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Forord

KS valgte a tildele PricewaterhouseCoopers AS FOU-oppdraget "Hvordan lykkes
som skoleeier? Om kommuner og fylkeskommuners arbeid for & gke elevenes
leeringsutbytte” i september 2008. Prosjekttemaet fra PricewaterhouseCoopers
(PwC) har bestatt av prosjektleder Dag Langfjeeran og prosjektmedarbeiderne Jan
Sivert Jgsendal og Qistein Gjglberg Karlsen. Prosjektteamet fra PwC har i hele
prosjektperioden fra september 08 til desember 09, samarbeidet naert med KS og
det akademiske ressursteamet bestdende av dosent Knut Roald ved Hggskolen i

Sogn og Fjordane og professor Kjell Arne Rgvik ved Universitetet i Tromsg.

En overordnet malsetting med dette FOU-prosjektet er a sikre mer kunnskap om
utgvelse av politisk og administrativ ledelse for kommuner/fylkeskommuner og
skoler. Dette skal skje gjennom at prosjektet vektlegger et utviklings- og
leeringsfokus for a sikre at prosjektet far en kunnskapsbasert overfaringsverdi for
bade deltakende og ikke-deltakende kommuner og fylkeskommuner.

Problemstillingene vi belyser innenfor denne overordnede innrammingen er:

e Hva gjgr kommuner og fylkeskommuner, bade pa politisk og administrativt niva,
for & bedre grunnskolen og videregaende oppleering? Hva kjennetegner
kommuner og fylkeskommuner hvor elevene har gode laeringsresultater og lavt
frafall?

e Mye forskning har vist at dyktige og engasjerte leerere og instruktgrer og
elevenes sosiogkonomiske bakgrunn betyr mye for elevenes og leerlingenes
leeringsresultat. Hvilke andre faktorer spiller inn?

e Hvordan utgves det politiske ansvaret for grunnskolen og videregaende
oppleering? Har ulik politisk og administrativ organisering innvirkning pa
elevenes leeringsresultater? Hvordan?

e Hvordan er stgttefunksjoner i forhold til skole i dag? Hva kan behovene veere i
fremtida? Hvilke faktorer, pa skole- og kommuneniva, bidrar til ansvarliggjaring
og profesjonsutvikling av leererne?

Problemstilingene gar midt inn i den pagaende utdanningspolitiske debatten som i
stor grad preges av bl.a. nyhetsoppslag og meningsutvekslinger om elevenes

leeringsresultater, laerernes og skoleledernes fagprofesjonalitet, frafall i
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videregadende opplaering og den statlige og lokale styringen av skolen. Apropos
styring av skolen er det interessant & bemerke at prosjektet avdekker at
utdanningsaktgrene har ulik oppfatning av hvem som er kommunal eller
fylkeskommunal skoleeier. Er det rAddmannen med statte fra skolefaglig
kompetanse som kan defineres som skoleeier, eller er det vare folkevalgte
politikere? Rapporten gir en naermere presisering og fortolkning av dette prinsipielt
viktige spgrsmalet, men sett i et overordnet styringsperspektiv er det er interessant
a registrere at sentrale aktarer innenfor utdanningsfeltet har ulik

virkelighetsoppfatning av hvem som er skoleeier.

Det er kanskje riktig & si at problemstillingene i dette FOU-prosjektet ogsa er en
del av en internasjonal utdanningspolitisk kontekst hvor politikere, forvaltning og
forskere setter sgkelys pa hvordan skoleeiere og skolene selv kan bidra til en
forbedring av barn og unges kunnskaper og ferdigheter. Norge og andre
sammenlignbare land investerer mye ressurser i skolen, og skoleeiere og skoler
ma i mye starre grad enn tidligere sta til ansvar for om elevenes laeringsresultater

star i forhold til ressursene som investeres.

Parallelt med et gkt innsyn i skolen og sta@rre forventninger til elevenes leering,
modnes og utvikles en ny kunnskapsgkonomi som definerer innbyggernes
kunnskapskapital (kompetanse og erfaring) som en av de viktigste bestanddelene
av vart lands nasjonalformue. Den nye kunnskapsgkonomien er en del av en
verdensomspennende kunnskapsgkonomi hvor Norge skal konkurrere i et marked
med fri flyt av arbeidskraft, tjenester og varer. Alle skoleeiere og skoler er en del av
denne "nye” virkeligheten, og det krever kompetanse, kapasitet, ambisjoner,

oppfalging og ressurser.

@kt krav til elevens laering gjennom stgrre forventninger fra styresmakter,
neeringsliv og media, representerer ogsa gkte krav til skoleeierne og hvordan de
utgver sin skoleeierrolle. Benchmarking av bl.a. elevenes leeringsresultater,
leeringsstrategier og motivasjon er blitt helt vanlig nasjonalt og internasjonalt, og
skoleeierne forventes a ta grep for a sikre tilfredsstillende resultater. Forskning fra
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ASAP-prosjektet viser at kommunale og fylkeskommunale skoleeiere velger ulike
strategier i sitt arbeid med kvalitetsvurdering av kommunens og skolenes
oppleeringstjenester, og det er ikke alle skoleeiere som er like "tett pa” i

styringsdialogen med det skolefaglige nivaet.

De gkte kravene til skoleeiere og skoler representerer en form for styringslogikk
som av nasjonale og internasjonale forskere kalles for ansvarsstyring, og denne
form for styring vektlegger ansvar for resultater som et viktig og underliggende
prinsipp. PwC vil i denne rapporten videreutvikle dette begrepet i den hensikt a
introdusere et mer operativt anvendbart begrep for skoleeiers kontinuerlige
utviklingsarbeid for & sikre elevene best mulig laeringsresultater.

Med begrepet "Forventningsbasert ansvarsstyring” gnsker PwC a synliggjgre at
det & involvere utdanningsaktgrene i en felles styringsdialog om skolens innhold,
resultater og arbeidsmater, har et potensial til & bli skoleeiers og skolenes
sterkeste drivkraft for kvalitetsforbedring, ansattes personlige ambisjoner, ansattes
personlige forpliktelse til forbedringsarbeidet og det & utvikle en laerende
organisasjon hvor tett samhandling mellom politiske beslutningstakere og

administrative og skolefaglige tjenesteutavere star sentralt.
Oslo/Tensberg, 1. desember 2009

PRICEWATERHOUSE(QOPERS
Dag Langfjeeran
Jan Sivert Jgsendal

distein Gjglberg Karlsen
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Organisering av FOU-arbeidet

FOU-arbeidet "Hvordan lykkes som skoleeier? Om kommuner og
fylkeskommuners arbeid for & gke elevenes laeringsutbytte” har veert organisert
som et prosjekt med direktgr Eva Lian som prosjekteier. FOU-ansvarlig har veert
Signe Pape (til april 09) og Hilde Hatleskog Zeiner (fra april til desember 09).
Fagansvarlig KS-kontakt har veert Marianne Lindheim, og Lindheim har hatt det

lapende ansvaret for & falge opp prosjektet vis-a-vis PwC.

KS har ogséa opprettet en intern arbeidsgruppe bestaende av Marianne Lindheim,
Eva Lian, Christine Norum og Signe Pape / Hilde Hatleskog Zeiner. Som stgtte for
KS og PwC har det ogsa blitt opprettet en referansegruppe bestaende av fglgende

medlemmer:

e Arne Thomassen, ordfarer i Lillesand

e Karianne Tung, leder Komité for Oppleering i Sar-Trgndelag fylkeskommune
e Tine Sundtoft, fylkesradmann i Vest-Agder fylkeskommune

e Vidar Roseth, rddmann i Balestrand

e Lars Tverseth, kultur- og oppvekstsjef i Kvaefjord

Dag Langfjeeran har veert prosjektleder i PwC, og Langfjeeran har hatt det
overordnede ansvaret for oppgave- og ressursdisponering, fremdrift og
resultatoppnaelse. PwWCs prosjektleder har ogsa veert KS’ kontaktperson i PwC. |
tillegg til Langfjeeran har PwCs kjerneteam bestatt av Jan Sivert Jgsendal og
@istein Gjglberg Karlsen.

Kjerneteamet i PwC har under hele prosjektperioden samarbeidet nsert med det
akademiske ressursteamet bestdende av dosent Knut Roald professor Kjell Arne
Rovik.
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Figuren til under illustrerer organiseringen av prosjektet:

Prosjekteier:
KS v/ Eva Lian

Prosjektansvarlige, KS
Fagansvarlig: Marianne Lindheim
FoU-ansvarlig: Hilde Zeiner / Signe Pape

Arbeidsgruppe i KS Referansegruppe oppnevnt av KS
Eva Lian LA 1 ordfgrer og 1 komitéleder
Christine Norum 2 radmenn

Hilde Zeiner / Signe Pape 1 "utdanningssjef”

» <
» |

4 N

Prosjektleder, PwC
Dag Langfjeeran

|

Kjerneteam; PwC Ressursteam
Jan Sivert Jgsendal Professor Kjell Arne Ravik
Jistein Gjglberg Karlsen Farstelektor Knut Roald

(

N

PwCs prosjektressurser

Det er PwC v/Jan Sivert Jgsendal og Dag Langfjeeran som har hatt
redaktgransvaret for sluttrapporten, men innspill fra KS og referansegruppa har
veert en viktig kvalitetssikring av arbeidet underveis. Dosent Knut Roald har
skrevet delkapittel 5.1 "Leerande skoleeigarskap” og professor Kjell Arne Rgvik har
skrevet delkapittel 5.2 "Skoleeier som iverksetter”. Begge delkapitlene er skrevet
innenfor rammen av titteloverskriften "Aktivt skoleeierskap i et forskerperspektiv”,
og bidragene fra Roald og Ra@vik har sin bakgrunn i resultatene som er beskrevet i

denne FOU-rapporten.
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Sammendrag

A lykkes som skoleeier griper inn p& mange omrader i skjeeringsfeltet mellom
styring, ledelse og profesjonsutvikling, og det er kanskije riktig & si at graden av et
vellykket og "Aktivt skoleeierskap” kan ses pa som et speilbilde av elevenes
leering. | dette FOU-prosjektet har vi mgtt mange kommuner og fylkeskommuner
som er utgvere at det vi vil kalle for et "Aktivt skoleeierskap”. Disse kommunene og
fylkeskommunene er opptatt av & mobilisere bade politikere, administrativt
ledelsesniva og skolene selv i et kunnskapsutviklende samspill hvor kvalitet og

utvikling ikke kun males opp mot aggregerte resultater alene.

Denne FOU-rapporten har seks hovedkapitler og i den videre fremstillingen vil vi gi

en kortfattet presentasjon av det viktigste innholdet i disse kapitlene.

Kapittel 1 Skoleeier og skoleeierskap

Dette kapitlet gir en kort innfagring i skoleeierskapet i et historisk perspektiv, og
poengterer at kommuner og fylkeskommuner er juridisk ansvarlige for skoletilbudet
til elevene. Selv om staten ikke detaljstyrer skoleverket i like stor utstrekning som
tidligere, sikrer staten innsikt i sektoren gjennom ulike typer vurderingsstyring som
bl.a. har til hensikt & kontrollere om oppnadd og dokumentert kvalitet innfrir
nasjonale forventninger. Kapitlet drgfter ogsa skoleeierbegrepet, og presiserer
samtidig at begrepet "Skoleeier” i dette FOU-prosjektet blir tolket som vare politisk
folkevalgte representanter. Administrativt ledelsesniva utgver sin rolle basert pa en
delegert fullmakt gitt av politikerne, og da er det viktig a veere bevisst pa at

skoleeieransvaret fortsatt ligger hos politikerne selv om myndighet delegeres.

Kapittel 2 Forstdelsesramme — Hvordan lykkes som skoleeier

For & kunne forsta drgftingene i rapporten, og seerskilt det som lgftes frem av
empiriske funn i kapittel 4, har vi valgt a presentere sentrale forskningsfunn og
andre utredninger som bl.a. setter sgkelys pa faktorer som har innvirkning pa
elevenes lzering og deres gjennomfgringsgrad i videregaende skole. Vi har ogsa
problematisert hva slags kvalitets- og utviklingsperspektiv man bar ha for & bedre

skoleeiers inngripen i forhold til & understgtte skolenes organisasjonskapasitet og
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interne kvalitetssikring. Foruten a belyse at lzererne, skolelederne og
leeringsmiljget er de viktigste faktorene for elevers leering, gnsker vi ogsa a
presisere en del sentrale begreper som brukes i rapporten. Dette gjelder ikke minst
begrepet "Forventningsbasert ansvarsstyring”, og her bruker vi metaforen
"stillasbygging” for & eksemplifisere at skolene trenger stattende medhjelpere i
form av skoleeier og et administrativt ledelsesapparat. Ved a ha skoleeiere og et
administrativt lederskap som utaver et aktivt skoleeierskap basert pa innsikt og
kunnskap om skolesektoren, kan skolene dyktiggjares i a vise hva de gjar, hvorfor

de gjor det og hva arbeidet farer til.

Kapittel 3 Metode

| metodekapitlet forteller vi om ulike metoder som ble benyttet i forbindelse med
innhenting av empiriske data, hvem som har veert deltakere i casestudien og
nettverkssamlingene og hvordan den nasjonale surveyen ble planlagt, giennomfart
og oppsummert. Videre er det i dette kapitlet gjort rede for validitets- og
reliabilitetsbetraktninger, og det er ogsa gitt en enkel leserveiledning knyttet til

hvordan kvantitative og kvalitative data blir anvendt i rapporten.

Kapittel 4 Aktivt skoleeierskap for bedring av elevenes laering

Kapittel fire innholder de viktigste resultatfunnene fra vare empiriske studier, og
gjennom sitatbokser, faktabokser, modeller og sektordiagrammer belyser vi
sentrale funn som statter og underbygger viktige funn i vart datamateriale.
Overskriftene i kapitlet er kanskje mer tydelige enn de som er vanlig for den
akademiske sjangeren, men vi mener like fullt at det er empirisk belegg for
overskriftene. Kapitlet innleder med a tydeliggjgre at skoleeierbegrepet oppfattes
ulikt blant respondentene og nettverksdeltakerne i prosjektet. Det er saerskilt den
politiske dimensjonen av skoleeierskapet som ikke er fullt ut forstatt, og vi
problematiser at det er behov for en reorientering av hva som ligger i bl.a. det
politiske skoleeieransvaret. Samtidig ser det ut som at det er behov for et endret
innhold i styringen av skolene. | surveyen far vi avdekket et relativt stort avvik
mellom det innholdet respondentene mener det er viktig & rapportere pa (til

skoleeier), og det som etterspgrres fra skoleeierne. Casestudien og
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nettverkssamlingene dokumenterer ogsa en allmenn vurdering om at
kvalitetsparametrene i stagrre grad ma fange opp kvalitative og prosessuelle sider

ved kvalitetsvurderingen.

| casestudien og gjennom skoleeieranalyser fra nettverkskommunene synliggjegres
et behov for et tilstedevaerende politisk og administrativt niva, og denne
tilstedeveerelsen gnskes uavhengig av politiske og administrative styrings- og
organisasjonsmodeller. Det er gjennom et tilstedevaerende politisk og
administrativt niva at betingelsene for skoleledernes og leerernes
profesjonsutvikling best kan sikres, og derigiennom kunne sikre at laeringsmiljgene
for elevene bidrar til resultater som innfrir nasjonale og lokale forventninger. Dette
betyr ikke at politikere skal gripe inn i skoleledernes og leerernes profesjonelle
handlingsrom, men mer & vaere samhandlende medspillere som sikrer en balanse

mellom det a stille krav til og det a tilrettelegge for gode arbeidsbetingelser.

Helt til slutt i kapitlet oppsummerer vi vare empiriske funn innenfor rammen av
"Forventningsbasert ansvarsstyring” der politikere, administrasjon og den enkelte
skole samlet star til ansvar for leeringsresultatene i skolen. | denne
ansvarsstyringen er det avgjgrende at hvert enkelt aktgrniva er opptatt av & bli
bedre skoleutgvere pa sitt niva, og & samhandle med de gvrige aktarene for &
gjgre de andre bedre til & utgve sin rolle i den kommunale og fylkeskommunale
skoleforvaltningen. Som en eksemplifisering av skoleeiere som styrer i trdd med
det vi forstar som "Forventningsbasert ansvarsstyring”, har vi valgt a trekke frem
nettverkskommunene Akershus fylkeskommune og Nord-Trgndelag
fylkeskommune. Akershus fylkeskommune blir trukket saerskilt frem for sitt
mangearige arbeid mot frafall i videregaende opplaering, og vi redegjear for et bredt
anlagt og malrettet arbeid som griper direkte inn i skolenes evne til & falge opp
bortfallsutsatt ungdom. Nord-Trgndelag fylkeskommune blir trukket saerskilt frem
for sitt langvarige kvalitetsarbeid i utdanningssektoren, og for et langvarig og
beerekraftig samarbeid mellom politisk niva, administrativt niva og skolene selv.
Over to sider far vi en kort, men oversiktelig presentasjon av en skoleeier som har

fatt anerkjennelse for sitt kvalitetsarbeid ogsa utover landets grenser.
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Kapittel 5 Aktivt skoleeierskap ut fra et forskerperspektiv

Dosent Knut Roald og professor Kjell Arne Rgvik har ut fra hvert sitt akademiske
stasted drgftet vare funn i et forskerperspektiv. Roald problematiserer bl.a. om
resultatstyring er en for enkel tilneerming til de stadig mer komplekse utfordringene
som samfunnsutviklingen gir oss, og sier samtidig at "pa alle niva i kommunen bgr
ein ha ein fortlgpande debatt om kvifor, kva og korleis ein vurderer”. | den
forbindelse introduserer Roald begrepene usystematisk, systematisk og systemisk
kvalitetsvurderingsarbeid og drgfter disse begrepene opp mot skoleeiers
leeringskapasitet. Rgvik retter sgkelyset mot de utfordringene skoleeier star
overfor nar det gjelder & implementere kvalitetstiltak og understreker at
"Tommelfingerregelen er, at jo naermere praksisfeltet en reformidé kommer, dess
mer gker kompleksiteten, detaljeringsgraden og "temperaturen”.” Videre drafter
Ravik fem ulike utviklingsscenarioer i forbindelse med implementering av
utviklingstiltak, og han avslutter sitt bidrag med & fremheve at et "Aktivt

skoleeierskap” krever translasjonskompetanse.

Kapittel 6 Nye perspektiver for skoleeierskapet

| dette kapitlet forsgker vi & trekke inn noen nye perspektiver for utavelse av
skoleeierrollen, og vi introduserer begrepet "Ansvarsdialog” innenfor rammen av
"Forventningsbasert ansvarsstyring”. Med "Ansvarsdialog” gnsker vi a trekke frem
en modell som definerer forventninger innenfor en realistisk utviklingsramme som
kan brukes i 1:1 samtaler og i stagrre grupper, eksempelvis i et dialogmgte mellom
politikere og skoleledere. Begrepet og modellen "Ansvarsdialog” er en
videreutvikling fra "Dialogmodellen” som ble utviklet i FOU-prosjektet "Dialogbasert
kvalitetsutvikling i skolen — en lederutfordring” (oppdrag for KS i 2004). Helt til slutt
i kapitlet problematiseres hvorfor det er nagdvendig & operere med begrepet
"Skoleeier”, og det er her vi finner inspirasjonen til rapporttittelen "Kom naermere”.
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1 Skoleeier og skoleeierskap

| de siste 20-30 ar har den offentlige forvaltning vektlagt en desentralisert
forvaltningsstrategi som har fatt stor betydning for forholdet mellom det statlige
nivaet, det kommunale og fylkeskommunale nivaet og det enkelte
virksomhetsniva/skoleniva. Den statlige desentraliseringsstrategien har hatt stor
innvirkning pa kommunenes oppgaver, ansvar og myndighet for kommunesektoren
generelt og skolene spesielt, men fortsatt er kommunen et redskap for bade
kommunal og statlig styring. | et slikt perspektiv kan det veere riktig & si at styring

av skolene skjer i et spenningsfelt mellom statlig og lokal politikkutgvelse.

1.1 @kt kommunal styring av grunnopplaeringen
Stortinget har gitt kommunene og fylkeskommunene ansvaret for den lokale

organiseringen og gjennomfgringen av opplaeringen i grunnskole og i
videregaende opplaering. Den enkelte kommune er eier av og har ansvar for all
grunnskoleundervisning og fylkeskommunen for videregdende opplaering. Et fatall
av skolene har private eiere. Det er kommunestyrene/bystyrene og fylkestingene,
som innenfor gjeldende nasjonale bestemmelser, skal planlegge og gjennomfare

god opplaering for & na de nasjonale- og lokalpolitiske malene.

Tradisjonelt har norsk skole blitt styrt av staten med en skoledirektar (senere kalt
utdanningsdirektar) i hvert fylke som lokal representant for departementet. Selv om
skolenes ordineere budsjetter ble vedtatt i kommunestyrene og fylkestingene, ble
for eksempel tilleggsressurser til spesialundervisning tidligere tildelt av statens
utdanningsdirektar etter sgknader fra kommunene. Departementet styrte
organisering, ressursdisponering, utviklingsarbeid og kompetanseutvikling i
skoleverket gjennom F-rundskriv frem til det rett far artusenskiftet ble fokusert pa
at departementet manglet lovhjemmel for dette. Na er rundskrivene bare

orienteringer fra departementet om tolkninger av lover og forskrifter.

Kommunene / fylkeskommunene er juridisk ansvarlige for skoletilbudet, og har

ogsa tidligere veert det selv om staten tradisjonelt har detaljstyrt skoleverket. For
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eksempel har det ogsa tidligere veert slik at dersom en borger skulle ga rettens veg
for & fa erstatning for manglende grunnskoleopplaering, var det kommunen ved

ordfgreren som matte stevnes.

Ansvaret til kommuner/fylkeskommuner som skoleeiere har blitt mer og mer tydelig
fra 80-tallet og frem til i dag. Da medbestemmelsesavtalen for skoleverket kom i
desember 1984, var det etter at arbeidsretten hadde gitt sitt medhold i at leererne
skulle ha en "medbestemmelsesavtale avledet av den statlige hovedavtale". Ved
denne medbestemmelsesavtalen fikk leererorganisasjonene formell drgftingsrett pa
"kommuneniva” og pa "skolenivd”. Medbestemmelsesavtalen representerte en
betydningsfull omlegging ved at den tydeliggjorde kommunen/fylkeskommunen
som ikke bare arbeidsrettslig, men helhetlig arbeidsgiverpart lokalt.

Kulminasjonen av kommunene og fylkeskommunene som en helhetlig
arbeidsgiverpart, ble en virkelighet gjennom overfgring av forhandlingsansvaret fra
staten til kommuner og fylkeskommuner i januar 2003, og gjennom denne
ansvarsoverfgringen er det kanskije riktig a si at kunnskapen om skolepolitiske
malsetninger ble enda viktige for utgvelsen av skoleeierskapet pa et politisk

styringsniva og et administrativt ledelsesniva.

| 1986 ble statens inntektssystem for kommunene lagt om fra en refusjonsordning
til kriteriebasert rammefinansiering av kommunesektoren. Ny kommunelov av 1992
som hadde som intensjon & styrke kommunenes selvstendighet i forhold til staten,
gav kommunenivaet sterkere mulighet til selv & bestemme styringen av
oppleeringen. Den nye mal- og rammestyringen gav stgrre frihet, men samtidig
stilte den ogsa starre krav til den lokalpolitiske styringen og det administrative

ledelsesnivaet.

Skoleeieransvaret for kommunene og fylkeskommunene ble vesentlig tydeliggjort
da § 13-10 om ansvarsomfanget ble fgyd til oppleeringsloven i 2003. | henhold til 8
13-10 skal kommunen/fylkeskommunen ha et forsvarlig system for vurdering av
om kravene i oppleeringsloven m/forskrifter blir ivaretatt. Videre er det et krav at
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kommunen/fylkeskommunen har et forsvarlig system for a fglge opp resultatene

fra disse vurderingene og de nasjonale kvalitetsvurderingene.

Lovhjemmelen i 8 13-10 sier imidlertid ingenting om hvordan kommunene og
fylkeskommunene skal utforme et slikt kvalitetssystem, og i rundskriv F-008-04
sies det at skoleeier og styret for frittstaende skoler star fritt til & utforme sitt eget
system tilpasset lokale forhold/skolens saerpreg. Det er ikke lagt faringer for
hvordan systemet skal veere utover at det er et krav at systemet for vurdering og
resultatoppfalging skal veere forsvarlig. Selv om det eksisterer legale faringer for
utformingen og utgvelsen av et forsvarlig system, eksisterer det ogsa et relativt
stort tolkningsrom for kommunene og fylkeskommunene. Hvor grensene gar for
dette tolkningsrommet, blir negativt avgrenset gjennom den statlige

tilsynsordningen i regi av Fylkesmannen.

1.2 Begrepet skoleeier

Begrepet skoleeier benyttes i gkende grad i statlige styringsdokumenter fra 90-
tallet og frem til i dag. NOU 1995: 18 Ny lovgivning om oppleering bruker ordet
skoleeier 62 ganger, mens St.meld. nr. 30 (2003-2004) Kultur for laering bruker
ordet skoleeier 104 ganger, og St.meld. nr. 31 (2007-2008) Kvalitet i skolen bruker
ordet skoleeier 183 ganger.

Grafen nedenfor viser antall dokumenter pr utgivelsesar pa

Kunnskapsdepartementets webside, der ordet "skoleeier" forekommer.
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Antall dokumenter pa Kunnskapsdepartementets webside, der ordet "skoleeier" forekommer
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Trenden er at skoleeier omtales i stadig flere statlige styringsdokumenter, og at
ordet skoleeier benyttes stadig hyppigere i hvert av disse dokumentene. Parallelt
med en gkende bruk av begrepet "skoleeier”, er det ogsa interessant a se
neermere pa hvem skolens interessenter oppfatter som skoleeier. Er det politikerne
som skal betraktes som skoleeier, administrativ ledelse eller en kombinasjon av
disse? Nar statlige og lokale styringsdokumenter skal tolkes, er det vesentlig at
laerere, skoleledere og andre interessenter har en lik forstaelse av et sa sentralt

begrep som "skoleeier”.

Kvalitetsutvalgets innstilling NOU 2002:10 Fgrsteklasses fra farste klasse brukte

begrepet skoleeier gjiennomgaende, og definerte det slik:

"Begrepet skoleeier refererer bade til kommune, fylkeskommune og private
skoleeiere nar det er tale om plassering av oppgaver og ansvar i
utdanningssektoren. Kommune og fylkeskommune skal forstas som det

politiske/folkevalgte forvaltningsniva (var utheving).”
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Kvalitetsutvalgets tilnaerming til skoleeierbegrepet kan pd mange mater sies &
vaere en naturlig konsekvens av et stadig mer desentralisert utdanningssystem der
kommuner og fylkeskommuner har fatt tydeliggjort hvilke krav og forpliktelser som
ligger i en slik skoleeierrolle. Siden kommunene og fylkeskommunene ikke kan ses
pa som et statlig effektueringsorgan, er det naturlig at det lokalpolitiske nivaet blir
ansvarliggjort som skoleeier giennom a skape en lokaltilpasset skole innenfor

nasjonale rammer.

| delrapport nr. 1 fra NIFU STEP og ILS i deres evaluering av Kunnskapslgftet, Det
nasjonale styringsnivaet. Intensjoner, forventninger og vurderinger, hevder
forskerne at det pa nasjonalt niva gis uttrykk for et diffust skoleeierbegrep.
Hovedkonklusjonen er at "grunnopplaeringen er preget av uklarhet nar det gjelder
styring og ansvarsplassering”. Dette baserer de pa dokumentanalyser og
dybdeintervjuer som de har gjennomfgrt med sentrale aktarer i
Kunnskapsdepartementet, Utdanningsdirektoratet, Stortinget og SRY?. Et sentralt
funn var at intervjuobjektene pa nasjonalt ikke hadde en felles forstaelse av

Kunnskapslgftet som systemendring og en mer utvidet delegering til lokalt niva.

Dette diffuse skoleeierbegrepet gjelder seerlig for fylkeskommunenes rolle som
skoleeier i fagoppleeringen, der 2+2 modellen innebeerer at fylkeskommunen er
formell skoleeier bare i den farste delen av opplaeringen. Fylkeskommunen har
ansvar for & skaffe leerlingplasser og formidle disse til lzerlingene /
leerekandidatene. Leerlingene/leerekandidatene inngar
lserekontrakt/opplaeringskontrakt med laerebedriften eller et opplaeringskontor.

Pa et mer overordnet niva fremhever NIFU-STEP og ILS at det sentrale
styringsnivaet oppfatter det kommunale og fylkeskommunale skoleeiernivaet som
relativt svakt utviklet i forhold til & ta ansvar for de nye oppgavene i
Kunnskapslgftet. Det blir videre fremhevet at statlige krav om forsterket tilsyn,
revisjon og resultatkontroll ma ses i lys av det sentrale styringsnivaets vurdering av

skoleeiernivaet.

! Samarbeidsradet for yrkesoppleering (SRY) oppnevnes av Kunnskapsdepartementet (KD), og er
et felles samarbeidsrad for partene i arbeidslivet og utdanningsmyndighetene.
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Som beskrevet i pkt. 1.1 ovenfor har kommuner og fylkeskommuner gradvis fatt
gkt skoleeieransvaret de siste 20-30 arene. Skoleeierbegrepet har ogsa endret
innhold i denne perioden, og det er relativt ukontroversielt & si at skoleeierbegrepet
fremstar som relativt nytt for bade laerere og andre skoleinteressenter. Ut fra PwCs
egne prosjekterfaringer og kunnskap om skolefeltet, har mange politikere og
administrative ledere i kommuner/fylkeskommuner fatt en gkende erkjennelse av
hvilket ansvar de faktisk har som skoleeiere. | kjglvannet av denne erkjennelsen
oppstar det ogsa et behov for a forsta styring og ledelse i et nytt perspektiv.
Hvordan skal grenseoppgangene mellom politikerne og administrasjon
redefineres, fortolkes og implementeres? Hva slags styringsinformasjon trenger
politikerne for & kunne utave en god skoleeierrolle, hvordan kan politikerne selv
delta i skapende kunnskapsprosesser omkring skolene som organisasjoner og

elevenes leeringsresultater?

| dette FOU-prosjektet er vi tydelig pa at det er kommunestyret/fylkestinget som er
den formelle skoleeier, og at administrasjonen tilrettelegger for politikerne, og
falger opp pa delegert fullmakt pa vegne av politikerne. | en parlamentarisk modell
oppfattes byraden/fylkesrdden med ansvar for skole som den politikeren som i
praksis utgver skoleeierrollen mellom mgtene i bystyret/fylkestinget. | andre
politiske organisasjonsmodeller utgver kommunestyret/fylkestinget

skoleeierfunksjonen kollektivt i mgtene, og ikke mellom mgtene.

1.3 Skoleeiers ansvar

Hvilket ansvar som ligger til skoleeier kan defineres ulikt, dels avgrenset til det som
kan avledes av lov, forskrift og andre statlige styringsdokumenter, og dels i en

utvidet forstand der man ogsa legger lokale faringer og ambisjoner til grunn.

Dersom man tar utgangspunkt i oppleeringsloven hjemles skoleeiers ansvar bl.a.
slik:
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e Skoleeier har ansvar for finansiering av grunnoppleeringen (oppleeringsloven §
13-1til § 13-4).

e Skoleeier har ansvar for at kommunen har "tenlege grunnskolar’/skoleanlegg
(oppleeringsloven § 9-5).

e Skoleeier har ansvar for at elevene far oppfylt sine rettigheter etter
oppleeringsloven (oppleeringsloven § 13-10).

e Skoleeier har ansvar for kvalitetssikring og kvalitetsutvikling av
oppleeringstilbudet, formalisert gjennom oppleeringslovens § 13-10. Herunder
ligger det at skoleeier har ansvar for at det skjer utvikling pa den enkelte skole.

e Skoleeier har ansvar for & ha riktig og ngdvendig kompetanse i skolene, og for
ngdvendig kompetanseutvikling for personalet. Skoleeier er fglgelig
tilsettingsmyndighet og har personalansvar (oppleeringsloven § 10-8).

e Skoleeier har ansvar for at hver skole har en forsvarlig faglig, pedagogisk og
administrativ ledelse (oppleeringsloven § 9-1).

Skoleeier ma ogsa samarbeide med sentrale myndigheter som ofte - spesielt i
reformperioder - tar initiativ, utarbeider planer og bidrar med midler til for eksempel
etterutdanning. Skoleeiers ansvar defineres da av sentrale myndigheter gjennom
lovendringer, stortingsvedtak basert pa stortingsmeldinger eller
stortingsproposisjoner, eller gjennom forskrifter i de tilfeller departementet har

hjemmel til dette i lov.

Alle disse sentralt definerte ansvarsomradene kan oppfattes og defineres
avgrensende eller utvidende, ettersom hvor aktivt man gnsker a utgve
skoleeierskapet. Eksempelvis kan man benytte tilgjengelige maleresultater til
kontrollformal, eller man kan anvende de som analysegrunnlag, konkludere og
iverksette utviklings- og/eller forbedringstiltak, og bidra med aktive stgttefunksjoner

overfor skolene i deres utviklings- og forbedringsarbeid.

Prosjektet mener at en aktiv utgvelse av skoleeierskapet som bidrar til gkning av
elevenes leeringsutbytte, fordrer en utvidende tolkning av skoleeiers ansvar. Dette

vil vi belegge med empiri fra prosjektet.
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1.4 Skoleeier pa politisk niva

| dette FOU-prosjektet konkluderer vi med at det er de lokale folkevalgte i
kommunestyrer og fylkesting som er den formelle skoleeier. | praksis delegeres
myndighet som lovverket har tillagt kommunestyrer og fylkesting i stor grad til
radmannen, mens de folkevalgte organene tradisjonelt har avgrenset seq til a styre
giennom rammevedtak som for eksempel arsbudsjetter, handlingsplaner,

byggeprosjekter, skolestruktur og skoleskyss langs farlig skolevei.

Arbeidsfordelingen mellom det politiske nivaet og radmannsnivaet er under
endring, og dette ser vi gjennom at de folkevalgte organene i mange kommuner
har gkt fokus pa bade innhold og kvalitet i de oppleeringstjenestene som skolene
har ansvar for. Dette gjelder bade for de kommunene og fylkeskommunene som
deltar i dette prosjektet som henholdsvis casekommuner og nettverkskommuner,

og for andre skoleeiere som ikke er med i vart FOU-prosjekt.

St.meld. nr. 31 (2008-2009) Kvalitet i skolen foreslo pa side 82 at
oppleeringslovens § 13-10 skulle endres slik at kommuner og fylkeskommuner ble
palagt a utarbeide en arlig rapport om tilstanden i skolen.
Kunnskapsdepartementet fulgte opp dette endringsforslaget i Ot.prp. nr. 55 (2008-
2009) Om lov om endringar i opplaeringslova og privatskolelova, og endringen ble
vedtatt i 2009. Dette lovvedtaket kan sees pa som en materialisering av gode

erfaringer fra foregangskommuner pa dette omradet.

1.5 Administrativ utgving av skoleeierskapet

Utenom parlamentarisk styrte kommuner/fylkeskommuner, utagver ikke politikerne
skoleeierrollen utenom de politiske arenaene. Fglgelig utgves skoleeierskapet i
stor utstrekning av administrativt niva pa delegert myndighet fra politikerne.
Prosjektet mener det er viktig & veere bevisst pa at administrasjonen da ikke er
skoleeier, men opptrer pa vegne av skoleeier, og at skoleeieransvaret uansett

ligger hos politikerne selv om myndighet delegeres.
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Det er vanlig at kommunestyret / fylkestinget vedtar et delegasjonsreglement som
fastsetter regler for hvilken myndighet som kan delegeres til hvem og av
hvem/hvilket organ. Dette er hjemlet i Kommunelovens § 23

(administrasjonssjefens oppgaver og myndighet) der det i fijerde ledd heter:

"Kommunalt og fylkeskommunalt folkevalgt organ kan gi administrasjonssjefen
myndighet til & treffe vedtak i enkeltsaker eller typer av saker som ikke er av
prinsipiell betydning, hvis ikke kommunestyret eller fylkestinget har bestemt noe

annet.”

Pa vegne av skoleeier ma administrasjonen tilrettelegge styringsinformasjon og
relevante utredninger som gjer politikerne i stand til & vaere gode skoleeiere.
Videre omfatter administrasjonens utgvelse av skoleeierskapet ogsa iverksetting
av politiske vedtak og fellestiltak, og kontroll, oppfalging og statte til den enkelte
skole og den enkelte skoleleder. Dette falger av kommunelovens § 23, der det i
andre ledd heter:

"Administrasjonssjefen skal pase at de saker som legges frem for folkevalgte
organer, er forsvarlig utredet, og at vedtak blir iverksatt. Administrasjonssjefen skal
sgrge for at administrasjonen drives i samsvar med lover, forskrifter og

overordnede instrukser, og at den er gjenstand for betryggende kontroll.”

Bade fra casestudien og i kommunenettverkene har prosjektet fatt dokumentert
eksempler pa aktivt skoleeierskap der kommunene har utviklet arenaer og former

for samhandling mellom politikere, administrasjonen og de gvrige aktgrene.

1.6 Skoleeiers handlingsrom

| den utdanningspolitiske debatten som bergrer skolens innhold og kvalitet
synliggjares spenningsfeltet mellom nasjonalt og lokalt styringsniva, og et
interessant spgrsmal som reiser seg er hvor reelt skoleeiers handlingsrom er

innenfor skolesektoren. Tilhengerne av lokal skoleeiermakt kan eksempelvis veere
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kritiske til at det statlige styringsnivaet har etablert et styringssystem som i for stor
grad styrker den statlige forvaltningen innenfor et desentralisert system. Pa den
annen side har vi tilhengerne av starre statlig skoleeiermakt som vil trekke frem at
en overvekt av politikere som utgver politikergjerningen ved siden av a veaere i full
jobb, starre krav til kommunal forvaltning og en voksende kommunal
tienesteproduksjon, vanskeliggjer et aktivt skoleeierskap bade for politikere og det

administrative lederskapet.

Uavhengig av disse "flayene” finnes det sterke padrivere for at det er mulig a utgve
et aktivt skoleeierskap innenfor det nasjonale handlingsrommet som faktisk
eksisterer, og her spiller eksempelvis KS en ngkkelrolle. | dette FOU-prosjektet har
vi ogsa matt kommuner og fylkeskommuner som utaver et aktivt skoleeierskap, og
som selv setter premisser for hvordan de gnsker & jobbe med mal, tiltak,
resultater, vurdering og kompetanseutvikling. Dette er kommuner og
fylkeskommuner som bade har kompetanse og kapasitet til & utgve et aktivt
skoleeierskap, og som har evnen til & transformere nasjonalpolitiske lover og

forskrifter inn i en lokalpolitisk, administrativ og skolerelatert kontekst.

Hva kan arsakene veere til at bade representanter fra akademia og "fotfolket” ute i
kommunene er kritiske til det manglende handlingsrommet for kommuner og
fylkeskommuner innenfor skolesektoren, og at staten delegerer med den ene
handen og sentraliserer med den andre? En ikke uttgmmende, men neerliggende,
forklaring kan vi finne i en opplevd malforskyvning mot alle mal som er
kvantifiserbare, og at resultatene alene ikke forklarer hvordan leerere, skoleledere,
administrativt skoleansvarlige og politikere kan skape beerekraftig kvalitetsutvikling
som fremmer elevenes laering. Hittil har nasjonale utdanningsmyndigheter
avdekket at norske elever skarer under forventet pa OECD-undersgkelsene, og at
det norske skolesystemet i altfor stor grad har en resultatmessig variasjonsbredde
som indikerer at mange skoleeiere og skoler ikke klarer & kompensere for elevers

kjgnnsrelaterte og sosiogkonomiske ulikheter.
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Nedenfor har vi forsgkt & illustrere den sentraliserte desentraliseringen i et
styringsperspektiv der vi farst illustrerer den historiske styringsutviklingen i 20-30
ars perspektiv, og der vi dernest problematiserer denne styringsutviklingen

gjennom det nasjonale vurderingssystemet.

Nasjonal styring Lokal styring

Figur 1: Nagonal styring vslokal styring

Starre vekt pa lokal styring gjennom en bevisst desentraliseringspolitikk kan bl.a.
forklares med medbestemmelsesavtalen for skoleverket i 1984, et nytt
inntektssystem for kommunene som ble innfgrt i 1986, lov om frikommuner vedtatt
i samme ar, regjeringsmeldingen "den nye staten” i 1989, kommuneloven i 1992,
tilpasning av saerlovgivningen til kommuneloven og forhandlingsansvaret for

leererne overfart til KS i januar 2003.

Ved siden av et gkt skoleeieransvar for kommunene og fylkeskommunene har det
statlige styringsnivaet vurderingsmekanismer som kvalitetssikrer at utdanningens
kvalitet innfrir nasjonale forventninger. Dette har bl.a. skjedd med nasjonale
prgver, elevundersgkelsen som maler sentrale sider ved elevenes leeringsmiljg og
internasjonale OECD undersgkelser som TIMSS, PISA, PIRLS osv. Skolenes
arlige "skolebaserte vurdering” har med disse evalueringene fatt konkurranse om
skolenes og kommunenes/fylkeskommunenes oppmerksomhet i forhold til hvilke

resultatdata som tillegges vekt. Modellen nedenfor illustrerer dette forholdet:

"Hvordan lykkes som skoleeier? Om kommuner og fylkeskommuners arbeid for & gke elevenes laeringsutbytte”

Side 25 av 177



PROEWAERHOUSE(COPERS @ ®

Nasjonal styring Lokal styring
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Figur 2: Lokal vurdering vs nagonal vurdering

Et sentralt sparsmal er om gkt tilgang pa resultatdata for kommunale og
fylkeskommunale skoleeiere medfarer et stgrre kunnskapsbasert handlingsrom
enn tidligere. ASAP-forskningen? problematiserer bl.a. hvordan politiske og
administrative ledere utnytter handlingsrommet for utgvelse av skoleeierrollen, og
en av konklusjonene malbzerer en kritikk som har sin begrunnelse i at den nye
styringslogikken i liten grad har fart til kommunalpolitisk revitalisering. Dette
perspektivet understrekes ytterligere ved at ASAP-forskerne trekker frem den
statlige dereguleringspolitikken som en arsak til at det profesjonelle ledersjiktet
gker sitt maktgrunnlag pa bekostning av lokalpolitikerne. Forskerne trekker ogsa
frem at kommunene i liten grad synes & utnytte mulighetene til & prege
utformingen av en kommunal skolepolitikk, og karakteriserer de kommunale

utspillene som generelle, vage og lite lokalt orientert (Langfeldt et al 2008).

Vi mener at diskusjonen om skoleeieres handlingsrom er en viktig
utdanningspolitisk debatt som uavhengig av stasted markerer at Norge er
avhengig av aktive skoleeiere for & utnytte elevenes leeringspotensial. Nasjonale
og internasjonale malinger klarer a avdekke viktige kvalitetsaspekter ved norsk
skole, men samtidig klarer ikke slike malinger a fange opp hvilke styrings- og
ledelsesrelaterte faktorer kommunale og fylkeskommunale skoleeiere bgr
vektlegge i den hensikt & skape en baerekraftig og kunnskapsutviklende kapasitet i
samhandlingen mellom bl.a. leerere, skoleledere, administrativt lederskap og

politikere.

2 ASAP: Achieving School Accountability in Practice.
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Dette FOU-prosjektet vil problematisere hvor viktig et aktivt skoleeierskap er, og
gjennom et mangfold av nettverks- og casekommuner har vi dokumentert flere

ulike tiinaerminger for & ivareta skoleeiermandatet.
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2 Forstaelsesramme — hvordan lykkes som skoleeier?

A bedre grunnoppleeringen er et ansvar som ma deles av bade statlige og
kommunale/fylkeskommunale myndigheter, men i dette FOU-prosjektet vil vart
perspektiv veere rettet mot kommuner og fylkeskommuner. Hva kan veere gode
kommunale og fylkeskommunale tilngerminger for & sikre en bedre grunnopplaering

sett ut fra et politisk, administrativt og skolerelatert stasted?

2.1 Forsvarlig system
For & besvare spgrsmalet ovenfor mener vi det er naturlig & ga veien om

opplzeringslovens § 13-10 som palegger kommuner og fylkeskommuner & ha et
forsvarlig system® som bl.a. skal vaere egnet til & avdekke lovavvik og etablere
tilfredsstillende oppfalgingstiltak dersom slike avvik skulle oppsta. Som vi allerede
har omtalt tidligere i denne rapporten, er det ikke noen spesifikke formkrav som
stilles i 13-10, men veilederen fra UDIR og KS sier at kvalitetssystemet ”...skal
etableres i den form og det omfang som er ngdvendig pa bakgrunn av lokale

forhold, risikovurderinger og organisering.” *

Det primeere formalet med § 13-10 er a fa kommuner & fylkeskommuner til &
etablere/videreutvikle et kvalitetssikringssystem som fgrst og fremst skal bidra til
kvalitetsutvikling hos skoleeierne, og med begrepet "skoleeierne” er det rimelig a
anta at bade UDIR og KS har en utvidet tolkning av skoleeierbegrepet, slik at bade

politisk og administrativt ledelsesniva er inkludert.

2.2 Kvalitetsarbeid sett i tre overordnede dimensjoner
Sett i et kvalitetsutviklingsperspektiv mener vi det er tre kvalitetsdimensjoner som

er helt sentrale for et velfungerende kvalitetssystem basert pa oppleeringslovens §

13-10, og disse dimensjonene er "Kontroll med forutsetninger”, "Kontroll med

% Veileder om Kravet til skoleeiers «forsvarlige system» i henhold til oppleeringsloven § 13-10:

http://www.utdanningsdirektoratet.no/upload/Tilsyn/veileder_forsvarlig system.pdf

4 Gjennom den nasjonale tilsynsordningen | regi av Fylkesmannen og Utdanningsdirektoratet fikk 67 prosent av kommunene
avvik pa omradet “forsvarlig system for & sikre en forsvarlig organisering av elevene | grupper etter oppleeringslovens § 13-
10" (Rapport fra Utdanningsdirektoratet datert 21/10-09).
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prosesser” og "Kontroll med resultater”. Kvalitetsdimensjonene er forsgkt fremstilt i

modellen nedenfor:

Kontroll med forutsetninger

Kontroll med prosesser

Kontroll med resultater

Figur 3: Kvalitetssikring i tre dimengoner (inspirert av P. Dalin)

For tydeliggjgre hva slags innhold det er viktig a legge inn i disse
kvalitetsdimensjonene, vil vi kort nevne noen viktige momenter innenfor hvert

omrade:

» Kontroll med forutsetninger: Avstemme ressurser i forhold til lovpalagte krav,
forventninger og skolenes forutsetninger. Skal alle ressursene deles likt mellom
skolene uavhengig av skolenes forutsetninger og resultater? Har vi den leerer-
og skolelederkompetansen vi trenger, og hvordan skal vi sikre malrettet
kompetanseutvikling blant de lserere og skoleledere som allerede er ansatt?
Har skolene et stgtteapparat som gjgr det mulig at skoleledere og leerere far

frigjort tid til & veere "tett pa” de pedagogiske prosessene?

= Kontroll med prosesser: Blir undervisningen gjennomfgrt i henhold til
leereplan og nasjonale og lokale intensjoner? Hvordan fglges elever, laerere og
skoleledere opp med tanke pa egen leeringsutvikling? Hvordan samhandler
skolene med foresatte og andre interessenter utenfor skolen? Har
administrativt niva og skolene selv kompetanse og kapasitet til & kontinuerlig a

jobbe med egen kvalitetssikring og organisasjonskapasitet? Hvordan er
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samhandlingen mellom politisk niva, administrativt niva og skolene selv? Er
samhandlingen leerende i sin navaerende form? Hvordan utvikles ny kunnskap,

og hvordan klarer man & gjgre denne kunnskapen til & bli beerekraftig praksis?

= Kontroll med resultater: Er resultatene i henhold til hva som er realistisk &
forvente av skolene og elevene? Hvordan klarer skolene & male alle sider ved
skolens pedagogiske og administrative organisasjonskapasitet utover de rent
faglige resultatene? Hva slags resultater er det viktig a fa frem ved siden av de

rent kvantifiserbare?

Kvalitetsarbeid sett i dimensjonene "Kontroll med forutsetninger”, "Kontroll med
prosesser” og "Kontroll med resultater” gir rom for bade a ivareta et analytisk
fortolkningsperspektiv og et mer operativt utviklingsperspektiv for skoleeier,
administrativt niva og skolene selv. Ved & skape et balansert kvalitetssystem
system som er grunnlagt pa forutsigbarhet, gjennomsiktighet og tillit har man
muligheter for & etablere et forstaelsesbasert verdifellesskap hvor det er legitimt &

ha ambisjoner bade pa egne og andres vegne.

A skape sammen handler ogs& om & tarre & "tr& utenfor boksen” for & bli utfordret,
laere mer og fa dypere innsikt i det fellesskapet man er en del av. Et bredere
kunnskapsutviklende samspill stiller krav til bade politikere, skoleadministrativt
niva, skoleledere og leerere, og kanskje den stgrste konsekvensen av dem alle er
at disse aktgrene ma tgrre a redefinere egen rolleforstaelse i forhold til eget

kvalitetsbidrag.

Samhandling utlgser ogsa et behov for en bredere organisatorisk forstaelse med
henblikk pa organisasjoners virkemate og indre dynamikk. De fleste
organisasjoner opererer i et motsetningsfylt spenningsfelt hvor gnsket om stabilitet
stadig utfordres av kravet til at organisasjoner kan ” be capable of transforming
themselves” (Schon 1973).
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2.3 Intern kvalitetssikring og organisasjonskapasitet
Det er ikke slik at kvalitetssikring automatisk leder til fornyelse og utvikling

(Newmann 1996/2001), og derigjennom en forbedret praksis helt ned til det
enkelte klasserom. | et utviklingsperspektiv er det viktig a rette
"forst@rrelsesglasset” mot den indre organisasjonskapasiteten til alle aktgrene som
arbeider innenfor det kommunale skolefeltet. Det betyr at bade politikere,
administrativt ledelsesniva og skolene selv ma kontinuerlig vurdere hvordan den
skolerelaterte organisasjonskapasiteten er totalt for hele kommunen og for det

kommunale og fylkeskommunale skoleeierskapet som helhet.

| et rent skoleperspektiv omhandler organisasjonskapasitet skolens evne til a
samle seg om prioriterte mal, utvikle klima med hgye forventninger, frigjare
ubrukte ressurser, utvikle organisasjonen innenfra (ofte med ekstern assistanse)
og utvikle et apent klima der samarbeid og kollegial statte er normen (Dalin 2005).
Forskning fra USA viser at skoler med sterk intern kvalitetssikring vanligvis ogsa
har en sterk organisasjonskapasitet, og ASAP-forskningen understgtter denne
forskningen gjennom a papeke at velfungerende skoler krever hgyt fungerende
organisasjoner som kan iverksette utfordrende organisatoriske prosesser som
indirekte eller direkte knytter seg til praksis i klasserommet (Hopmann et. al. 2008).
Sagt pa en mer spisset mate: Gode skoleorganisasjoner har stgrst sannsynlighet

for & bli enda bedre.

Professorene Betty Malen og Jennifer King Rice ved University of Maryland
Department of Education Policy and Leadership, sier det slik i sin omtale av

hvordan organisasjonskapasitet kan forstas i et rent skoleperspektiv: "...viewed as
the “maximum amount of production that can be obtained from a given set of
resources and organizational arrangements” (Corcoran & Goertz, 1995, p. 27). “In
other words, this dimension of capacity takes into account the ability of a school to
translate resources into expected outcomes” (Malen/Rice 2004). Begrepet
"resources” skal i denne konteksten forstas mer utvidende enn de rent

gkonomiske.
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| norsk skolekontekst er begrepet "Organisasjonskapasitet” et lite brukt begrep i
omtalen av skolers og skoleeiers utviklingsarbeid, men i internasjonal forskning,
bl.a. fra USA, er begrepet godt innarbeidet i organisasjonslitteraturen generelt og
den delen av organisasjonslitteraturen som relaterer seg til skolene spesielt. Sett
fra vart stdsted mener vi at begrepet egner seg godt for hvordan man analytisk og
praktisk kan betrakte og utgve forpliktelsene som ligger i skoleeierskapet. | den
sammenheng gnsker vi a stgtte oss til en bredere fortolkning av begrepet. Fullan
(2004) definerer "capasity building” som ”...the development of policies, strategies,
and actions that increase the collective power or efficiency of whole groups,
organizations, or systems to engage in continuous improvement for ongoing

student learning.

Ut fra definisjonen til Fullan er det altsd mulig a betrakte organisasjonskapasitet
som noe mer enn det som bergrer den enkelte skole. Det kan ogsa omhandle et
bredere systemperspektiv hvor utgvelse av skoleeierollen blir en forutsetning for
hvordan styring, strategier, handling og samhandling kan vaere med pa utvide det
kollektive kunnskapsrommet, og hvordan man skaper en forpliktelse til & jobbe

med kontinuerlig forbedring som direkte relaterer seg til elevenes laering.

2.4 Faktorer som har innvirkning pa elevenes laering
Forskning om hvilke faktorer som virker inn pa elevenes leering viser tydelig at

faktorer som elevenes sosiale bakgrunn, kjgnn og foreldrenes utdanningsniva har
mye a si for hvor godt elevene presterer pa skolen, men hvilke andre faktorer er
det ellers som virker inn pa elevenes laering? Hva kan skoleeiere og skolene selv
bidra med for & legge til rette for laering som utnytter elevenes leeringspotensial
best mulig? Det finnes ingen enkle svar pa spagrsmalene, og det er viktig &
understreke at ogsa elevene selv har et selvstendig ansvar for & opparbeide gode

arbeidsvaner og & bidra konstruktivt inn i egen laeringsprosess.

Den internasjonale og nasjonale utdanningsforskningen kan i dag vise til bade
kvalitativ og kvantitativ forskning som kan pavise faktorer som har indirekte eller

direkte virkning pa elevenes leeringsresultater. | denne sammenheng er det viktig
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& skille mellom skolebidragsindikatorer® og forhold som ligger utenfor skolen.
Skolebidragsindikatorer er forhold som skolene KAN gjgr noe med i forhold til
elevenes leeringsresultater. Viktige skolebidragsindikatorer er eksempelvis
kvaliteten pa laeringsmiljget, kvaliteten pa laererne, kvaliteten pa skolelederne og
de fysiske rammene som skolen utgver opplaeringen innenfor. Typiske forhold som
ikke inkluderes av skolebidragsindikatorene er elevenes sosiale bakgrunn,
foreldrenes utdanningsniva og elevenes kjgnn (Graggard mfl. 2008;Hernes og
Knudsen 1976; Steffensen og Ziade 2009).

Forskningen viser at de sistnevnte sosiogkonomiske og kjgnnsrelaterte forhold
tilsynelatende har mer & si for elevenes leeringsresultater enn de rene
skolebidragsindikatorene. Samtidig viser bl.a. forskningen fra NOVA® at skoler kan
ha en viktig rolle i & kompensere for prestasjonsforskjeller mellom jenter og gutter.
Forelagpige konklusjoner fra farste delrapport fra NOVA — Ulikhet pa tvers — som
problematiserer om Kunnskapslgftet som reform bidrar til & redusere sosiale
forskjeller i laeringsutbytte pa ungdomstrinnet, er at skoler klarer & utjevne for
foreldrenes utdanningsniva nar laeringsmiljget oppleves som positivt. Videre slas
det fast at forskjeller i leeringsutbytte i forhold til kjignn er en mer pavirkbar stgrrelse
enn forskjeller i leeringsutbytte relatert til foreldrenes utdanning, og at skoler har
muligheter til & utjevne prestasjonsforskjeller mellom jenter og gutter. CASEL-
studien’ fra USA (2009) er ogsa tydelig p& leeringsmiljgets betydning for elevenes
lseringsresultater, og fremhever at et godt laeringsmiljg med tett involvering fra
leererne bedrer elevenes faglige resultater og sosiale trygghet. Videre viser
forskningen fra NOVA at et positivt lzeringsmilje med akademisk orientering® til en

viss grad kan kompensere for foresattes utdanningsniva.

5 Skolebidragsindikator (SBI) er et uttrykk for hvor gode eller darlige karakterer elevene oppnér pa en bestemt skole, etter at
det er justert for forskjeller i elevinntak (kjgnn, foreldres utdanning, inntekt, fadeland, samboerskap, sysselsetting med
videre).

% Kunnskapsleftet — ogsa et loft for utjevning av sosial ulikhet i laringsutbytte? Analysene baserer seg pa
registeropplysninger om karakterer til elevene som gikk ut av grunnskolen i perioden 2005 til 2007. Dataene omfatter mer
enn 180.000 elever fra neermere 1.200 skoler over hele landet hvor det har gatt elever pa 10. trinn. | tillegg brukes det svar
fra Elevundersgkelsene i 2005 og 2006 pa 10. trinn for & studere variasjoner i skolers leeringsmiljg.

7 CASEL: The Colloborative for Academic, Social and Emotional Learning. Mer enn 288.000 elever i alderen 5 — 18 &r
inngikk i studien. Forskningen ble gjennomfgart etter en design med intervensjons- og kontrollgrupper. Det ble gjennomfart
pre- og posttester.

8 NIFU-STEP (2007): Amerikansk skoleforskning som har sett p& betydningen av trivsel konkluderer at trivsel er meget viktig
for elevens ytelse, bare den pakkes inn i en undervisningsatmosfeere som er fokusert og ikke "lgssluppen” Good og Brophy
1986). Norske data fra Elevinspektgrene viser antagelig noe av det samme. Trivsel kombinert med fokus (bl.a. akademisk
orientering og arbeidsro) gir bedre resultater alt annet likt, bade blant barn og blant ungdom (Grggaard m.fl. 2008).
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Forskning fra England og utvalgte London-skoler viser at skoler som i
utgangspunktet mottar skoleflinke elever har en fordel fremfor andre skoler i &
oppna gode lzeringsresultater—ogsa nar man tar hensyn til den enkelte elevs
individuelle skoleflinkhet eller sosiogkonomiske bakgrunn (Rutter 1979). Grggaard
(1995/1997) har pavist at elevers prestasjoner i Oslo-skolen (videregaende)
pavirkes positivt nar elevflokkens sosiogkonomiske og prestasjonsmessige profil

allerede er hgy ved inntak.

Ut fra et rent ressursperspektiv strides de leerde om hvor mye gkte ressurser til
skolen bidrar positivt til elevenes laeringsresultater. Et av de mest kjente
forskningsprosjektene i den internasjonale faglitteraturen er STAR-prosjektet fra
Tennessee USA. Ved hjelp av et eksperimentelt design som inkluderte testklasser
og kontrollklasser, fant forskerne ut at reduserte klassestgrrelser ved tilfeldig
utvalgte skoler gkte elevers prestasjonsskarer, spesielt pa skolenes tidligere
klassetrinn, og spesielt for elever med underprivilegert familiebakgrunn (Krueger
1999; Krueger & Whitmore 2001). Andre internasjonale forskere konkluderer med
at det ikke finnes en kausalsammenheng mellom gkt ressursinnsats og elevenes
laeringsresultater. Norsk forskning som har sett pa forholdet mellom ressursinnsats
og elevenes laeringsresultater spriker ogsa, og samtidig er den &pen for at det er
nagdvendig med mer longitudinell forskning som med starre sikkerhet kan fastsla
om det er en kausal sammenheng mellom gkt ressursinnsats og elevenes

leeringsresultater.

Vi vet altsd at elevenes sosiogkonomiske bakgrunn har innvirkning pa elevenes
laeringsresultater, og samtidig vet vi at de enkelte skolebidragsindikatorene ogsa
spiller en sveert viktig rolle for elevenes leeringsresultater og i starre sammenheng
— det totale laeringsutbyttet. Imidlertid er det grunn til & sparre seg; hva slags
skolebidragsindikatorer betyr mest for elevenes laeringsresultater? Det kommer
kanskje ikke som noen overraskelse, men bade internasjonal og nasjonal
forskning lgfter frem laereren til & veere den bidragsindikatoren som har starst
innflytelse pa elevenes laering, og laereren har starre effekt enn foreldrenes

sosiogkonomiske status.
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Den viktige forskningen som er gjort i den senere tid, og som har problematisert
forholdet mellom skolebidragsindikatorer og elevenes leeringsresultater, er
publisert av professor John Hattie ved Auckland University i Australia. Hattie har
samlet over 800 metaanalyser® av ulike studier av skoleelevers maloppnéelse.
Metaanalysene strekker seg over et 15-ars tidsperspektiv, og over 80 millioner
elever har veert inkludert i respondentgrunnlaget. | sin interne nettomtale av
studien har The University of Auckland bl.a. trukket frem fglgende: "The study was
reported in the UK's Times Education Supplement in November 2008 as
"education's equivalent to the search for the Holy Grail" for its ability to pinpoint the
one thing that could improve schooling for all students™°. New Zealands
utdanningsminister har sagt at studien vil ha sterk innflytelse pa landets fremtidige

utdanningspolitikk.

Professor Thomas Nordahl, som selv har forsket mye pa elevenes leering, har lagt

vekt p& funnene nedenfor som helt sentrale fra Hatties forskning (Nordahl 2009%):

= Relasjonen mellom elev og leerer

= Tilbakemelding til elevene og direkte instruksjoner om arbeidsinnsats,
leeringsmal og atferd

= Bruk av kognitive strategier som stgttende dialog, oppsummering, sparsmal,
klargjering og lignende

= Utvikling av elevenes laeringsstrategier (ikke leeringsstiler)

= Laererens evne til & lede klasser

Metaanalyse utfart av Dansk Clearingshouse for Uddannelsesforskning pa
oppdrag av Kunnskapsdepartementet stgtter opp om Hatties funn. Utgangspunket
for forskningen var 6130 publikasjoner. 70 studier holdt god nok kvalitet til & vaere
med i analysen, og disse studiene omhandlet bade grunnskole og videregaende

oppleering.

9 Metaanalyse er en analyse av analyser, mer presist en analyse av tidligere empiriske undersgkelser av et fenomen.
10 University of Auckland: http://www.asttle.com/pageloader.aspx?page=1184d123d0d165
1 Foredrag i Hedmark fylkesting_22.9.09.
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Det forskningsmessige utgangspunktet til Dansk Clearingshouse var & pavise
"manifeste kompetanser” — kompetanser slik de kommer til uttrykk gjennom
laererens utavelse av yrket. Metaforskningen til Dansk Clearinghouse paviser
hvilke kompetanser hos leerere som er spesielt viktig for elevenes leering, og de

mest sentrale funnene er som fglger:

» Laereren ma inngd i en sosial relasjon til den enkelte elev
» Leereren ma ha kompetanse til & lede klasser, undervisningsforlgp og kunne
overholde regler

» Leereren ma ha faglige og fagdidaktiske kunnskaper

Hvordan leererne utgver sin laerergjerning i et relasjonelt, fagdidaktisk og
ledelsesrelatert perspektiv spiller altsa en stor rolle for elevenes laering.
Sammenhengen mellom leereren, undervisningsgjennomfgringen og elevenes
leeringsresultater ma av den grunn fa konsekvenser for hvordan skolelederne og

skoleeier rekrutterer, videreutvikler og faglger opp leererne i deres jobbutgvelse.

Den direkte oppfalgingen av leererne er primaert skoleledernes ansvar.
Skoleledernes rolle har i et historisk perspektiv endret seg mye, og i dag er det et
krav om at skolelederne bade ma veaere gode pedagogiske ledere og gode
administrative ledere. Samtidig vet vi fra ulike undersgkelser at de administrative
oppgavene har gkt der kommuneadministrasjonen har valgt & "flate ut”

forvaltningsstrukturen.

Gjennom OECDs "Improving school leadership” (2006-2008) deltok 22 land,
deriblant Norge, med utdanningspolitiske analyser som hadde til hensikt & "draw
attention to the subject of school leadership in the member states” (Norwegian
Background Report 2007). Hovedkonklusjonene fra disse utredningene, kan
oppsummeres i fire punkter (Professor Jorunn Mgller 2008 — skolelederdagene pa
Ul0):
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Roller og ansvar mé (re)defineres klarere'?. Hovedoppgaven er & bidra til at

elevene far bedre leeringsmuligheter og et godt laeringsutbytte

= Distribuert ledelse: Skolelederoppgavene ma distribueres pa en bedre mate.

Det kan ogsa bidra til bedre rekruttering pa lang sikt.

= Utvikling av relevante lederferdigheter: Naveerende og fremtidige skoleledere
ma fa muligheter til & utvikle relevante ferdigheter, basert pa det vi na vet om

skoleledelsens betydning for elevenes laering.

= Bidra til at skoleledelse blir en attraktiv profesjon. En bedre rekruttering til

stillingen som skoleleder ma sikres.

Det er ingen tvil om at skoleledelsens rolle tillegges stor vekt bade internasjonalt
0g nasjonalt, og dette ser vi bl.a. gjennom den nasjonale rektorutdanningen som
startet hgsten 2009 (30. studiepoeng som kan innga i en masterutdanning) hvor
PwC er en av bidragsyterne sammen med Universitetet i Bergen og UH-nett Vest.
En av hovedkonklusjonene fra OECD-rapporten "Improving school leadership” er
at skolelederne ma utave en lederrolle som indirekte kan ha betydning for
elevenes leering, men kan forskningen fortelle oss hvordan skolelederollen bgr

utgves sett i et pedagogisk perspektiv?

Robinson har gjennom studien (metaanalyse) "The impact of Leadership on
Student Outcomes” (2008) oppsummert fem dimensjoner for et virkningsfullt

skolelederskap. Resultatene vises i tabellen nedenfor:

12 Det er ngdvendig med sterre grad av autonomi for skoleledere, koblet med relevant stgtte i form av tilbud om
lederutdanning, etablering av nye modeller for distribuert ledelse og nye former for ansvarliggjgring. Skolelederutdanning og
kompetanseutvikling ma ogsa omfatte mellomledere og potensielle fremtidige ledere.
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[Dimensjoner [Mening av dimensjonen [Effect size

IMalsetting og forventninger [Involverer personalet og elever i & na 0.35
konsensus om mal, standarder og
[forventninger

Strategisk bruk av ressurser [Ressurser til prioriterte mal, bruk av 0.34
ekspertise

Planlegger, koordinerer og Direkte deltakelse i planlegging og 0.42

\vurderer undervisning og urdering ved observasjon og formativ

laering removermelding til personalet

Fremmer og deltar i Direkte deltakelse i 0.84

|[kompetansehevings utviklingsaktivitetene, formelle og

aktiviteter uformelle

Struktur pa arbeidsmiljget Ivaretar tid for utvikling, reduserer 0.27

[forstyrrelser, lov til a feile

Figur 4: Theimpact of L eader ship on Student Outcomes (Robinson)*3

Hovedkonklusjonen til Robinson er at jo mer ledere fokuserer pa sine relasjoner,
sitt pedagogiske arbeid og sin egen laering knyttet til skolens kjernevirksomhet,
som handler om undervisning og leering, jo starre er deres innflytelse pa elevenes

leeringsresultater.

| denne konklusjonen fra Robinsjon ligger det en implisitt konsekvens av at
kompetanseutvikling farst og fremst skjer pa arbeidsplassen og ikke pa kurs.
Deltakelse pa ulike fagkurs utenfor skolen kan vaere viktig for egen motivasjon og
individuell faglig oppdatering, men kompetanseutvikling for lzererne ma farst og
fremst skje innenfor rammene av den enkelte arbeidsplass. Dette perspektivet er
ogsa problematisert mer utfgrlig i Stortingsmelding 30 "Kultur for laering” (2003-
2004), og her sies det eksplisitt at " | leerende organisasjoner legges det til rette for
fleksibilitet i arbeidsmater og organiseringsformer, og for kompetanseutvikling og

kunnskapsspredning gjennom laering i det daglige arbeidet. Utstrakt bruk av

3 Tabellen utarbeidet av professor Kari Smith ved UIB i forbindelse med hennes presentasjon pé “Skolelederdagene 2008”
ved UIO.
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samarbeid er et viktig virkemiddel for at kompetanse og kompetanseutvikling ikke
skal privatiseres, men kan deles og videreutvikles i arbeidsfellesskapet.”
Forskningen om leereres og skolelederes betydning for elevenes laeringsresultater
er viktig kunnskap for at skoleeiere skal kunne styre og lede skolesektoren i
henhold til ambisjoner, forventninger og innenfor lover og forskrifter. Samtidig er
det grunn til & sparre seg om vi har kunnskap som kan si noe om forholdet mellom
skoleledernes faktiske rolleutgvelse og leerernes vurdering av denne? Gjennom
resultater fra OECDs internasjonale studie av undervisning og leering (TALIS*) ” A
veere ungdomsskolelaerer i Norge” (den norske rapporten) vet vi ganske mye om

dette, og resultatene kunne veert bedre sett fra et norsk perspektiv.

Hovedkonklusjonene fra TALIS er bl. a oppsummert slik "Norsk skoles store
utfordringer, slik det framstar av resultatene fra TALIS, er en svakt utviklet
oppfalgingskultur, en relativt svak pedagogisk skoleledelse og et system for
kompetanseheving blant lsererne, som med fordel kan styrkes. Tilbakemelding,
evaluering og oppfalging ser ofte ut til & mangle, bade fra skoleeier til skoleleder,
fra skoleleder til lzerer og fra leerer til elev’ (TALIS 2008). Manglende
tilbakemeldingskultur og svakt system for leerernes kompetanseutvikling
representerer en stor utfordring for norsk skole, men pa den positive siden skal det
trekkes frem at norske leerere vurderer samarbeidsklimaet mellom elever og
leerere som bedre enn noe annet OECD-land som deltok i TALIS-undersgkelsen.
Relasjonen elev-leerer som som kjent en sveert viktig faktor for elevenes

leeringsresultater jf forskningen til Hattie og Dansk Clearingshouse.

Leerere, skoleledere og elevenes laeringsmilja er alle viktige faktorer for elevenes
leering, og siden det er kommunene som har det formelle og utgvende
skoleeieransvaret, er det grunn til kontinuerlig & vurdere hvordan organiseringen
og samhandlingen foregar for & legge til rette for best mulig kvalitet i

oppleeringstjenestene. ASAP-forskningen, som bl.a. har gjennomfgrt kvalitative

14 TALIS omfatter leerere som underviser p& ungdomstrinnet i 23 land fra hele verden. Undersgkelsen er giennomfart hgsten
2007 og véren 2008. | Norge omfatter datamaterialet 156 skoler med nzermere 2 500 lerere og 153 skoleledere. Fire
hovedomrader er undersgkt: Hvordan rollen som skoleleder utgves, leerernes faglige og yrkesmessige utvikling, hvordan
leererarbeidet blir vurdert, og hva slags tilbakemelding leerere far p& den jobbe de utfgrer og leerernes undervisningspraksis
og oppfatninger og holdninger til undervisning

"Hvordan lykkes som skoleeier? Om kommuner og fylkeskommuners arbeid for & gke elevenes laeringsutbytte”

Side 39 av 177



PRCEWARHOUSE(DOPERS @ @

studier av hvordan norske kommuner forholder seg til ansvarsstyring i skolen, har
funnet noen gjennomgaende trekk som er svaert interessant i vurdering av et aktivt

skoleeierskap.

Forskningsfunnene som presenteres punktvis nedenfor er gjengitt innenfor de
viktige styringsmidlene som regulerer skoleeiers handlingsrom (Engeland,
Langfeldt og Roald 2008)*>:

Ideologisk styring — empiriske funn fra ASAP-prosjektet

» Malformuleringer varierer fra sektorspesifikke mal til mer generelle
kommunalpolitiske mal om oppvekstpolitikk

= Sveert generelle malformuleringer hva angér skolens innhold og laerernes
arbeid med elevene

» Malsettinger er som oftest formulert av kommunens administrasjon

= Starst lokalpolitisk engasjement om timer, gruppestarrelser og bygninger

= Lite innslag av lokalt leereplanarbeid i de kommunale styringsdokumentene

@konomisk styring— empiriske funn fra ASAP-prosjektet

= Utvikling i retning mot rammestyring der hver enkelt skole er ansvarlig for egen
gkonomi.

» |kke samsvar mellom overordnede mal for sektoren og skolenes gkonomi

= Kommunene bruker i liten grad gkonomiske incentiver for & fremme lokale
utviklingsmal

» Tallmessig sammenligning med andre kommuner pa landsplan trekkes ofte inn
i budsjettvurderingene (jf KOSTRA)

Juridisk styring — empiriske funn fra ASAP-prosjektet

» Skoler og kommuner star ansvarlig for rettighetslovgivningen, men er ingen
aktar i utformingen av regelverket

= ASAP-deltakerne opplever den juridiske styringen som en kontrakt mellom
staten og det enkelte hjem

% De sentrale forskningsfunnene er PWCs egne oppsummeringer basert pd kapittel 7 “Kommunalt handlingsrom” i boka
Ansvarlighet | skolen. Politiske spgrsmal og pedagogiske svar (Langfeldt et. al — red).
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= Skolen opplever et gkt individuelt engasjement fra foresatte relatert til det
enkelte barns rettigheter
* Lavere interesse fra foresatte til a delta i felles arenaer der skolens drift og

utvikling diskuteres

Vurderingsstyring — empiriske funn fra ASAP-prosjektet

= Aktivitetsorienterte arsmeldinger med tilbakemeldinger om utfgrte oppgaver
vurderes i begrenset grad opp mot kommunenes malsettinger og skolenes
utvikling

= Ngadvendig & forbedre systemene for resultatvurdering som grunnlag for
systematisk utviklingsarbeid

= Dialogmgter mellom skole og kommune brukes i gkende grad, og mgtene
oppleves som verdifulle for begge parter

= Aktivt samhandlende rektorer internt pa skolen, synes & veere mer apne for
innspill fra kommunenivaet

» Skoler med godt utviklet tradisjon for egenvurdering synes a ha starst evne til a
nyttiggjare seg av eksterne vurderinger (nasjonale prgver, eksterne

fagpersoner som vurderer skolen)

Oppsummert ser det ut som om det er nagdvendig & redefinere rollene i utgvelsen
av skoleeierskapet. Dette bergrer bade forholdet til politisk skoleeier, administrativt
ledelsesniva og det enkelte skoleniva. Knut Roald (2009) sa det slik under en av
prosjektets nettverkssamlinger i september 2009 (inspirert av statsviterne Amdam
og Amdam): "Kommunenes fremtidige muligheter ligger i et styrket og
kunnskapsutviklende samspill mellom politikk og administrasjon, og gjennom a
mobilisere utviklingspotensialet i profesjonsgruppene, elevene, foresatte og ulike
yrkes- og interessegrupper i lokalmiljget.”

Fremtredende og anerkjente forskere fra bade utland og innland presiserer at det
ikke er mulig & generalisere "oppskrifter” for hvordan man skal utvikle gode skoler.
Selvsagt finnes det noen generiske fellestrekk, men det viktigste budskapet er at

hver enkelt skole ma utvikle og forsterke egen organisasjonskapasitet ut fra den
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kontekstneere virkeligheten skolene selv er en del av. Det er annerledes a drive
skole pa Senja enn i Oslo, og de gode lgsningene ma tilpasses til egen kommunal
og fylkeskommunal skolevirkelighet.

Pr i dag vet vi altsa at skolenes organisasjonskapasitet og indre kvalitetssikring er
sveert viktig for & kunne rette blikket innover i egen organisasjon med forstaelse og
innsikt. Det handler om & kunne se handlingsrommet (og som vi skal
problematisere senere i rapporten — samhandlingsrommet) og bruke egne styrker
og muligheter til & jobbe for varige forbedringer. Videre vet vi at laereren,
skolelederen, leeringsmiljget og statte fra lokale skolemyndigheter er sveert viktige
faktorer for elevenes laering. For & kunne si noe om hvordan man kan lykkes som
kommunal og fylkeskommunal skoleeier, er det derfor viktig & se case- og
nettverkskommunenes praksis i lys av denne kunnskapen. Ved a studere
resultatdata fra casestudien, nettverkssamlingene og surveyen, er det mulig a
trekke frem sentrale funn som indirekte eller direkte omhandler hvordan skoleeiere
utever og bar utgve skoleeiermandatet for a kunne statte opp under skolenes

kontinuerlige kvalitetsutvikling og elevenes laering.

2.5 Skoleledere, leerere og stottetjenester
Leerere og skoleledere er sveert viktige for elevers leering, men hvilken opplevelse

har lzerere og skoleledere av egen tidsbruk og tilgjengelige stattetjenester i
skolen? For & svare pa dette spgrsmalet ma vi se pa publiserte rapporter og
utredninger som problematiserer disse tids- og stgtteforholdene. Vi har dessverre
ikke anledning til & studere resultatene fra Tidsbrukutvalget, som ledes av Kirsti
Kolle Grgndahl. Rapporten fra dette utvalget ferdigstiller sin rapport 15. desember
2009, og utvalgets mandat er bl. a. & foresla tiltak for & bedre utnyttelsen av
tidsressursene i skolen. Vi har imidlertid tilgang til annen relevant dokumentasjon,
og i det falgende vil vi kort referere og kommentere noen sentrale funn i de mest
aktuelle rapportene/utredningene. Senter for gkonomisk forskning (S@F) har nylig
produsert rapporten "Tidsbruk og organisering i grunnskolen” for
Kunnskapsdepartmentet og pa vegne av KS har Rambgll Management utarbeidet

rapporten ” Bidrar skolenes arbeidstidsavtale til en bedre skole? Evaluering av
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leerernes arbeidstidsavtale opp mot avtalens intensjoner.” (2009).
Utdanningsforbundet har fatt FAFO til & gjennomfgre en undersgkelse om bruk av
leerernes arbeidstid. Ved hjelp av en digital spgrreundersgkelse og intervjuer har

FAFO undersgkt laerernes arbeidsvilkar og bruk av arbeidstid.

For var del er det interessant a se hvilke funn forsknings- og utredningsinitiativene
ovenfor viser i forhold til skolenes stattetjenester. Nar det gjelder skoleledere,
finner vi primeaert resultater som indirekte kan forklare behov for stgttefunksjoner
sett i lys av hva slags arbeidsoppgaver skolelederne bruker sin tid pd. De mest
sentrale funnene finner vi i S@F-rapporten som omtalt ovenfor, og her viser bade
den kvalitative og kvantitative delen av studien at rektorene bruker mest tid pa
administrative arbeidsoppgaver, og ut fra rektorenes egenvurdering mener ca
halvparten av rektorene at "Dokumentasjon og rapportering til kommunen” og
"Administrasjon (budsjett, gkonomistyring, ansettelser etc)” opptar en for stor del
av arbeidet. Videre viser resultatene at rektorene opplever at de bruker for mye tid
pa administrativ ledelse i forhold til tid til pedagogisk ledelse. Dette gjelder bade i
forhold til oppfalging av personalet og leereplanarbeid, og vikararbeid skiller seg ut
som en stor "tidstyv”. Hele 7 timer i uka rapporterer rektorene gjennomsnittlig at de

bruker pa a finne midlertidige lasninger for elevene.

For leerernes del finner vi det mest interessante funnet i FAFO-rapporten
"Tidstyvene — en beskrivelse av leerernes arbeidssituasjon”, og dette funnet
bergrer stattefunksjonsproblematikken direkte. Laererne har blitt spurt om de har
de verktay, hjelpemidler og ressurser som trengs for & gjare en kvalitativt god jobb.
| en skolekontekst vil dette eksempelvis kunne inkludere tilgang til kopimaskiner,
datamaskiner og bl.a. stgtte fra et eksternt stgtteapparat som pedagogisk,

psykologisk radgivningstjeneste. Resultatene er som fglger:
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Figur 7.4 ’Jeg har de verktay, hjelpemidler og ressurser som trengs for a utfere arbeidsoppgavene mine pa en
godt mate’. Privat sektor 2006 (n =385), Offentlig sektor, uten lerere 2006 (n=375), Laerere 2006 (n= 114),
Larere 2009 (n=2378), Grunnskole 2009 (n=1167) og Videregaende 2009 (n=1256).
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Figur 5: Vurdering av verktgay, hjelpemidler og ressurser for laerere (FAFO)

Resultatene fra 2006 er fra levekarsundergkelsen, og resultatene fra 2009 er en
oppfelgingsstudie blant et nasjonalt utvalg av leerere fra hele grunnoppleeringen.
Tendensen i tilbakemeldingene viser at laererne er mer misforngyd med verktay,
hjelpemidler og ressurser enn det som er tilfellet for offentlig sektor (uten laerere)
og privat sektor. | tilegg viser tallene en nedadgaende trend fra 2006 til 2009, og
det er i grunnskolen at behovet for verktay, hjelpemidler og ressurser ser ut til &

veere starst.
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2.6 Faktorer som har innvirkning pa elevenes/leerlingenes
gjennomfaringsgrad i videregaende skole

Frafall i videregaende oppleering har hatt nasjonalpolitisk oppmerksomhet de siste
ti &rene, og de aller fleste fylkeskommuner® har iverksatt flere ulike tiltak for &
motvirke at elevene slutter pa skolen. Problemet med bortvalg og frafall fra
videregaende opplaering griper inn i bade sysselsettings- og trygdeproblematikk pa

nasjonalt niva'’

, 0g for den enkelte betyr det at man ikke far brukt sine faglige og
personlige ressurser pa skolen eller ute i yrkeslivet. Sannsynligheten for & bli
ekskludert fra videre utdanning og arbeidsliv allerede som ung voksen

mangedobles dersom man ikke fullfarer videregaende oppleering.

Det er ogsa gjort en hel del forskning knyttet til hvorfor elevene slutter pa ulike
stadier i studieforlgpet. Det femarige forskningsprosjektet "Bortvalg og
kompetanse” i regi av NIFU-STEP (2002-2007)*® er kanskje det mest kjente, men
ogsa SINTEF-rapporten "Intet menneske er en gy” fra 2007 inneholder viktig
informasjon om tiltak mot frafall i videregdende skole. Sistnevnte rapport ble
utarbeidet i forbindelse med evalueringen av det statlige tiltaksprogrammet
"Satsing mot frafall” som pagikk fra 2003 til 2006.

Viktige forskningsfunn som ble lgftet frem i NIFU-STEP rapporten:

* De elevene som kom inn pa sitt farstegnske fullfgrte i mye hgyere grad etter
fem ar enn de elevene som ikke kom inn pa sitt farstegnske. Elevenes
karakterer har stor betydning, og elever som kom inn pa sitt farstegnske hadde

best karakterer

16 | en evalueringsrapport av Kunnskapslaftet - UNDERVEISANALYSER AV KUNNSKAPSL@FTETS INTENSJONER OG
FORUTSETNINGER 2009 - sier 84,2 % av fylkeskommunale skoleeiere at de i stor grad har prioritert utviklingen og
iverksettingen av tiltak for & forbedre 'gkningen av gjennomfaringsgraden i videregaende oppleering

7 Hvis frafallet i videreg&ende skole i landet fortsetter vil hver fierde person i yrkesaktiv alder kun ha grunnskoleutdanning i
2030. Konkurransen om jobbene for de med bare grunnskole vil gke fordi flere jobber krever utdanning (Tor Saglie, NAV-
direktar)

8 9749 ungdommer fra @stlandsfylkene @stfold, Akershus, Oslo, Hedmark, Buskerud, Vestfold og Telemark ble fulgt fra
august 2002 til 1. oktober 2007
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* Gjennomfgringsgraden er hgyere pa studieforberedende lgp sammenlignet
med yrkesfaglige lgp, selv nar man korrigerer for elevenes karakterer fra
ungdomsskolen

= Sveert sterk sammenheng mellom karakterer fra tiende klasse og
sannsynligheten for & ha bestatt, ikke bestatt eller sluttet i videregaende
oppleering fem ar senere

= Jenter har hgyere fullfgringsgrad enn gutter, og jenter har hgyere

karaktergjennomsnitt fra ungdomsskolen enn guttene

Sammenhengen mellom karakterniva er fremstilt i modellen nedenfor:

100 % -

90 % —s91,4%

80 % 85,5 %
/‘ﬁ%
70 % /

64,5 % —+— |kke bestatt I
60 % / - =- -Sluttet
50 % :_1‘9.3 % <5.2.% ——Bestatt

>

40 % ~ _387%

5,8 % ~ -
=~ 27904
30 % 2%
.“‘-"--..
-
20 % T49% ~186%
. 1,1 % -~ 11,6 %
"‘--..._ T e
10 % RS- 8% 28 9% —+7,0%
0% . . . - -w16%)
2,5 3 3,5 4 4,5 5

Figur 5.10 Estimerte sannsynligheter for 4 ha bestitt, giennomfort uten 4 besta
eller sluttet i videregdende opplering etter fem ar etter gjennomsnittskarakter
fra tiende klasse. Logit-estimat, N = 9730.

Figur 6: Eleveneskarakterer fra ungdomsskolen og estimert sannsynlighet for & besta eller duttei
videregaende opplaering (NIFU-STEP)

Like viktig som & se pa faktorer som har betydning for elevenes
gjennomfgringsgrad, er hva NIFU-STEP skriver om hvilke forhold som har
betydning for elevenes karakterer fra grunnskolen. Vi lgfter frem noen interessante

funn ogsa innenfor dette omradet:

Elever hadde hgyere gjennomsnittspoeng fra grunnskolen nar de hadde:

"Hvordan lykkes som skoleeier? Om kommuner og fylkeskommuners arbeid for & gke elevenes laeringsutbytte”

Side 46 av 177



PRCEWARHOUSE(DOPERS @ @

=  Faglig selvtillit
= Ambisjoner om a ta hgyere utdanning
= Gode arbeidsvaner ("jobbet jevnt og trutt”)

= En pliktoppfyllende holdning

Svak leering i grunnskolen ser ut til & ha stor betydning for sannsynligheten for a
falle fra i videregdende oppleering, og i delrapport Il fra evaluering av
Kunnskapslgftet "Underveisanalyser av Kunnskapslgftets intensjoner og
forutsetninger” (2009) viser forskerne et interessant resultat som kan tyde pa at
"leeringstrykket” ikke er godt nok tilstede i norsk skole (vi gjgr oppmerksom pa at

"Skoleeier” i denne modellen skal forstas som administrativt niva):

Figur 16 Skoleeiernes syn pa ’svak kultur for lzering i norsk skole’

SKOLEEIER:

Efyke

W kormmune

100% -

90% —

80% —

70%

60% —

50% —

Prosentt

40%
73.7%

30% 59,1%

20% -

1liten grad I noen grad | stor grad

| hvilhen grad er din etat enig i utsagnet "Det
eksisterer en svak kultur for lzering i norsk skole"?

Figur 7: Underveisanalyser av Kunnskapsgftetsintengoner og forutsetninger (Universitetet i Od0)

Alle elever kan ikke forventes & ha ambisjoner om ta hgyere utdanning, men det
bar veere legitime skolefaglige mal & jobbe for at elevene far faglig selvtillit, gode
arbeidsvaner og en selvstendig og pliktoppfyllende holdning til egen lsereprosess.
Dette arbeidet handler ogsa i hgyeste grad om motvirke reproduksjon av sosiale
ulikheter, og a ha laeringsmiljger med en akademisk orientering hvor det a prestere

ut fra egne evner og ressurser blir sett pa som en viktig kulturell verdi.
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SINTEF-rapporten "Intet menneske er en gy” understreker at helhet, og ikke
enkelttiltak er den viktigste faktoren for a redusere frafallsproblematikken i
videregaende opplaering. Helheten ma veere tuftet pa bade system- og
individrettede tiltak, involvering av aktarer bade i og utenfor skolen og lokale

lzsninger pa lokale utfordringer.

Siden det er mulig & veere oppmerksom pa en del viktige elevkarakteristika i
forhold til sannsynlighet for gjennomfgring, trekker rapporten fram viktigheten av a
etablere og forsterke allerede eksisterende overgangs- og samhandlingsrutiner
mellom ungdomsskolene og mottakerskolene som tilbyr videregaende opplaering.
Med bedre kunnskap om de nye elevene vil de videregaende skolene kunne fa pa
plass ngdvendige nettverk rundt elevene, etablere ngdvendig faglig og pedagogisk
beredskap hos de ansatte, gi elevene anledning til & oppleve mestring, samt en
mulighet til & kunne jobbe med elevenes holdninger til arbeid i bl.a. skole og
bedrift.

Skoleeiers tilstedeveerelse (i denne SINTEF-rapporten forstatt som det
administrative nivaet) og solide forankring blir trukket frem som en viktig
suksessfaktor for & kunne jobbe malrettet og serigst med frafallsproblematikken.
Gjennom skoleeiers forankring blir skolenes arbeid stgttet og legitimert, og
skoleeier kan ga inn som en koordinerende kraft i & initiere kompensatoriske
utviklingstiltak ut fra skolenes forutsetninger og eksisterende
organisasjonskapasitet. Det blir ogsa sett pa som en klar styrke & ha politikerne
tett pakoblet arbeidet med frafallsproblematikken i videregaende oppleering, og at
politikere, administrasjon og skolene selv sammen kan vaere med og iverksette
langvarige og forpliktende planer som sikrer et systematisk og individrettet arbeid

for & sikre at elevene fullfarer pabegynt videregdende oppleering.

Helt til slutt i SINTEF-rapporten blir kontaktleereren trukket frem som den viktigste
ressurspersonen i arbeidet med & motvirke frafall, men grunnet kontaktlaererens
begrensede kapasitet ma hele skolen, administrativt niva og politisk niva spille

sammen som et lag.
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2.7 Innledende forklaringer av sentrale begreper og modeller

| denne rapporten bruker vi flere begreper som mange har et forhold til, og dette
gjelder bade for aktarer som jobber i og utenfor skolen. Basert pa innsikt og
erfaringer fra skolefeltet generelt og dette FOU-prosjektet spesielt, oppfatter vi det
slik at begreper oppleves og tolkes ulikt ut fra den posisjon man har i og til skole-
og utdanningssystemet. Det er neerliggende a trekke frem skoleeierbegrepet i
denne sammenhengen, og her har vi allerede presisert at var forstaelse
understreker at det er politikerne i kommunestyrer og fylkesting som er de formelle

skoleeierne.

For & rydde misforstaelser ut av veien og for a legge til rette for en presis
forstaelse av sentrale begreper i denne rapporten, gnsker vi i det fglgende a

presentere noen kortfattede presiseringer av disse begrepene.

Politisk skoleeier

| delkapittel 1.2 redegjorde vil for at begrepet "Skoleeier” omtales i stadig flere av
de statlige styringsdokumentene for utdanningssektoren. Det kan se ut som om
myndighetene gnsker & lafte frem skoleeierskap som et helt sentralt premiss for &
utvikle skolene og den kommunale og fylkeskommunale utdanningssektoren.
Gjennom vare nettverksamlinger, casestudier, dokumentgjennomlesninger og den
mediepolitiske debatten om norsk skole, opplever vi at begrepet "Skoleeier” i
veldig stor grad blir assosiert med overordnet ledelse eller stab/stgttetienester pa
administrativt niva. Nar vi i denne rapporten refererer til "Politisk skoleeier”, mener
vi vare folkevalgte politikere i kommune og fylkeskommune. Begrepet er pa langt
naer innarbeidet i norsk skoleterminologi, og pr 5. november 2009 var det kun

mulig & 4 ett treff p& Google om man sgker p& "Politisk skoleeier” som en frase®®.

1 Frasesgk p& Google, eller andre sgkemotorer, ma utfares med anfgrselstegn eller ved bruk av parenteser, eksempelvis
slik “Politisk skoleeier” eller slik (politisk skoleeier).
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Administrativt ledelsesniva

Radmannen er gverste administrativt ansvarlige for skolesektoren, og ofte
organiserer kommunen og fylkeskommunene skoleadministrasjonen med en
kommunaldirektar/skolesjef med tilliggende stgttetjenester. Denne organiseringen
finner vi i bade tonivdkommuner og trenivakommuner, men forskjellen bestar i at
tonivakommuner har delegert flere arbeidsoppgaver ut til den enkelte rektor, og at
rektorene er direkte underlagt radmannsnivaet. Ved & bruke begrepet
"Administrativt ledelsesniva” gnsker vi a tydeliggjare at skole og utdanning ma
settes pa den administrative dagsorden for toppledelsen i kommunen, og at
radmannen ma veere tett pakoblet i det utviklingsarbeidet som gjgres innenfor
skolesektoren generelt og enkeltskoler spesielt. Dette ma nadvendigvis skje i
samhandling med den delen av kommuneadministrasjonen som har skolefaglig

kompetanse, jf. oppleeringslovens § 9-1.

Skoleniva

Med begrepet "Skoleniva” refererer vi til skolen som en samlet organisatorisk
enhet. Av den grunn inkluderer begrepet det profesjonsarbeidet som utgves av
bade skoleledere og leerere. Vi vil understreke at ogsa andre yrkesgrupper i skolen
utfarer et meget viktig arbeid for elevene, men i vart FOU-prosjekt syns vi det
rimelig at profesjonsansvaret som bl.a. omhandler ansvar for elevenes

laeringsresultater farst og fremst ma tillegges skolelederne og leererne.

Laeringsutbytte og laringsresultater

Med begrepene "Laeringsutbytte” og "Leeringsresultater” forstar vi i denne
rapporten en maloppnaelse som gar utover de rene faglige resultatene. Begrepene
favner alle malene som gjennom lov eller forskrifter er definert som sentrale for
elevers leering og utvikling, og som en eksemplifisering kan vi vise til den generelle
laereplanen som opererer med sju mennesketyper som helt sentrale for "vart

verdigrunnlag, menneskesyn og fostringsoppgaver”2°

. "Leeringsutbytte” som
begrep "er relativt nytt i norsk sammenheng, men det er likevel vart inntrykk at

mange tolker begrepet som synonymt med elevenes laeringsresultater. Dette er

2% De sju mennesketypene er: Det meningssgkende mennesket, det skapende mennesket, det arbeidende mennesket, det
allmenndannede mennesket, det samarbeidende mennesket, det miljgbevisste mennesket og det integrerte mennesket.
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ogsa i trad med hvordan begrepet omtales og forstas i stortingsmelding 30 — Kultur
for leering (2003-2004).

For aktgrer utenfor skolen ser vi "Laeringsresultater og "Laeringsutbytte” lett kan
tolkes innsnevret som elevenes malte resultater i form av standpunktkarakterer,
eksamenskarakterer, karakterer pa nasjonale prgver og resultater fra
internasjonale OECD-sammenligninger. Dette kan bl.a. skyldes medienes
journalistiske fremstiling i sin omtale av kvalitet i skolen, og de kvalitetsdebattene
som har fulgt i kjglvannet av presseoppslagene. "Leeringsresultater” og
"Leeringsutbytte” inkluderer i realiteten bade den formative underveisevalueringen
og den summative sluttevalueringen. Skoleeier kan pa sin side kan kun ta tak i de
summative vurderingsuttrykkene pa aggregert niva, og denne sammenhengen har

vi illustrert i falgende modell:

Ikke kvantifisert
lzeringsubytte

Kvantifisert
Izringsutbytte

Figur 8: Ikke kvantifisert og kvantifisert leeringsutbytte

Den prosentvise fordelingen ma ikke ses pa som det reelle forholdet mellom hvilke
leeringsresultater som er mulig & kvantifisere, og hvilke laeringsresultater som ikke
er det. Modellen har farst og fremst til hensikt & eksemplifisere at kvalitet i skolen

favner mer enn de rene kvantifiserbare resultatene.
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Det er farst gjennom styringsdialogen med administrativt ledelsesniva og det
enkelte skoleniva at politikerne kan fa stgrre innsikt i hvilke forutsetninger,
prosesser og arbeidsmater som ligger bak det kvantifiserte og ikke kvantifiserte

leeringsutbyttet.

Forventningsbasert ansvarsstyring

"Forventningsbasert ansvarsstyring” er en begrepsmessig nykonstruksjon der
laering og samhandling mellom politisk skoleeier, administrativt ledelsesniva og
skolene selv ses pa som helt grunnleggende for et aktivt skoleeierskap og utvikling
av skolenes organisatoriske kapasitet. Noen vil kanskje fremheve at begrepet
"Forventningsbasert ansvarsstyring” er pleonastisk i og med at det ligger
forventninger knyttet til det & inneha et formelt ansvar. Vi er enige i dette, men vi
mener at den utdanningspolitiske diskursen omkring accountability og
ansvarliggjering i altfor stor grad har veert preget av skyttegravskrig og fordeling av
skyld. Tilsvarende har den utdanningspolitiske diskursen i altfor liten grad veert
opptatt av & mobilisere det store utviklingspotensialet som ligger i en tettere
laeringssamhandling mellom politisk skoleeier, administrativt ledelsesniva og
skolene selv. Medienes negative fremstilling av enkeltskoler og et
utdanningssystem som ikke innfrir forventninger i internasjonale OECD-
sammenligninger, ma fa sin del av skylden for en type ansvarliggjgring som heller
bidrar til & mobilisere forsvarskreftene enn a legge til rette for et
samhandlingsklima basert pa dpenhet, tillit og vilje til endring. Historien har vist oss
at uthenging og pisk aldri har veert gode drivkrefter for leering og utvikling, og vi far
si som Churchill " Suksess er ikke endelig, fiasko er ikke fatalt. Det er motet til &

fortsette som teller”.

| vare kommuner og fylkeskommuner er det vare folkevalgte politikere som utgjar

skolenes gverste styringsmyndighet. Selv om disse politikerne i hgy grad ma styre
innenfor gkonomiske rammer og lover og regler som er bestemt pa nasjonalt niva,
vil det alltid veere handlingsrom for politikere som gnsker & veere aktive skoleeiere
basert pa innsikt og kunnskap. For & kunne veere aktive skoleeiere ma politikerne

ikke bare etterspgrre elevresultater pa aggregert niva, men ogsa veere genuint
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opptatt hvordan laering og samhandling foregar pa kommunalt system- og
organisasjonsniva. Skoleeiere som er opptatt av forutsetningene for leering og
utvikling for skoleforvaltningen generelt og enkeltskolene spesielt, gir seg selv et
legitimt grunnlag for & kunne styre og utgve et aktivt skoleeierskap innenfor en
type styringslogikk som vi kaller "Forventningsbasert ansvarsstyring”. Samhandling
og leering mellom politisk niva, administrativt ledelsesniva og skolenivaet er helt
fundamentalt for & lykkes med "Forventningsbasert ansvarsstyring”, og gjennom
samhandlingen skapes gjensidige forventninger og forstaelse for hvordan partene

— sammen og hver for seg - kan lykkes med a bedre kvaliteten i skolen.

Inspirert av Vygotsky?* og teorien om den proksimale utviklingssone, vil vi forsgke
a forklare og illustrere hvorfor vi trenger aktive skoleeiere som er opptatt av leering
og samhandling i skolesektoren. For a forsta leering ma vi ga veien om individet,
og modellen nedenfor beskriver at det individuelle laeringspotensialet gker nar et
individ samhandler med andre i ulike sosiale samhandlingsarenaer. | dette ligger
en grunnleggende tro pa at all leering er vevd inn i en kompleks kulturell, sosial og

materiell kontekst.

Eleven selv
Det eleven kan
greie ved hjelp
av andre
Det eleven
kan greie pa
egen hand

Figur 9: Individuell leering basert pa Vygotsky og teorien om den proksimale utviklingssone

2! Lev Semjonovitsj Vygotskij, fadt 1896, dgd 1934. Vygotskijs ambisjon om et nytt paradigmeskifte innenfor psykologien
apenbarer seg i hans forsgk p& & utvikle en holistisk teori om menneskets sosiokulturelle utvikling som en kontinuerlig,
interaktiv og meningsdannende prosess. For Vygotskij er menneskets personlighetsdannelse kontinuerlig bestemt av sosiale
og kulturelle kontekster.(Store norske leksikon).
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En sentral tanke i modellen ovenfor er at leeringens fulle potensial utlgses gjennom
deltakelse i sosiale praksiser. | et individuelt elevperspektiv kan vi si at elevene
trenger laerere som kan bygge stillas rundt den enkelte elev, og gradvis sa kan
dette stillaset fiernes i takt med elevens leeringsutvikling og modenhet. P4 samme
mate kan vi si at skolene trenger skoleeiere og et administrativt ledelsesapparat
som kan bygge stillas rundt skolene som organisasjoner i den hensikt a
kvalitetssikre at skolene Igser sine oppgaver best mulig ut fra sine forutsetninger. |
overfart betydning kan denne samhandlingen illustreres i falgende bearbeidede

modell:

Skolen selv
Det skolen kan
greie ved hjelp
av andre
Det skolen
kan greie pa
egen hand

Figur 10: Skolenes utviklingspotensial gjennom samhandling

Ved & ha skoleeiere og et administrativt lederskap som utaver et aktivt
skoleeierskap basert pa innsikt og kunnskap om skolesektoren, kan skolene
dyktiggjares til & bli flinkere til & vise hva de gjgr, hvorfor de gjer det og hva
arbeidet farer til. Gjennom den tette samhandlingen vil skoleeierne kunne gjgre
regnskap for omverdenen om at kvalitetsstandarder tilfredsstilles, opprettholdes og

utvikles.

| et mer utvidet styringsperspektiv handler det om a legge til rette for, og bygge en
baerekraftig organisasjonskapasitet for det utgvende skoleeierskapet og den

enkelte skole gjennom delte verdier og mal, kollektivt samarbeid pa alle niva,
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partnerskap, handlingsorientering og kontinuerlig utvikling og forbedring, kollektiv

refleksjon og fokus pa oppnadde resultater.

Fakta- og sitatbokser

| den videre rapportfremstillingen vil vi operere med sitat- og faktabokser, og
spesielt vil vi benytte denne fremstillingsformen i tilknytning til drefting av var FOU-
empiri. Sitatboksene vil inneholde direkte sitater som vi har hentet fra den
casestudien og nettverkssamlingene. Faktaboksene vil innholde bade empiri fra
dette FOU-prosjektet og data fra andre kilder som er relevant for den tematikken

som lgftes frem og drgftes i denne rapporten.

Sitat- og faktaboksene vil bli fremstilt i fargene bla og gra, og nedenfor viser vi et

par uutfylte eksempler:
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3 Metode

| sitt prosjektmandat har KS valgt & understreke fglgende hovedmalsetting for
dette FOU-prosjektet: ” Prosjektet skal bidra til at kommuner og fylkeskommuner,
politisk, administrativt og faglig, bevisstgjagres og dyktiggjares i sin utgvelse av
rollen som skoleeier.” Prosjektmandatet er krevende, og det fordrer en tilnaerming
av bade praktisk og teoretisk karakter. Av den grunn har PwC valgt & kombinere

kvantitative og kvalitative metoder underveis i prosjektforlgpet.

Innhenting av resultatdata har skjedd ved en kombinasjon av falgende kilder:

e Dokumentstudier
¢ Nasjonal survey
e Case-studier i fire utvalgte kommuner og fylkeskommuner

e Tre kommunenettverk med i alt 19 deltakere

3.1 Dokumentstudier

Det foreligger mye god dokumentasjon som er relevant i forhold til temaet
skoleeierskap. KS selv har de siste atte arene hatt fokus pa dette og tilgrensende
temaer, og organisasjonen har utviklet mye kunnskap gjennom FOU-ordningen.
Tilsvarende har Kunnskapsdepartementet og Utdanningsdirektoratet utviklet mye
kunnskap pa feltet gjiennom egenproduksjon, offentlige utredninger og bestilte
forskningsrapporter. Relevante skoledata er publisert av SSB og
Utdanningsdirektoratet. | tillegg foreligger det norsk og internasjonal forskning pa

feltet som er relevant for dette prosjektet.

PwC har selv identifisert relevant forskning og litteratur som har implikasjoner for
skoleeierskapet, men har samtidig fatt supplerende forskningsstgtte fra det faglige
ressursteamet. Kunnskap fra forskningsreview og dokumentstudier har blitt brukt i
prosjektet ved operasjonalisering av problemstillinger, utforming av
sparreundersgkelsen, utforming av innholdet i casestudien, og planleggingen av

nettverkssamlingene.
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3.2 Nasjonal survey

Formalet med den nasjonale surveyen var flerdelt, og disse underliggende

formalene kan oppsummeres i punktene nedenfor:

= Skaffe prosjektet et datagrunnlag for analyse
= |dentifisere kommuner som var aktuelle til casestudier

= "Rekruttere” kommuner til deltakelse i prosjektets nettverksarbeid

Surveyen innfridde malforventningene som punktvis er opplistet ovenfor, selv om
vi i et kritisk retroperspektiv ser at surveyen ble for omfattende. Vi skal

kommentere dette forholdet mer inngaende litt senere i dette kapitlet.

3.2.1 Respondentkategorier

For a sikre et bredest mulig datagrunnlag, og etter radfgring med KS, besluttet

PwC at fglgende respondentkategorier var sentrale i den nasjonale surveyen:

= Kommunale og fylkeskommunale politikere
o Ordfgrer
o Komité- eller utvalgsledere
= Kommunal og fylkeskommunal administrasjon
o Radmenn
o Kommunalsjefer (kommunaldirektgrer, utdanningssjefer, skolesjefer,
radgivere med skolefaglig kompetanse og tilsvarende)
= Skoleledere
o Rektorer
= Laerere
o Tillitsvalgte
= Foresatte
o FAU-medlemmer/KFU-medlemmer
o Foreldreutvalget for grunnskolen (FUG)
= Elever

o Elevradsledere
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o Elevorganisasjonen nasjonalt

De mest sentrale malgruppene i surveyen var kommunale og fylkeskommunale
politikere (ordfarer, utvalgsleder), kommunal og fylkeskommunal administrasjon
(rddmenn, kommunalsjefer), rektorer og laerere, men foresatte og elever ble ogsa
tatt med som malgrupper for & komplettere tilbakemeldingene fra de tre farste
respondentkategoriene. Ved planlegging, tilpasning og utsendelse av surveyen,
var vi klar over at vi lgp en relativt stor risiko for & fa lav svarprosent fra
representanter fra foresatte og elever. Risiko for lav svarprosent var ikke minst

begrunnet i maten undersgkelsen ble sendt ut pa.

3.2.2 Surveyens distribusjonsform

Undersgkelsen ble sendt ut til alle landets ordfgrere og rddmenn 5. desember
2008 gjennom en invitasjonsmail som inkluderte én unik og én apen lenke til den
digitale undersgkelsen. Den unike lenken skulle rddmennene og ordfarerne bruke
til & besvare sine digitale sparreskjemaer, og den apne lenken skulle videresendes
til kommunalsjefer og rektorer for videre oppfalging og besvarelse.

For a fa laerere, foresatte og elever til & besvare den digitale undersgkelsen,
kontaktet vi Utdanningsforbundet, FUG og Elevorganisasjonen sentralt. Alle de
nevnte aktgrene sa seg villig til & bista i informasjonsinnhentingen.
Utdanningsforbundet la pa sine hjiemmesider ut en oppfordring til sine medlemmer
om & svare, og FUG/Elevorganisasjonen orienterte om undersgkelsen i sine
nettverk. Hvor mange som faktisk fikk invitasjon til & delta i undersgkelsen
gjennom Utdanningsforbundet, FUG og Elevorganisasjonen har ikke vi oversikt
over, men den lave svarprosenten tatt i betraktning tilsier at distribusjonen ikke
nadde laerere, foresatte og elever like godt som den nasjonale invitasjonsmailen

som ble sendt til alle landets radmenn og ordfarere.

Radmennenes videresending av lenken til kommunalsjefer ser ut til & ha fungert

godt, og har gitt en relativ hgy svarprosent for denne respondentkategorien.
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3.2.3 Sporreskjemaets utforming

PwC har i neert samarbeid med det akademiske ressurstemaet og KS utformet et
omfattende sparreskjema for de aktuelle respondentkategoriene som er nevnt
ovenfor. Spgrsmalene ble tilpasset hver respondentkategori, og antall spgrsmal for
disse respondentkategoriene varierte i antall.

Spgarreskjemaets utforming ble utformet etter en tematisk kronologi, og nedenfor
har vi fremstilt en tabell som viser temaomradene og antall spgrsmal i

undersgkelsen:

Tematikk Antall spgrsmal*
Kommunetilhgrighet 2
Respondentkategori 1
Politisk og administrativ organisering 10
Ansvar for og bidrag til gkte laeringsresultater 6
Resultatmaling, resultatoppfalging og kvalitetsvurdering 34
Styringsparametere og rapporteringsformer 6
Arbeidsgiverpolitikk, HR og stgttefunksjoner 22
Interesse for & delta om nettverkskommune 1
Avsluttende kommentar 1
Sum 83

*Spgrsmalsmatriser regnes i denne sammenhengen som ett sparsmal.

Av de 83 spgrsmalene var det 9 apne tekstspgrsmal, og som hovedregel fikk
respondentene anledning til & utdype sine vurderinger etter hvert temaomrade i

spgrreundersgkelsen.

Sett i et kritisk evalueringsperspektiv er det all grunn til & fremheve at omfanget av
undersgkelsen var for stor. Grunnet var interesse og forstaelse av fagfeltet falt vi
for fristelsen til & utarbeide en undersgkelse som bade var for omfattende tematisk
og som inneholdt for mange spgrsmal innenfor hver tematiske kategori.

Tilbakemeldingene fra flere respondenter tydet ogsa pa at surveyen var for
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omfattende, og dette indikerer at det hefter en viss usikkerhet knyttet til surveyens
reliabilitet (palitelighet). Det kan veere at "trgttheten” har tatt overhand hos noen av
respondentene, og at dette har hatt innflytelse pa hvor serigst respondentene har
gatt inn i hver problemstilling. Estimert gjennomfaringstid for hele undersgkelsen

var ca 30 minutter.

3.2.4 Svarfrekvens og representativitet

Nedenfor oppgir vi tilgjengelig populasjon blant de ulike malgruppene som har fatt
tilsendt var survey, og deretter regner vi ut svarprosent i henhold til antall svar fra

denne malpopulasjonen.

Malgrupper Populasjon Svar pr 010509 Svarprosent
Ordfgrere kommune 430 69 16
Ordfgrere fylkeskommune 19 3 15
Utvalgsledere kommune 430 4 1
Utvalgsledere fylkeskommune 19 2 10
Radmenn kommune 430 94 21
Radmenn fylkeskommune 19 2 10
Kommunalsjefer kommune 430 139 32
Kommunalsjefer fylkeskommune 19 10 52
Rektorer kommune 3059% 206 5
Rektorer fylkeskommune 4387 53 12
Tillitsvalgte for leerere i kommune og fylke - 68 -

Antall svar fra elev- og foreldrerepresentanter er sdpass beskjedne at vi har valgt a
se bort fra disse svarene i denne undersgkelsen. Svarprosenten fra de andre
respondentgruppene varierer ogsa svaert mye, og av den grunn har vi valgt a
utelukke flest mulig data som ikke er representative og som ikke strengt tatt er
ngdvendig for & besvare problemstillingene i dette FOU-prosjektet.

22 SSB:http://www.ssb.no/utgrs/tab-2009-04-29-01.html Flere steder i landet praktiseres ordningen med felles ledelse
mellom skoler. Av den grunn er antall rektorer lavere enn antall grunnskoler som er oppgitt i tabellen ovenfor.

2% SSB: http://statbank.ssh.no/statistikkbanken/Default_FR.asp?PXSid=0&nvl=true&PLanguage=0&tilside=selectvarval/
define.asp&Tabellid=06414 Antallet inkluderer ogsa underavdelinger, men ekskluderer ca 100 private skoler som er oppgitt i
statistikken fra SSB. Videre kjenner vi til at ordningen med felles ledelse ogsa er gjennomfgrt pa flere videregaende skoler.
Det reelle méltallet er derfor lavere enn tallet som er oppgitt i tabellen.
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3.3 Casestudie i fire kommuner

Til casestudien valgte vi ut fire enkeltkommuner som ikke deltok i

nettverksarbeidet.

3.3.1 Valg av casekommuner

Utvalgskriteriene for valg av casekommuner ble gjort med utgangspunkt i
kommuner som KS/PwC mente var utviklingsorienterte og interessante
kommuner/fylkeskommuner basert pa politiske og administrative
organisasjonsformer, elevenes laeringsresultater og langsiktig kvalitetsarbeid.
Videre ble det lagt vekt pa geografisk fordeling.

Med utgangspunkt i disse kriteriene ble fglgende kommuner valgt ut til & veere

casekommuner:

= Haugesund kommune
=  Oppland fylkeskommune
=  Gran kommune

=  Oslo kommune

Andre kommuner var ogsd med i diskusjonen om hvem som skulle representere
dette FOU-prosjektets caseutvalg, men ut fra en skjgnnsmessig helhetsvurdering

ble altsa ovenfornevnte kommuner valgt.

3.3.2 Malgrupper i casekommunene

| casestudien har vi oppsgkt og intervjuet ordfarere, utvalgsledere, rddmenn,
kommunalsjefer, rektorer, leerere og representanter fra foresatte, for a beskrive
hva de utvalgte kommunene vektlegger i sitt skoleeierskap, hva de har oppnadd
og hva de oppfatter som sentrale utfordringer og forutsetninger i utavelsen av

skoleeierrollen.
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Intervjuene i de fire casekommunene ble gjennomfart i Igpet av varhalvaret 2009,

og den konkrete tidsplanen var som falger:

= Haugesund kommune: 4. mars
=  Oppland fylkeskommune: 25. mars
= Gran kommune: 14. april

= Oslo kommune: 22. april, 18. mai og 20. mai

Prosjektet har matt noen praktiske hindringer i forbindelse med avtaleinngaelse
med representanter for casekommunene, og det medfgrte at casestudien ble
forsinket i forhold til det definerte tidsmalet i opprinnelig prosjektplan. Denne
forsinkelsen har ikke hatt konsekvenser for selve sluttrapporten, men det ble ikke
mulig & dele forelgpige caseresultater i de farste nettverkssamlingene som ble

avviklet i mars 2009.

3.3.3 Innholdet i casestudien

| forbindelse med gjennomfgringen av casestudien, utarbeidet PwC en omfattende
intervjuguide. | stor grad klarte vi & utfordre respondentene pa de fleste
spgrsmalene i intervjuguiden, men enkelte ganger opplevde vi at vi av tidshensyn
ikke kunne ga sa i dybden som vi gnsket. Kombinasjonen av ivrige intervjuere med

interesse for saksfeltet, og engasjerte respondenter kan veere tidskrevende.

Tematikken som ble bergrt i casestudien fremgar av opplistingen nedenfor:

= Politisk og administrativ organisering

= Grunnleggende om skoleeierrollen

= Kvalitet som faglig og politisk virksomhet

= Verktgy og system i arbeidet med kvalitetsvurdering

» Samhandling om kvalitetsvurdering mellom skoleniva og kommuneniva, og
mellom politikerne og administrasjonen

= Oppfelging av arbeidet med kvalitetsvurdering
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3.4 Tre kommunenettverk

Formalet med kommunenettverkene var & tilrettelegge for en arena for
dokumentasjon, leering, erfaringsutveksling og medskaping mellom kommuner og
fylkeskommuner som pa ulike mater har lykkes, eller igangsatt et interessant

arbeid for & utvikle skoleeierskapet.

3.4.1 Valg av nettverkskommuner

Folgende kriterier ble benyttet som grunnlag for drgfting ved valg av kommuner
som skulle inviteres til & delta i prosjektnettverkene:

= Uttrykt gnske om & delta ved & svare "ja” pa gitt spgrsmal i
spgrreundersgkelsen, helst forankret bade hos radmannen, ordfareren og i
skolene

» Interesse malt ved antall svar pa spgrreundersgkelsen og tidlig besvarelse

= Vektlegging av kvalitetssystem vurdert ut fra svar pa utvalgte spgrsmal i
spgrreundersgkelsen

* Vektlegging av samhandling vurdert ut fra svar pa utvalgte spgrsmal i
spgrreundersgkelsen

= Vektlegging av dialog mellom skoleeier, skoleledelse, leerere, foreldre og
elever, vurdert ut fra svar pa utvalgte sparsmal i sparreundersgkelsen

* Elevenes laeringsresultater: Gode resultater pa Nasjonale prgver i 2007

= Elevenes leeringsresultater: Grunnskolepoeng

= Skolelederutdanning: a) krav om b) tilrettelegging og tilbud om

=  Om kommunen/fylkeskommunen har fellessatsinger pa utviklingsarbeid eller
kvalitetsfremmende tiltak

=  Om kommunen/fylkeskommunen har aktiv samhandling med kompetansemiljg

=  Om kommunen/fylkeskommunen har fatt eller vaert nominert til skoleeierprisen

| utgangspunktet ble ikke kriteriene vektet i forhold til hverandre med unntak av
farste kriterium. Alle som har deltatt som nettverkskommuner har eksplisitt gitt

uttrykk for en slik interesse i surveyen. Den endelige avgjgrelsen av hvilke
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kommuner som skulle inviteres til & delta, ble ogsa bestemt ut fra en geografisk

fordeling der alle landsdeler skulle veere representert.

3.4.2 Nettverkskommunene

Etter at de potensielle nettverkskommunene hadde takket ja (eller nei) til

deltakelse, utarbeidet KS og PwC fglgende kommunenettverk:

1. Midt- og Nord-Norge: Haram, Saltdal, Steinkjer, og Vagan

2. Sgr-Norge: Bamble, Fjell, Fgrde, Lillesand, Nesodden, Time, Stokke og Skien

3. Storkommuner: Tre fylkeskommuner og fire av de ti stgrste kommunene i

landet: Akershus fylkeskommune, Bergen, Baerum, Drammen, Nord-Trgndelag

fylkeskommune, Stavanger og Vest-Agder fylkeskommune

Av de 24 kommunene og fylkeskommunene som opprinnelig ble invitert til & delta,
var det fem kommuner som av ulike arsaker matte takke nei til deltakelse.
Underveis i prosjektet har ogsa to kommuner trukket seg etter farste
nettverkssamling. Den uttalte arsaken til avmeldingen baserer seg gjennomgaende

pa kapasitetsproblemer i egen organisasjon.

Et sentralt mal med hele FOU-prosjektet og nettverkssamlingene er a legge til rette
for dokumentasjon av kunnskap og erfaringer for & utvikle deltakende og ikke-
deltakende kommuner og fylkeskommuner. Nettverkene har videre hatt som formal
a vektlegge et innhold og en arbeidsform som samlet sett gjgr dem interessante
for politikere som skoleeiere, administrativ ledelse som utgver skoleeierfunksjonen

og for rektorer og tillitsvalgte som representanter fra skolenivaet.

Det ble avholdt to nettverkssamlinger for alle de regionvise nettverkene i 2009. De
tre farste nettverkssamlingene ble avviklet i mars, og de tre siste
nettverkssamlingene ble avviklet i september. Mellom nettverkssamlingene fikk

deltakende nettverkskommuner i oppgave i kartlegge egen kommune sett i et
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skoleperspektiv, og innenfor rammene av en tradisjonell SWOT-analyse®*
Kartleggingsresultatene ble brukt som grunnlag for refleksjon og
informasjonsdeling pa nettverkssamlingene i september, og videre vil

kartleggingene trekkes inn som en del av datagrunnlaget for denne rapporten.

For a jobbe eksemplarisk i forhold til & f& en god balanse mellom deltakernes
individuelle eller grupperelaterte egenaktivitet og faglige innspill fra oss som
programledere, ble arbeidsformen pa nettverkssamlingene preget av falgende

tilngerming:

= Presentasjoner fra deltakerkommunene og forventningsavklaringer

* Deltakerkommuner som analyserte og evaluerte sitt eget arbeid for a
identifisere egne styrker og svakheter, omsette dette til a realisere mulighetene
for & videreutvikle egen skoleeierfunksjon og definere sitt eget ambisjonsniva
fremover

= Deltakerkommuner som delte resultatene fra egenevalueringen med hverandre

= Deltakerkommunene som evaluerte hverandre

» Faglige foredrag fra PwC og akademisk ressursteam med vektlegging av
relevante resultater fra forsknings- og utviklingsarbeid

= Oppgavelgsning, gruppedrgftinger og plenumsdraftinger

= Formidling av forelgpige resultater i prosjektet

Datainnhentingen under nettverkssamlingene var en spesiell utfordring, fordi
mange interessante drgftinger og konklusjoner kom frem under felles drgftinger i
gruppe og i plenum. Denne utfordringen ble lgst gjennom at representanter fra KS
og PwC delte pa "stenografrollen”, og ved at nettverkskommunene selv fikk ansvar
for & svare digitalt og analogt pa de definerte utfordringene som ble formidlet av
PwC.

24 SWOT handler om & identifise styrker, svakheter, muligheter og trusler for virksomheten i den hensikt & styrke
organisasjonens strategiske beredskap. SWOT star for Strengths (styrker), Weaknesses (svakheter), Opportunities
(muligheter), Threats (trussler)
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3.5 Validitets- og reliabilitetsbetraktninger

| dette FOU-prosjektet har vi kombinert kvantitative og kvalitative metoder til
resultatinnhenting, og i var begrunnelse av denne tilneermingen velger a stgtte oss
pa Grgnmo 1996 som sier at: "(...) kvalitative og kvantitative tilneerminger,
prinsipielt sett, ikke star i et konkurrerende, men et komplementaert forhold til
hverandre. Sjelden kan den ene av de to tilneermingene erstatte den andre. Sveert
ofte kan de gjensidig supplere hverandre”.

Uavhengig av metode for innsamling av data til dette FOU-prosjektet, hviler det
alltid to underliggende forskningskrav til undersgkelser. Det farste kravet bergrer
gyldighet, dvs. at vi maler det vi gnsker & male, og det andre kravet bergrer
undersgkelsens palitelighet (reliabilitet), dvs. om vi kan stole pa den informasjonen
som vi har samlet inn. Vi skal komme drgfte disse forskningskravene senere i
dette delkapitlet, men farst gnsker vi & gi mer utfyllende informasjon om den

kvantitative og kvalitative resultatinnhentingen.

Casestudien

Resultatinnhentningen fra casestudiene i vare fire utvalgte kommuner (se ovenfor),
ble gjort utelukkende ved hjelp av intervjuer, og intervjuene ble gjennomfgart ansikt-
til-ansikt som gruppeintervjuer med stgtte i en ferdig utarbeidet intervjuguide. Alle
utsagn ble notert i en tekstbehandler samtidig med at respondentene svarte pa de
aktuelle spgrsmalene. | resultatdrgftingen senere i denne rapporten blir utsagn fra
respondenter i casestudien gjengitt ordrett, og disse sitatene blir ofte brukt for a
understreke et underliggende forskningsfunn.

Nettverkssamlinger

Bade under og mellom samlingene fikk deltakende kommuner og fylkeskommuner
ulike oppgaver til problematisering. Hensikten med disse oppgavene var todelt.
For det farste skulle oppgavene bidra til at deltakende kommuner og
fylkeskommuner fikk anledning til a reflektere og bli utfordret pa sentrale sider ved
skoleeierskapet. For det andre skulle noen av disse oppgavene veere et viktig

empirigrunnlag for analyse og drgfting i sluttrapporten, jf. omtalen av SWOT

"Hvordan lykkes som skoleeier? Om kommuner og fylkeskommuners arbeid for & gke elevenes laeringsutbytte”

Side 66 av 177



PRCEWARHOUSE(DOPERS @ @

ovenfor. Presentasjonen av resultatdata fra nettverkssamlinger i denne rapporten

er et ekstrakt av PwCs egne analyser og vurderinger.

Dokumentundersokelse

Som en sveert viktig bakgrunnsreferanse for var prosjektplanlegging,
giennomfgring og vurdering av vare forskningsfunn, har vi identifisert og lest®®
gjennom sveert mange utredninger, fagbgker, stortingsmeldinger,
forskningsrapporter med mer som indirekte eller direkte har implikasjoner for
skoleeierskapet og elevenes leeringsresultater. | den forbindelse kan vi
eksempelvis vise til delkapitlene 2.4 og 2.5 som bl.a. problematiserer hva
forskningen sier om faktorer som er viktige for elevenes laeringsresultater og
giennomfaringsgrad i videregaende opplaering. Vi vil ogsa bruke
dokumentkunnskapen, i kombinasjon med var egen fagforstaelse, til & drafte og
problematisere vare viktigste forskningsfunn.

Digital sparreundersgkelse

| forhold til den kvantitative delen av undersgkelsen har ikke prosjektets
overordnede rammer gjort det mulig a foreta statistiske validitets- og
reliabilitetsanalyser utover presentasjon av rene deskriptive statistiske resultatdata.
Generaliserbarheten av disse dataene ma ses i sammenheng med svarprosent,
undersgkelsens distribusjonsform og undersgkelsens omfang og spgrsmal for
gvrig. De deskriptive resultatdataene gir viktige tilbakemeldinger pa hva
respondentene mener innenfor de ulike spgrsmalskategoriene, og sa ma vi
erkjenne at vi aller helst skulle hatt en svarprosent tilsvarende den vi oppnadde for

"Kommunalsjefer” for alle respondentkategorier.

Mer om gyldighet og palitelighet

Et FOU-prosjekt som skal veere utfordrende, aktuelt og deltakeraktivt gjennom bl.a.
nettverkssamlinger med mange deltakere hver gang, stiller store krav til & kunne
hente inn resultatdata pa en systematisk mate. Forberedelser og planlagte
aktiviteter ma gjerne "kastes om” pa kort varsel grunnet nye behov/oppstatte

25 Vi har bade hurtiglest og dybdelest mange dokumenter som har veert relevante for dette FOU-prosjektet.
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situasjoner, og alle oppgaver og aktiviteter forlgper ikke alltid slik man hadde
planlagt i utgangspunktet. Det er ogsa en stor utfordring & velge en veloverveid
forskningsbasert tilnaerming i alt man gjar nar velmente innspill og nye

forutsetninger griper inn i prosjektforlgpet.

Ved & kombinere resultatinnhenting fra digital spgrreundersgkelse, casestudier,
nettverkssamlinger og dokumentstudier, har vi hatt den ngdvendige fleksibilitet i
prosjektet, og resultatinnhentingen har understgttet behovet for a tilrettelegge for
kunnskapsutviklende og deltakeraktive nettverkssamlinger. Under
nettverkssamlingene har forelgpige resultater/oppsummeringer fra prosjektet blitt
presentert som bade informasjon og til videre drafting.

Pa mange mater kan vi si at vi fortlgpende har validert vare funn gjennom "face

validity”, respondentevaluering under nettverkssamlingene. Denne valideringen

gar ut pa at mottakerne aksepterer beskrivelsene gjennom at det virker fornuftig,
0g at resultatene presenteres av personer som presumptivt kjienner det aktuelle

fenomenet fra innsiden (Kvale 2002). | tillegg har vi validert vare funn mot andre
utredninger og forskningsrapporter, og kort sagt kan vi si at vare funn blir styrket
nar andre undersgkelser i starre eller mindre grad viser sammenfallende

resultater.

3.6 Bruk av kvantitative og kvalitative resultatdata i rapporten

Kvantitative data fra surveyen vil bli presentert i sektordiagrammer som viser
prosentvis fordeling pa de ulike svaralternativene. Disse resultatene vil bli
fortlapende kommentert og draftet underveis, og hovedtyngden av vare
kvantitative resultatdata vil bli presentert i forkant av vare kvalitative data som er
innhentet gjiennom casestudien og fra gjiennomfgringen av vare

nettverkssamlinger.

Ved resultatfremstillingen av kvalitative data, har vi bestrebet oss pa a fa frem vare

hovedfunn giennom sammenhengende tekster som inneholder analyser og
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drgftinger knyttet til de problemstillinger som dette FOU-prosjektet reiser. For &
skape en forbindelse mellom vare overordnede analyser og vurderinger pa den
ene siden, og vare detaljerte kvalitative data pa den andre siden, har vi valgt a
fremstille sentrale resultatdata i sitat- og faktabokser. | tillegg har vi utarbeidet ulike
modeller som illustrerer viktige oppsummeringer og forklaringer av forskningsfunn.
Resultatfremstillingen vil dermed kunne ivareta bade et helhetlig og et detaljert
perspektiv samtidig.
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4 Aktivt skoleeierskap for bedring av elevenes laering

Et overordnet mal med dette FOU-prosjektet Hvordan lykkes som skoleeier? Om
kommuner og fylkeskommuners arbeid for & gke elevenes leeringsutbytte er &
bevisstgjgre og dyktiggjare politisk, administrativt og faglig niva i sin utgvelse av
rollen som skoleeier. Dette overordnede prosjektmandatet legger viktige faringer
for hvordan vi fremlegger og forklarer resultatdata, og det betyr at den videre
fremstillingen vil forsgke & balansere kravet til faglighet opp mot praktisk
anvendbarhet. | dette ligger det et behov for modeller og visuelle fremstillinger
som kan presentere sentrale funn, og som kan anvendes internt og eksternt av KS
og kommunale og fylkeskommunale skoleeiere i en felles dialog om viktige sider
ved skoleeierskapet i etterkant av rapportpubliseringen.

4.1 Problemstillingene

Hovedproblemstilingene i dette FOU-prosjektet har som innledningen til dette
kapitlet presiserer, en klar vektlegging av elevenes laeringsutbytte. Siden dette
FOU-prosjektet har et kvalitativt metodologisk design, kan ikke vare draftinger og
konklusjoner veere forankret i en kausaltankegang der vi eksplisitt kan knytte
arsak/virkning forbindelseslinjer mellom skoleeieres rolleutavelse og elevenes
leeringsutbytte. Det betyr at vi primeert kan trekke konklusjoner basert pa empiriske
funn, andre tilgjengelige forskningsresultater og det generelle kunnskapsrommet

om elevenes leering og skoleeiertematikken for gvrig.

Med denne distinksjonen som et viktig innramming, er det grunn til & gjenta

prosjektets hovedproblemstillinger.

* Hva gjgr kommuner og fylkeskommuner, bade pa politisk og administrativt niva,
for & bedre grunnskolen og videregaende opplaering? Hva kjennetegner
kommuner og fylkeskommuner hvor elevene har gode laeringsresultater og lavt
frafall?

= Mye forskning har vist at dyktige og engasjerte laerere og instruktarer og
elevenes sosiogkonomiske bakgrunn betyr mye for elevenes og leerlingenes
leeringsresultat. Hvilke andre faktorer spiller inn?
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* Hvordan utgves det politiske ansvaret for grunnskolen og videregaende
oppleering? Har ulik politisk og administrativ organisering innvirkning pa
elevenes leeringsresultater? Hvordan?

= Hvordan er stgttefunksjoner i forhold til skole i dag? Hva kan behovene veere i
fremtida? Hvilke faktorer, pa skole- og kommuneniva, bidrar til ansvarliggjgring
og profesjonsutvikling av lsererne?

Problemstillingene griper til dels inn i hverandre, og seerlig gjelder dette den farste
problemstillingen som pa mange mater kan sies a veere en overordnet
problemstilling som fanger inn viktige aspekter i de andre problemstillingene. Av
den grunn vil den videre fremstillingen basere seg pa en samlet
resultatpresentasjon og drafting som bergrer problemstillingene ovenfor, og sa vil

vi helt til slutt i dette kapitlet besvare problemstillingene s& poengtert som mulig.

4.2 Behov for en mer synlig skoleeier

| kapittel 1.2 omtalte vi bruken av skoleeierbegrepet i statlige styringsdokumenter,
og Vi konkluderte med at begrepet "skoleeier” i stadig starre grad anvendes i disse
dokumentene. Samtidig har vi gjort rede for forvaltningsmessige utviklingstrekk for
skolesektoren i Norge, og vi har problematisert noen sentrale forhold som
karakteriserer en skoleforvaltning som gjennom flere tiar har gjiennomgatt en

sentralisert desentralisering.

En av utfordringene i et utdanningssystem der det nasjonale styringsnivaet
bestemmer nasjonal leereplan, lover og andre sentrale styringsdokumenter for
innholdet og styringen av skolene, og der kommunene og fylkeskommunene er
legalt definert som det utavende skoleeiernivaet, er hvem skoleaktarene oppfatter
som den reelle skoleeier. Dette gjelder ikke bare for laerere og skoleledere som har
sitt arbeid i skolene, men ogsa det administrative og politiske nivaet i kommunene

og fylkeskommunene.
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Gjennom var datainnhenting ser vi at mange av skoleaktgrene i kommuner og
fylkeskommuner kommer i tvil nar de blir
utfordret pa hvem som er skoleeier. | starst
utstrekning gjelder dette laerere og skoleledere,
men ogsa administrative ledere og politiske
folkevalgte kan fremsta som noe usikre i sine

vurderinger.

Pa mange mater er den ulike vurderingen av
hvem som er skoleeier et urovekkende funn,
og i et kommunikasjons- og

samarbeidsperspektiv er det ikke vanskelig a

forestille seg at skoleutvikling blir saerskilt
utfordrende nar aktarene ikke fullt ut har forstatt og anerkjent hverandres

styringsrelaterte legitimitet og rolleansvar.

En av forklaringene til aktgrenes ulike forstaelsesmodeller ligger i graden av
aktivitet og oppfelging fra politisk side. Legalt og formelt sett er politikerne i
kommuner og fylkeskommuner de reelle skoleeierne, og administrativ ledelse
utaver et saerskilt ansvar for de daglige skoleforvaltningsoppgavene pa fullmakt fra
politikerne. Det er politikerne som har gverste makt og myndighet, og som
fastsetter viktige rammer for handlingsrommet til administrativ ledelse og den

enkelte skole.

Sett i et "bottom-up-perspektiv” fremstar imidlertid den administrative ledelsen i
utgangspunktet som den reelle skoleeier for flertallet av de lsererne og
skolelederne vi har intervjuet og snakket med i casestudiene og pa
nettverkssamlingene. Dette kan forklares med at det er det administrative
ledernivaet som star naermest, og som i det daglige tar beslutninger som far
konsekvenser for skolenes hverdag. Imidlertid ser vi ogsa at der vi har aktive
politikere innenfor skolesektoren, opplever leererne og skolelederne i stagrre grad
lokalpolitikerne som de reelle skoleeierne.
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Vi har tidligere i denne rapporten kommentert at skoleeierbegrepet ble drgftet i
lgpet av nettverkssamlingene i mars, og vi opplevde at skoleeierbegrepet i
utgangspunktet var diffust hos flere av deltakerne fra nettverkskommunene. De
fleste deltakerne kom i lgpet av drgftinger til enighet om at det er
kommunestyret/fylkestinget som er skoleeier, men for noen deltakere var det
vanskelig & sla seg til ro med dette, bl.a. fordi fylkesmannen bare etterspar
radmann/fylkesradmann og andre fra administrasjonen nar de skal mgte skoleeier.
Det er grunn til & sparre seg hvorfor det politiske nivaet ikke eller i liten grad er
representert ved fylkesmennenes tilsynsbesgk; spesielt sett i forhold til at tilsyn
gjares med utgangspunkt i gjeldende lov og avtaleverk for grunnoppleeringen.

Basert pa vare tilgjengelige resultatdata skal vi veere forsiktige med a generalisere
enkelte fylkesmenns forvaltningspraksis til & gjelde hele landet, men det er i hvert
fall grunn til & sparre seg om ikke tilsynsordningen ville ha tjent pa & ha skoleeier
representert under tilsynsgjennomgangen. A bli forelagt en tilsynsrapport for
politisk orientering og eventuelt politisk behandling, vil ha bedre muligheter for a
skape politisk debatt, meningsutveksling og refleksjon om det politiske nivaet er
deltaker under fylkesmannens tilsyn. Det kan veere mye lserdom som ikke star i

tilsynsrapportene.

Slik vi ser det er begrepsbruken og forstaelsen av "skoleeier” helt sentralt for a
kunne fa til en best mulig samhandling mellom politisk niva, administrativt niva og
skolene selv. Det investeres enorme summer i elevenes utdanning, og da er det
seerdeles viktig at aktgrene kan kvalitetssikre at opplaeringstjenestene har best
mulig kvalitet. Selv om det kan veere faglig uenighet om hvilke faktorer som skal
inkluderes i kvalitetsbegrepet, er det uansett viktig at politisk og administrativt niva
og skolene selv samarbeider om & ha kontroll med forutsetningene (eksempelvis
falge lovpalagte krav), kontroll med prosessene og kontroll med resultatene.
Kvalitetssikringsarbeidet er like viktig uavhengig av politiske styringsmodeller og

administrative organisering, men kvalitetssikringsarbeidet vil naturlig nok ta ulike
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former qitt de ulike lokale forutsetninger som kommuner og fylkeskommuner er en

del av.

Vare resultatdata gir grunnlag for & hevde at

det er behov for en reorientering av hva som

ligger i det politiske skoleeieransvaret, og en

reorientering fra administrativt ledelsesniva og

skolene selv omkring hvilken

styringsinformasjon politikerne trenger for a

kunne utgve en aktiv skoleeierrolle.

Skeptikerne til stagrre politikerinvolvering, som
for gvrig ogsa var representert i casestudien og pa vare nettverkssamlinger, vil nok
mene at det politiske nivaet ikke har kapasitet eller kompetanse til & kunne utgve
en aktiv og langsiktig skoleeierrolle. Til det vil vi si at arbeidet med kvalitetssikring
ma skje i alle ledd fra departement til den enkelte klasse, og i denne
kvalitetssikringsprosessen er politikerne, som vare lokalpolitiske folkevalgte
representanter, et svaert viktig niva. Sett i lys av var forstaelse av begrepet
organisasjonskapasitet som bl.a. omhandler det a ta i bruk tilgjengelige ressurser
pa en bedre mate, vil en starre politikeraktivisering kunne frigjgre et uutlgst
potensial og samtidig sette samarbeids- og styringsutfordringene pa dagsorden.

4.3 Behov for et endret kunnskapsgrunnlag i styringen av
skolene
| vare casestudier utfordret vi respondentene pa a ta stilling til ulike forhold

vedrgrende det & utgve den politiske skoleeierrollen. Vi stilte bl.a. spgrsmalene
"Opplever du at politisk skoleeier har det ngdvendige faktagrunnlaget for & kunne
utgve en aktiv skoleeierrolle?” og "Opplever du at politikerne som skoleeier i din
kommune utgver en aktiv skoleeierrolle?”. Nar det gjelder spgrsmalet som bergrer
nadvendig faktagrunnlag, er de fleste tilbgyelige til & hevde at politikerne far mye
relevant skoleinformasjon fra det administrative nivaet, men samtidig sier mange
av respondentene at de er usikre pa om flertallet av politikerne har innsikt nok til &

forsta hva som burde veere de naturlige konsekvensene av denne informasjonen.
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Engasjerte enkeltpolitikere trekkes frem som positive unntak, og sa har vi ogsa
unntak andre veien hvor en politiker blir referert pa falgende uttalelse: "hva faen
maser du etter LO6 etter?”. Flere politikere som vi snakket med understreket
behovet for dialog med skoleledere, leerere og foresatte med basis i den aktuelle

styringsinformasjonen som det administrative nivaet tilrettela for politikerne.

Sparsmal som omhandlet om politikerne utaver en aktiv skoleeierrolle bekrefter
langt pa vei at politikerne er langt mer opptatt av skolens innhold og resultater enn
tidligere. Noen av respondentene fra administrativt niva trakk frem at
offentliggjering av resultatmalinger har vaert en vekkelse for mange politikere.
Skoleeierskapet er satt pa dagsorden, men det er delte oppfatninger om hvor
kunnskapsutviklende skoledrgftingene er. | tillegg mener flere av de
respondentene vi snakket med at politikere som er representert pa ulike formelle
arenaer (komiteer, utvalg osv) hvor skolesaker blir behandlet, sjelden har den

ngdvendige tyngde til & sette politisk dagsorden.

Basert pa tilbakemeldingene fra spgrsmalene ovenfor har vi laget en illustrerende
modell for dimensjonene "ngdvendig faktagrunnlag” og "en aktiv politisk
skoleeierrolle”. Modellen har til hensikt & vise at det politiske skoleeierskapet gar i
riktig retning, men at det fortsatt er en jobb & gjare i forhold til begge

dimensjonene.
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for en aktiv
skoleeierrolle
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Lav

Hay

Grad av politisk engasjement

Nadvendig faktagrunnlag for en
aktiv skoleeierrolle

1. Politikere er generalister

2. Politikere ma lese mange
saksdokumenter

3. Politisk innsikt i skolen er en
utfordring

Politisk niva som utaver av en
aktiv skoleeierrolle

1. Politikere er mer opptatt av
skolens resultater enn tidligere

2. Utfordring & skape gode arenaer
for & drafte kvalitet i skolen

3. Dialogmgter mellom politikere,
ansatte og brukere oppleves som
positivt

Figur 11: Faktagrunnlag vs aktiv skoleeierrolle for politisk skoleeier (case)

Til hgyre i modellen dokumenteres typiske tilbakemeldinger innenfor de ulike

spgrsmalskategoriene. Sirkelen viser hvor det politiske eierskapet befinner seg

innenfor de to ulike dimensjonene, og den stipulerte pila understreker at

utviklingen er gjennomgaende positiv for vare casekommuner.

| forlengelsen av sparsmalet om politikerne har det ngdvendige faktagrunnlaget for

a kunne utgve en aktiv skoleeierolle, stilte vi ogsa spgrsmal om hva

respondentene assosierte med begrepsparene "Kvalitet i skolen” og

"Kvalitetsvurdering”. Respondentene hadde sveert mange assosiasjoner til disse

spgrsmalene, og det var tydelig at spgrsmalene engasjerte bade politikere,

administrativt niva, skoleledere, laerere og foresatte. Vi har kategorisert

tilbakemeldingene i modellen nedenfor:
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Nasjonale styrings-
dokumenter er uklare
pa kvalitet

Kvalitet males ikke
bare ved hjelp av
karakterer

Kvalitet i
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Trenger flere kvalitative
tilneerminger i
kvalitetsarbeidet

Gi barna/ungdommen
mestringsfolelse og en
positiv opplevelse av

skolen

Assosiasjoner

Vi ma bli bedre til &

Leereren er viktigst,
male/arbeide med

men det som er lettest

& male far mest
oppmerksomhet

prosesskvaliteten

Figur 12: Typiske assosiasoner av begrepet " Kvalitet i skolen” gitt av respondenter i casestudien

| tilbakemeldingene om hva respondentene mener med kvalitet i skolen, er det stor
enighet om at leeringsresultater ikke er representativt for skolenes kvalitet ut fra et
1:1 forhold. Det trekkes frem at dette er problematisk i forhold til publisering av
resultater. En sentral politiker mente at det var mer viktig med dialog omkring
kvalitet i skolen enn enda flere maleresultater. Oppsummert kan vi si at
respondentene hadde en bred kvalitetstilneerming hvor bade samhandlingsformer,
innholdet i samhandlingen og bredere kvalitetsmalinger ble lagt frem som viktige

innspill i fortolkningen av begrepet "Kvalitet i skolen”.

Respondentene var ogsa klare pa at "Kvalitetsvurdering i skolen” ma fange andre
sider enn kun de malbare resultatene. Et annen interessant tendens var at
respondenter fra kommuner/fylkeskommuner med mange maleparametere for
resultatkvalitet, virket til & veere mer opptatt av oppfelging, ansvarliggjgring og
handling enn de andre respondentene vi snakket med. Ellers kan fglgende

fellesnevnere i respondentenes tilbakemelding oppsummeres i modellen nedenfor:
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Figur 13: Typiske assosiasioner av begrepet " Kvalitetsvurdering i skolen” gitt av respondenter i
casestudien

En mangearig og profilert leder pa administrativt skoleniva var klar pa at norsk
skole trives best med lyset pa, og her ble han stattet av flere andre som
understreket at det er viktig & vage & si hva som er utfordringene pa
organisasjons- og individniva. Nar det gjelder konkrete verktay som brukes i
kvalitetsvurdering er det mange som nevner dialogmgter, interne skolebasert
vurderinger, skolevurderinger i ekstern regi og skolevandring. Dialogmgter er en
typisk arena hvor politikere er deltakere, og der de sammen med administrativt
niva og skolene selv kan ga inn i en dialog om den enkelte skoles spesielle
forutsetninger, prosessarbeid og oppnadde resultater sett i forhold til definerte
forventninger. Bade politikere, laerere og skoleledere trekker frem dialogmatene
som en positiv erfaring. Politikerne opplever pa sin side at de far stgrre innsikt om
skole, og leerere og skoleledere trekker farst og fremst frem at det er flott at
politikerne bryr seg om skole. Nar leerere og skoleledere skal vurdere kvaliteten pa
dialogmgtene, blir svarene mer sprikende, men det er ingen som vil ha slutt pa

disse mgtearenaene.
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Pa sparsmalet som omhandlet "Kvalitetsvurdering i skolen” var det flere
respondenter som trakk frem at kommunen/fylkeskommunen ikke hadde et godt
nok system for kvalitetsvurdering etter opplaeringslovens § 13-10. Videre kan vi se
av de caseresultatene som er presentert hittil at respondentene er opptatt av at
kvalitetsbegrepet blir definert bredt og at dette ma fa konsekvenser for hvordan

kvalitet utvikles og males.

| var nasjonale survey har vi stilt respondentene flere spgrsmal om eksisterende
kvalitetssystem som bergrer sentrale aspekter ved anvendelsen av § 13-10. Et
viktig anliggende i forhold til disse konkrete kvalitetsspgrsmalene har veert a
utfordre respondentene pa hva slags innhold det lokale kvalitetsarbeidet er basert
pa. Helt konkret har vi gatt inn og sett pa skoleeiers rapporteringsformer, og
giennomgaende spar vi " | hvor stor grad er falgende rapporteringsformer viktige
for skoleeierrollen?”. Deretter har vi utfordret respondentene til & besvare fglgende
spgrsmal: " | hvor stor grad benytter lokalpolitikerne disse rapporteringsformene pr
i dag?” Ved a spgrre pa denne maten far vi bade vite hva respondentene mener
er viktig styringsinformasjon for skoleeierne, og om denne styringsinformasjonen

blir etterspurt gjennom eksisterende rapporteringssystemer.

Vi er selvfglgelig klar over at rapporteringsformer kun er en del av det
sammensatte kvalitetssystemet som kommuner og fylkeskommuner arbeider etter.
Like fullt gir innholdet i rapporteringsformene en viktig indikasjon p& hva
respondentene mener og opplever er viktige innholdsparametere i kommunenes
og fylkeskommunenes arbeid med kvalitetsutvikling og kvalitetskontroll. Videre vil
det vaere interessant & se om de ulike respondentkategoriene vurderer denne

styringsinformasjon ulikt, bade pa intensjonsniva og i praksis.

Resultatene fra surveyen vil bli presentert i prosentvise sektordiagrammer, og vi
har sortert respondentkategoriene inn i henholdsvis "Politikere” (ordfgrere og

utvalgsledere), "Radmenn”, "Kommunalsjefer”, "Rektorer” og "Leerertillitsvalgte”
(tillitsvalgte leerere pa ulike nivaer). Svarene fra disse respondentkategoriene vil

kunne ses i lys av totalresultatene fra denne undersgkelsen, og her er ogsa svar
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fra foresatterepresentanter og elever tatt med. Karakterskalaen er gjennomgaende
lik, og skalaen®® gar fra ytterpunktene 1 til 5 der 1 er "I sveert liten grad” og 5 er "I
sveert stor grad”.

Politisk sak (eksempelvis "kvalitetsmelding om skole”, tilstandsrapport)
Pa spgrsmal om "I hvor stor grad er fglgende rapporteringsformer viktige for
skoleeierrollen? Politisk sak (eksempelvis "kvalitetsmelding om skole”,
tilstandsrapport)” mener politikerne i stagrst utstrekning at ulike typer av
kvalitetsmeldinger om skole er viktige i rapporteringsgyemed. Gruppen av
lzerertillitsvalgte mener at denne rapporteringsformen er viktig, men ikke sa viktig
som det politikerne mener. Det er kanskje mer grunn til bekymring nar ca 10
prosent av radmenn, rektorer og leerertillitsvalgte svarer "i liten grad” pa om ulike

typer kvalitetsmeldinger skole er viktig i rapporteringsgyemed.

76.4 Politisk sak (eksempelvis "kvalitetsmelding om skole”, lilstandsrapport)

1
/z
= 3
= 4
/s

6 :
45 % 0 o

Denne undersakelsen Politikere Radmenn

= -

Kommunalsjefer Rektorer Laerertillitsvalgte

Figur 14: Politisk sak (eksempelvis" kvalitetsmelding om skole", tilstandsrapport) - viktig

Oppfalgingssparsmalet "I hvor stor grad benytter lokalpolitikerne disse
rapporteringsformene pr i dag? Politisk sak (eksempelvis "kvalitetsmelding om

skole”, tilstandsrapport)” viser et ganske betydelig avvik mellom aspektene "Hvor

26 | sveert liten grad (1), | liten grad (2), | middels grad (3), | stor grad (4) og | svaert stor grad (5)
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viktig...” og "I hvor stor grad benytter...” kommunene og fylkeskommunene ulike

typer kvalitetsmeldinger i rapporteringsgyemed.

78.4 Politisk sak (eksempelvis "kvalitetsmelding om skole”, tilstandsrapport)
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Figur 15: Politisk sak (eksempelvis" kvalitetsmelding om skole", tilstandsrapport) - etterspurt

Det er kanskje spesielt interessant a registrere politikernes svar, og det er hele 24
prosent av politikerne i denne undersgkelsen som svarer "i sveert liten grad” og "i
liten grad” pa om pa om kvalitetsmeldinger om skole fremmes som politisk sak. Til
sammenligning svarte kun tre prosent "i liten grad” pa hvor viktig det er fa

kvalitetsmeldinger om skole fremmet som politisk sak.

Selv om det kan se ut som om det er varierende praksis vedragrende a fremme
ulike typer kvalitetsmeldinger til politisk sak, vil dette kunne endres drastisk med
den nylig vedtatte lovendringen i 8 13-10 (jf Ot.prp. nr. 55 (2008-2009)) som sier at
alle kommuner og fylkeskommuner arlig skal legge frem en kvalitetsmelding om
eksisterende skoletilstand. Det er ogsa lagt faringer for at denne
kvalitetsmeldingen skal behandles politisk.
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Skolens egen vurdering av seg selv og sine resultater

Neste sparsmal bergrer ogsa aspekter ved "kvalitetsmelding om skole”, men retter
seg spesifikt mot "Skolens egen vurdering av seg selv og sine resultater”. | dette er
det god grunn til & tro at respondentene vil assosiere spgrsmalet med "skolebasert
vurdering”. Mange kommunale og fylkeskommunale skoler har lang tradisjon med
lokalt forankret skolebasert vurdering, men ogsa her er det ulikheter som péa de
fleste andre omrader. Den tidligere omtalte ASAP-forskningen viser ogsa at skoler
som lykkes med skolebasert vurdering i stgrre grad enn andre har evne til a
integrere mal og tiltak som rettes fra et eksternt niva. Intensjonen med skolebasert
vurdering er for @vrig & jobbe for mer innsikt og forstaelse med basis i felles
refleksjon over praksis. Laeringsperspektivet skal veie tyngre enn
kontrollperspektivet med vektlegging av utvikling, fornyelse og medskaping som

sentrale premisser for vurderingsarbeidet.

Pa spgrsmal om "I hvor stor grad er fglgende rapporteringsformer er viktige for
skoleeierrollen? Skolens egen vurdering av seg selv og sine resultater” er svarene
sveert like blant respondentgrupperingene som vises i den grafiske fremstillingen
nedenfor. Et stort flertall av de forespurte malgruppene svarer "i svaert stor grad”
0g "i stor grad” pa spgrsmalet om skolenes egenvurdering er viktig for

skoleeierrollen.
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Figur 16: Skolensvurdering av seg selv og sineresultater - viktig

Bildet endrer seg drastisk nar respondentgruppene blir utfordret pa sparsmalet "I

hvor stor grad benytter lokalpolitikerne disse rapporteringsformene pr i dag?
Skolens egen vurdering av seg selv og sine resultater”.
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Figur 17: Skolensvurdering av seg selv og sine resultater - etterspurt
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Alle respondentgrupperingene markerer entydig at "skolenes vurdering av seg selv
0g sine resultater” ikke blir tillagt en vekt som samvarierer med hvor viktig
respondentgrupperingene mener denne rapporteringsformen faktisk er. Her er det
neerliggende & anta at malgruppene mener det eksisterer et informasjonsvakuum
som i realiteten betyr at skoleeier mister verdifull informasjon om den enkelte
skoles utfordringer, praksis, resultater og behov. Blant leerere og rektorer er det ca
20 prosent som svarer "i sveert liten grad” pa om skoleeier etterspgar informasjon
om "skolenes vurdering av seg selv og sine resultater”, men ogsa mange radmenn

og kommunalsjefer svarer i liten grad” pa dette spgrsmalet.

Dersom vi antar at skolenes egeninnsikt og egenevaluering er et viktig parameter
for skoleeiers styringsinformasjon ved siden av skolenes resultatskaringer pa
nasjonale og lokale malinger, er de kanskije riktig & si at mange skoleeiere star i
fare for & mangle sentral styringsinformasjon som bergrer sentrale vilkar for

skolenes kvalitetsutvikling.

"Skolenes vurdering av seg selv og sine resultater” blir ikke i seerlig grad brukt i
rapporteringsgyemed overfor politikerne, og da er det neerliggende a se neermere
pa om det administrative nivaet har systemer for & videreformidle denne

informasjonen i en bearbeidet form til det politiske nivaet.

Administrasjonens vurdering av skolen og dens resultater.

Pa spgrsmal om "I hvor stor grad er fglgende rapporteringsformer viktige for
skoleeierrollen? Administrasjonens vurdering av skolen og dens resultater.” svarer
et flertall, med unntak av gruppen av "Leerertillitsvalgte”, "I stor grad” og i "l sveert
stor grad” pa dette spagrsmalet. Blant respondentene fra "Leerertillitsvalgte” svarer
48 prosent i " middels stor grad”, mens svarfordelingen fra politikerne viser at 25
prosent av politikersvarene fordeler seg pa "l sveert stor grad” og 59 prosent "I stor
grad”. Det politiske nivaet er med andre ord sveert klare pa at "Administrasjonens
vurdering av skolen og dens resultater” er sveert viktig styringsinformasjon i et

rapporteringsgyemed.
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Figur 18: Administrasjonensvurdering av skolen og densresultater — viktig
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"Administrasjonens vurdering av skolen og dens resultater” viser seg kanskje igjen

i forhold til i hvor stor grad lokalpolitikerne etterspgr denne informasjonen pr i dag?
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Figur 19: Administragonensvurdering av skolen og densresultater —etterspurt
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Det ser ikke umiddelbart slik ut. Svarfordelingen avviker til dels betydelig i forhold
til svarene pa intensjonsbasert viktighetsniva, bade i forhold til tendens og
spredning mellom svaralternativene. Blant gruppen av "Kommunalsjefer” svarer 16
prosent "l liten grad” og 41 prosent "I middels grad” pa dette spgrsmalet, men blant
gruppen av "Politikere”, "Radmenn” og "Kommunalsjefer” er det ca 10 prosent som
svarer "l sveert stor grad” pa at det administrative nivaet overbringer vurderinger av
skolene til det politiske nivaet i rapporteringsgyemed. Dette kan kanskje tyde pa at
det finnes et lite mindretall av skoleeiere som lykkes godt med & ansvarliggjare det
administrative nivaet til & gi helhetlige skolevurderinger, men samtidig ser vi at det
er mange fra det politiske, administrative og faglige nivaet som svarer "I liten grad”
0g "I middels grad” pa dette spgrsmalet.

Det er mange ar siden skolestyret som szerlovsorgan ble formelt avviklet, men
fortsatt er det slik at politikerne ivaretar malstyringsarbeidet som
kommuneorganisasjonens hgyeste myndighet. | et slikt perspektiv er det bade et
behov for politikere som kan definere og etterspgrre om skolebasert praksis er i
overensstemmelse med nasjonale- og lokalpolitiske intensjoner, og et
administrativt ledelsesniva som utviser et aktivt og profesjonelt lederskap som kan
ansvarliggjgre og vurdere skolene med utgangspunkt i de nasjonale og
lokalpolitiske malbestemmelsene. Ut fra svarene hittil kan det se ut som om bade
skoleeiere og administrativt lederskap har utfordringer i forhold til & sikre at det er
balanse mellom mal, intensjoner og skolenes praksis, og med balanse menes i
denne sammenhengen om skoleeier har god nok innsikt i skolenes praksis og
forutsetninger for & vurdere om skolene innfrir malforventningene. | dette
perspektivet spiller ogsa det administrative ledelsesnivaet en sveert viktig rolle, for

det er her det sentrale transformasjonsarbeidet mellom nivaene finner sted.

Laeringsresultater

Det siste spgrsmalet som vi gnsker a problematisere med basis i skoleeierrollen
og rapportering er elevenes leeringsresultater. De foregdende resultatene viser
med all tydelig at det er et relativt stor avvik mellom hva respondentene mener er

viktig & rapportere pa, og hvordan dette gjares i praksis. Videre er det slik at de
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foregdende sparsmalene var relativt "brede” i tematisk innretning, mens
spgrsmalet om elevenes leeringsresultater kan betraktes & veere et mer "spisset”

spgrsmal.

Sparsmalet "I hvor stor grad er fglgende rapporteringsformer viktige for
skoleeierrollen? Leaeringsresultater” svarer et meget stort flertall av "Politikere”,
"Radmenn”, "Kommunalsjefer”, "Rektorer” og "Leerertillitsvalgte” "I svaert stor grad”
og "l stor grad” pa dette spgrsmalet. Gruppen av "Radmenn” og "Kommunalsjefer”
er mest entydige i forhold til at elevenes leeringsresultater er et sveert viktig

rapporteringsomrade overfor skoleeierne.

76.3 Leeringsresultater
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Figur 20: Leeringsresultater - viktig

Nar vi spgr de samme respondentgrupperingene om "I hvor stor grad benytter
lokalpolitikerne disse rapporteringsformene pr i dag? Laeringsresultater” endrer
svarene seg vesentlig, og innenfor alle respondentgrupperingene er det mange
som svarer "I middels grad”. Her varierer svarfordelingen pa denne svarkategorien

fra 29 prosent til 42 prosent.
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77.3 Leaaringsresultater
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Figur 21: Leeringsresultater — etterspurt

Ut fra svarfordelingen pa laeringsresultater, de gvrige rapporteringsformene som er
presentert og problematisert tidligere, samt caseresultatene som bl.a.
problematiserer politisk faktagrunnlag for et aktivt skoleeierskap og vurderinger av
kvalitetsbegrepet, er det god grunn til & stille spgrsmal om en del skoleeiere ikke
har tilstrekkelig kunnskap og informasjon om hvordan skolene arbeider med, faglger
opp og kvalitetssikrer nasjonale- og lokalpolitiske malsettinger og forventninger. |
tillegg er det ogsa rimelig & anta at det er stort sprik mellom skoleeiere som legger
sentrale premisser for det administrative og faglige skolenivaet, og skoleeiere som
styrer mer pa distanse gjennom & overlate starre deler av styringen til det

administrative ledelsesnivaet og skolene selv.

Kanskje det er slik at vurderingen av hva som er et ngdvendig kunnskapsgrunnlag
for & kunne utave et aktivt skoleeierskap, vil bli bedre avstemt med en tettere
samhandling mellom politisk skoleeier, administrativt ledelsesniva og skolene
selv? | var casestudie og ved gjennomfgringen av vare nettverkssamlinger har vi i
hvert fall fatt mange tydelige tilbakemeldinger pa hva som bar veere
forutsetningene for et slikt samarbeid, og mye omhandler hvordan politisk niva,

administrativt niva og skolene selv hver for seg og som et hele kan veere best
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mulig i stand til & utave sine oppgaver. Dette omhandler & bygge skoleeiers
organisasjonskapasitet i alle ledd, slik at bade kvalitetssikringsarbeidet og
kvalitetsutviklingsarbeidet utaves profesjonelt og med basis i felles malsettinger,
samarbeid og en kunnskapsutviklende innstilling hvor kollektiv refleksjon blir sett

pa som en styrke.

Mellom 1. og 2. programsamling for nettverkskommunene og
nettverksfylkeskommunene ble alle deltakerne bedt om & gjennomfare en SWOT-
analyse av eget skoleeierskap. Det store flertallet av deltakerne gjennomfarte
denne analysen, og vi har oppsummert det vi mener er viktige funn fra disse
analysene. Vi gnsker & bruke disse resultatene til & problematisere hva deltakerne
mener om hvordan det er mulig & styrke skoleeierskapet, og derigjennom bygge
en mer baerekraftig organisasjonskapasitet som kan komme elevene til gode

gjennom bedre opplaering.

SWOT-analysen er presentert i modellen nedenfor, og den problematiserer hva
nettverkskommunene mener er viktige styrker, muligheter, trusler og svakheter ved
eget skoleeierskap pr i dag. | den videre drgftingen vil vi referere til funn i denne
matrisen, men vi vil samtidig gjare oppmerksom pa at ikke alle funn vil bl
kommentert da disse funnene gar utover prosjektmandatet til dette FOU-
prosjektet. Vi har like fullt valgt & ta disse funnene med, for a gi et bredt bilde av
hva disse aktuelle skoleeierne trekker frem i en hovedanalyse av eget

skoleeierskap:
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Figur 22: Styrker i vurdering av eget skoleeierskap (nettverkskommuner)
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Figur 23: Muligheter i vurdering av eget skoleeierskap (nettverkskommuner)
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Figur 24: Svakheter i vurdering av eget skoleeier skap (nettverkskommuner)
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Figur 25: Truder i vurdering av eget skoleeierskap (nettverkskommuner)

"Hvordan lykkes som skoleeier? Om kommuner og fylkeskommuners arbeid for & gke elevenes laeringsutbytte”

Side 91 av 177



PRCEWARHOUSE(DOPERS @ @

SWOT-analysen som er presentert ovenfor gir et helhetlig bilde av skoleeierskapet
i nettverkskommunene, og det er parametrene som bergrer politisk skoleeier og

administrativt lederskap de fleste nettverkskommunene kan stille seg bak.
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4.4 Behov for politikere med ambisjoner, engasjement og innsikt
A styre skoleutviklingen gjennom & vaere henholdsvis kommunal og

fylkeskommunal skoleeier er en utfordrende oppgave som krever mer enn a tildele
ressurser og engasjere seg i
skolestrukturdebatter. Kommentaren i
sitatboksen til hgyre falt med et glimt i
gyet, men samtidig inneholdt den kanskje
en undertone som man bgr ta pa alvor.
Skoleeierrollen omhandler ogsa ansvar
for skolenes innhold og en overordnet
innsikt i skolenes organisatoriske

forutsetninger.

Gjennom casestudien og nettverkssamlingene har vi fatt et innblikk i hvordan
skoleinteressentene opplever at kommunale og fylkeskommunale skoleeiere
utagver sin skoleeierrolle. Det kanskje viktigste funnet er at skoleeierne utgver
rollen som skoleeier vidt forskjellig uavhengig av politiske styrings- og
organisasjonsmodeller. Tonivamodell eller trenivdamodell, parlamentarisk styrt eller
styrt etter en formannskapsmodell, er ikke avgjgrende for hvordan skoleeierne
ivaretar sitt handlingsrom som skoleansvarlige. Et annet gjennomgaende fenomen
ser ut til & veere at politikerne nd gnsker mer kunnskap og innsikt om skolenes

forutsetninger, interne prosesser og resultater.

En del politikere og radmenn vi har snakket

med beskriver en egen "oppvakning” hvor

de har fatt en gkt erkjennelse av hvilket

ansvar som tilligger skoleeier og hvilke

konsekvenser dette far for politikerne og for

radmannsfunksjonen spesielt.

"Oppvakningen” har resultert i utvikling av
systemer for resultatoppfalging der deler at dette kvalitetssystemet ogsa har
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omfattet oppfelging av arbeidsmater og prosesser med sikte pa & ta initiativ til &

utvikle stattetiltak for skolene.

Aktive skoleeiere er etter det vi kan

se selvstendige premissgivere for

hvordan man formulerer, falger opp

og evaluerer mal og tiltak innenfor

skolesektoren. Det aktive

skoleeierskapet setter sine spor, og

de klarer i starre grad a unnga at

leerere, skoleledere og andre

interessenter som eksempelvis

foresatte betrakter det

kommuneadministrative ledernivaet som den reelle skoleeier. Gjennom det aktive
skoleeierskap klarer politikerne & komme i inngripen med skolenes forutsetninger,
prosessarbeid og resultatoppnaelse. Ikke som isolerte stagrrelser, men som
komplementeere helheter.

Det er ogsa spennende a
registrere at flere av vare
deltakende kommuner og
fylkeskommuner som gjar det bra
pa nasjonale malinger, har
ambisigse og krevende politikere

som bade er spgrrende i forhold

til etablert praksis og klare pa
malforventninger. Tilnaermingen fra disse politikerne favner bade resultat- og
prosessdimensjonen, og videre hva slags forutsetninger skolene har (eksempelvis
skolelederkompetanse) til & Igse de utfordringene skolene star overfor.

Parallelt med at vi har ambisigse og engasjerte politikere som fyller rollen som

aktive skoleeiere, viser var resultatinnhenting fra casestudien og
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nettverkssamlingene at mange er bekymret for en politisk nedprioritering av
ordningen med samarbeidsutvalg (SU), jf. oppleeringslovens § 11-1.
Samarbeidsutvalget er skolens gverste radsorgan i grunnskolen, og har uttalerett i

alle saker som angar skolen. Bekymringen

fra vare respondenter gar bade pa ST ATRONLS

manglende politisk interesse og deltakelse i "SU er ogsa et bindeledd. Noen
politikere har kritisert

skolenes samarbeidsutvalg, men ogsa en administrasjon for darlig
informasjon, men da har jeg sagt at

Opp|EVE|Se av at vervet som SU-representant den politiske representasjonen ofte

. er darlig i SU. Mange politikere
er av de siste rollene kommunestyrer fordeler mater ikke opp pa SU-matene.”

ved politisk konstituering. Vi har ikke klart &

Respondent i en av case-
avdekke en tilsvarende bekymring der kommunene

kommunene har etablert driftsstyrer.

Nar politikerne gar inn i en aktiv skoleeierrolle, gker dette sannsynligheten for at
politikerne klarer a skape en helt sentral forbindelseslinje inn mot skolenes
organisasjonskapasitet og interne kvalitetssikring. Ved & gjgre skolene ansvarlige
for den interne kvalitetsutviklingen, men samtidig bygge en gjensidig forstaelse
omkring hva som ligger i skoleeieransvaret, kan politikerne legge et viktig grunnlag
for en helhetlig aktarberedskap som eksplisitt er opptatt av skolenes utvikling og

elevenes leering.

Starre politisk involvering stiller ogsa starre krav til bade administrativt niva og
skolene selv. En politisk representant i var referansegruppe sa dette veldig
treffende pa falgende mate: "Det skal en sterk rektor til for a tale et mer
tilstedeveerende politisk niva”. Kommentaren ma ikke forstas som et gnske om &
blande seg inn det profesjonelle handlingsrommet til rektor, men mer som en
forventning om at skolelederne ma vaere forberedt pa et starre politisk
engasjement om skole hvor politikerne ber om informasjon, dokumentasjon og
tilbakemeldinger, jf. tilbakemeldinger fra nettverkskommunene og gverste

"styrkepunkt” i figur 21.
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| dette FOU-prosjektet har vi mgtt mange respondenter fra kommuner og
fylkeskommuner som understreker at det pagar et kontinuerlig arbeid for &
forbedre og forenkle kvalitetssystemene. Vart inntrykk er at tendensen i dette
arbeidet heller i retning av at man er seerlig opptatt av a styrke
prosessdimensjonen, og redusere og prioritere hvilke maleparametere som skal

regulere vedtatte mal for skolesektoren og for hver enkelt skole.

Men hva er det politikerne nevner som viktige styringsaspekter og sentrale verktgy
for & kunne utave en aktiv skoleeierrolle? Her vil vi farst henvise til SWOT-
analysen som er presentert tidligere i dette kapitlet, og sa kan vi se disse
resultatene opp mot funn i casestudien. Det er en utfordring & isolere SWOT-
funnene i et rent politisk styrings- og verktayperspektiv fordi parametrene som
kommer frem i analysen i stor grad er griper inn i hverandre, men vi kan i hvert fall

trekke frem fglgende:

Styrker
= Politikere som legger vekt pa tillit og god dialog i samhandlingsprosessene
= Politikere som har et kvalitetsperspektiv som fanger bredere enn kun
kvantifiserte resultater
= Politikere som har sgrget for implementering av "Forsvarlig system” for

systematisk kvalitetsutvikling av skoletjenestene

Muligheter
= Politikere med stagrre bevissthet omkring hvordan rollen som skoleeier bar
utgves
= Politikere som utgver en langsiktig skoleeierolle, og som drgfter

skolerelaterte saker i kommunestyret/ bystyret/fylkestinget

Svakheter og trusler
= Politikere med lite bevissthet omkring rollen som skoleeier
= Politikere som ikke hensyntar synkronisering av utviklingsprosesser med

hensyn til samhandling mellom nivaene
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Tillit og god dialog i samhandlingsprosessene kan pa mange mater ses pa som et
viktig lim som binder alle andre prosesser og utviklingsinitiativ sammen, og
funnene ovenfor indikerer ogsa behov for et tilstedevaerende politisk niva som har
et bredt anlagt og langsiktig utviklingsperspektiv. | casestudien blir disse funnene
langt pa vei bekreftet, og her far vi ogsa et innblikk i hva slags verktay politisk
skoleeier benytter for & utgve egen skoleeierrolle. | faktaboksen nedenfor
presenterer vi de verktgy som ble nevnt av de politiske representantene i
casestudien, og resultatene er hentet fra spgrsmalet "Opplever du at politisk
skoleeier din kommune utaver en aktiv skoleeierrolle? Kan du skissere noen
viktige forhold som gjgr at kommunen din utgver / ikke utgver en aktiv
skoleeierrolle?" Svarene fra politikerne er oppsummert i faktaboksen nedenfor:

Resultatene viser at politikerne har et stort
repertoar & spille p& om vi ser resultatene
som en helhet, og disse verktgyene kan gi
politisk skoleeier anledning til & utgve en
bredt anlagt skoleeierrolle i sammen med

administrativt niva og skolene selv.

Politikerne understreket samtidig at det var
en utfordring & fa til gode politiske
drgftinger om skole, og en politiker
fremhevet at de politiske drgftingene var
bedre pa politisk gruppeniva enn pa samlet
beslutningsniva. Samtidig viser sitatet i

boksen nedenfor at et mer direkte ansvar

for skolene revitaliserer politikernes

ansvarsforstaelse for skolesektoren.
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Vare resultatfunn fra casestudien og nettverkssamlingene dokumenterer at
politikerne i stor grad er opptatt av en helhetlig tilneerming til hvordan man kan
styre arbeidet med & utvikle god kvalitet i

skolen. Funnene fra surveyen (jf. tidligere

presenterte resultater) understatter vare

kvalitative resultatfunn. Politikerne gnsker

et bredt informasjonsgrunnlag, og et

bredere informasjonsgrunnlag enn det som

er tilfellet i dag. Vi tolker politikernes

tilbakemeldinger som et gnske om & kunne

utgve en skoleeierrolle som stagtter opp om

skolenes arbeid med a utvikle egen

organisasjonskapasitet og interne kvalitetssikring. Det vi imidlertid savner er en
stgrre forstaelse av skolene som organisasjoner, og hvordan skolene selv klarer &
analysere egen skole ut fra eksisterende forutsetninger, prosessarbeid og
oppnadde resultater. Skolenes organisatoriske helhetsforstaelse, som bl.a. oppstar
i et internt og eksternt samspill med ansatte og brukere, er en sveert viktig
forutsetning for & vektlegge og praktisere de initiativene som er mest virkningsfulle
0g som best mulig statter opp om skoleeiers og skolenes utviklings- og
forbedringsarbeid.

Dette helhetlige arbeidet illustrerer vi i faglgende modell:
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N D Rl L e E D114 Skolebasert vurdering i Styring og kvalitetsutvikling

vurderingssystem regi av den enkelte skole | av skolene i regi av skoleeier

Figur 26: Skoleeiers helhetlige per spektiv i utviklingsarbeid

Modellen viser at de nasjonale malingene maler vesentlige, men kun deler av
skolens omfattende virksomhet. Videre viser modellen at skolebasert vurdering ma
ses i relasjon til elevenes skarer mht. laeringsresultater i fag og
laeringsmiljgindikatorer for & skape starre forstaelse av egen virksomhet. Dette
omhandler skolenes organisasjonskapasitet som omtalt tidligere i dette kapitlet, og
i dette viktige arbeidet trenger skolene skoleeiere og et administrativt nivd som kan
fungere som bade padrivere, veiledere og stgttende premissgivere for skolens

virksomhet.

4.5 Behov for administrativ kompetanse, kapasitet og evne til &
transformere
Skal politiske skoleeiere kunne utgve en skoleeierrolle som fokuserer pa det som

er vesentlig for skolene, har politikerne behov for a fa tilrettelagt
styringsinformasjon som de forstar og som gir handlingsrom for utgvelse av et

politisk skoleeierskap. Helt overordnet gjeldet dette a se skolene innenfor det
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eksisterende kvalitetssystemet som er etablert i henhold til oppleeringslovens 8§ 13-
10.

zCasestudien og kommunenettverkene viser at

et aktivt skoleadministrativt niva bade indirekte

og direkte trekkes inn som en viktig faktor for &

utvikle, veilede og utfordre skolene,

skolelederne og leererne. Dette nivaet spiller

ogsa en sentral rolle i forhold til & kunne veere

et koordinerende mellomledd som skaper et

kunnskapsbasert (sam)handlingsrom for a

utvikle politikerne som aktive skoleeiere som

kan utgve handling og ta sine beslutninger ut

fra innsikt og kunnskap.

Pa mange mater kan man si at det

skoleadministrative kommunenivaet ivaretar

flere av de samme funksjonene overfor bade
det politiske styringsnivaet og det faglige enhetsnivaet ute pa skolene, men at

tilneermingen til nivadene ma transformeres ut fra mottakernes stasted. Det todelte
perspektivet til det skoleadministrative nivaet kan kanskje best beskrives med de

engelske frasene, "Middle-top-down” (politisk) og "Middle-down-top” (skolene).

Skolene har pa sin side behov for omsetting av de politiske prioriteringene og
malene til "sitt sprak”, til handterbare problemstillinger og realistiske mal.
Transformering er derfor en sveert viktig funksjon for & skape felles
virkelighetsoppfatninger og en gjensidig og legitim forstaelse av alle parters ansvar
for resultater, prosessutvikling og kontinuerlig kvalitetssikring. Med basis i vare
resultater kan det se ut som om det administrative nivaet blir sett pA som et helt
ngdvendig bindeledd mellom vare folkevalgte og skolene selv, og i modellen
nedenfor har vi forsgkt & vise hvorfor respondentene mener det administrative har

en viktig funksjon i arbeidet med a utvikle skolene:

27 SLT-arbeid — se faktaboks: Samordning av lokale kriminalitetsforebyggende tiltak
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Kapasitet Kapasitet |

Politisk [CHCCUC Administrativt Kompetanse | Skoleniva
\

niva ransformasjon niva Transformasjon

Figur 27: Administrasonens kompetanse, kapasitet og evnetil atransformere

| var casestudie og ved avviklingen av vare nettverkssamlinger har vi matt flere
varianter av to- og trenivakommuner, og det er et pafallende trekk at i flere av
kommunene hvor elevene gjor det bra pa eksterne malinger, har de bade aktive
skoleeiere og en skolefaglig administrasjon som har forstaelse for bade den
politiske og den faglige innholdsdimensjonen. | en av vare casekommuner som
treffer beskrivelsen ovenfor ble det sagt fra skolefaglig administrativt hold at det
pahviler det administrative nivaet et oppleeringsansvar overfor politikerne. Arbeidet
ma skje kontinuerlig, og det ma skje med basis i en virkelighetsnaer beskrivelse av

skolenes og administrasjonens forutsetninger og resultatoppnaelse.

Uavhengig av administrativ organisering uttrykker respondentene i casestudien og
nettverkssamlingen at det administrative nivaet ma ha kapasitet og kompetanse til
a kunne utgve en profesjonell jobb bade overfor det politiske nivaet og det faglige
skolenivaet. | samarbeidet med og oppfalgingen av skolene er det viktig & kunne
analysere og vurdere viktige sider ved skolenes organisatoriske kapasitet, og
deres arbeid og resultater sett i lys av nasjonale og lokale mal. For & veere i tett
interaksjon og kunne forsta skolene ut fra et faglig stasted, er det ogsa ngdvendig
at det administrative nivaet har kapasitet til & utgve de profesjonelle forpliktelsene.
Mangler denne kapasiteten risikerer skoleeier a miste viktig styringsinformasjon,
og faren er dermed til stede for at de ytre maleresultatene vil dominere
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kommunikasjonen mellom administrasjon og politikere. Disse perspektivene blir
ogsa indirekte og direkte trukket frem i SWOT-analysen (jf. skoleeieranalysen
referert i delkapittel 4.3), og her fglger karakteristiske analyseutsagn som direkte

bergrer det administrative nivaet:

Styrker

= Tillit, god dialog og forstaelse mellom administrasjon og politisk niva

= Administrativ skolefaglig kompetanse tilknyttet radmannens ledergruppe
» Samarbeidsarenaer mellom administrativt niva og skolelederne

* Dialogbasert oppfalging av skolene fra administrativt niva

Muligheter

* Behov for a bedre analysekompetansen (resultater) pa alle niva

Svakheter og trusler
= Utilstrekkelig kapasitet i skolestab — administrativt niva
* For mye rapportering, men ogsa risiko for at mangel pa "riktig” informasjon gir

grunnlag for gale beslutninger

Vi kan se av skoleeieranalysen ovenfor at nettverkskommunene fremhever at det
administrative nivdet ma kunne innga i dialog med bade politikere og skolene selv,
og at denne kommunikasjonen ma veere godt forankret inn i det gverste

administrative ledelsesnivaet.
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Samtidig trekkes det frem en bekymring for omfattende rapportering, og her har
det administrative nivaet et spesielt ansvar for & sikre at rapporteringsparametrene
holder seg pa et forsvarlig niva. Opplevelsen av for mye rapportering kan kanskje

ha sin arsak i at

nettverkskommunene

har til dels sveert hgye

ambisjoner for bedring

av elevenes

leeringsresultater og

utvikling av sitt

skoleeierskap. De har

utviklet systemer som er

felles for kommunen, der

de systematiserer,

analyserer og

sammenstiller

tilgjengelige resultatdata,

og falger opp dette i dialogmgter med skolene og ofte ogsa i ledersamtaler.

| modellen nedenfor har vi forsgkt & problematisere hvorfor nettverkskommunene
og casekommunene mener det pahviler administrasjonens ansvar a vurdere
skolenes organisasjonskapasitet giennom a se skolenes kapasitet i et
likevektperspektiv. Modellen viser hvor sentralt det er & skape gode
forbindelseslinjer mellom eksempelvis eksterne malinger (nasjonal vurdering) og
skolenes interne kvalitetssikring (eksempelvis gjennom skolebasert vurdering), og
at begrepene "kontroll” og "utvikling” bade ma ses i et internt og et eksternt
perspektiv. Her trenger skolene stgtte, veiledning og patrykk fra et administrativt
niva som kvalitetssikrer at skolene klarer & se egne prestasjoner i lys av

eksisterende organisasjonskapasitet og interne kvalitetssikring.
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Nasjonal vurdering Skolebasert vurdering
?”Kontroll” ”Utvikling”

Eksterne malinger Intern kvalitetssikring

Figur 28: A utvikle organisasjonskapasitet i et balansert per spektiv

Nasjonale vurderinger ansvarliggjar skoleeiere, administrativt lederskap og den
enkelte skole til & innfri lovpalagte forventninger og mer utvidet; om resultatene
star i forhold til ressursene som brukes pa skole. Isolert sett er det selvsagt viktig a
lzfte frem kvantifiserbare resultatparametere om kvaliteten pa den enkelte skole,
men i et utviklingsperspektiv er det aller viktigste at vurderingen skaper grunnlag
for utvikling og forbedring. Eksterne malinger utlgser farst sitt fulle potensial nar
skoler anvender resultatene til & forsta egen virksomhet gjennom eksempelvis
skolebasert vurdering og andre interne tiltak som et ledd i skolenes interne

kvalitetssikringsarbeid.

Skal skoleeier lykkes med & falge opp skolenes utvikling og prestasjoner, ser det
ut til at det er behov for et administrativt ledelsesniva som sgrger for a veere "tett
p&” skolenes virkelighet®®. | dette ligger det et behov for & vaere i tett samhandling
der man utfordrer, statter og veileder skolene i arbeidet med & utvikle egen
organisasjonskapasitet. Gjennom en systematisk og spgrrende tilnaerming kan

bade politikere, administrativt ledelsesniva og skolene selv unngé a overfokusere

28 skolelederundersgkelsen 2005 i regi av UIO: 59 prosent av rektorene svarte at de var "Delvis enig” eller "Helt enig” at det
administrative nivdet (kommuner og fylkeskommuner) var padrivere for at skolene skal drive med pedagogisk
utviklingsarbeid.
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pa maleresultater, og innrette kvalitetssystemet slik at ogsa felles refleksjon om
skolenes interne kvalitetssikring, arbeidsmater og prosesser inngar i systemet.
Kvalitetssystemet bgar i sin tur resultere i forpliktende ambisjoner og vedtak som

stgtter og tilrettelegger for skolenes utviklings- og forbedringsarbeid.

Vi skal ikke g& mange ar tilbake far situasjonen i norsk skole var at vi manglet
maleresultater som kunne si noe om elevenes resultatoppnaelse. Denne
situasjonen har endret seg kraftig, og det a orientere seg i en stor mengde data
oppleves som utfordrende bade for politikere og den enkelte skole. Et
administrativt niva kan veere en verdifull statte i dette arbeidet, men det krever et
riktig fokus, kompetanse, kapasitet og evne til & kunne transformere mellom

nivaene i sektoren.

4.6 Behov for profesjonsutvikling og ansvarliggjgring av
skoleledere og leerere
Flere i prosjektet uttrykker at det viktigste arbeidet skjer i klasserommet/pa de ulike

laeringsarenaene, og sier samtidig at det er pa denne arenaen skolens kvalitet blir
skapt og de bar bli malt pa. Denne erkjennelsen utlgser samtidig et behov for tett
oppfelging av laererne for a legge til
rette for malrettet profesjonsutvikling,

samt & kunne vurdere om leererne klarer

fagli God didaktik o - . .
ﬁ:;aggg'ig;’ 9 (stor verkioys & ivareta de forventningene som ligger

kompetanse kasse)

innenfor deres ansvarsomrade.

God
klasseleder o . .
| var casestudie spurte vi alle

Endringsvillig og Empati og respondentene om hvilke typer

samarbeids- relasjonelle o ) o
orientert ferdigheter kompetanse en laerer ma besitte for a
legge til rette for god undervisning. Vi

fikk mange klare og engasjerte

Figur 29: Hvilke typer kompetanse ma en lexrer ha/besitte for a kunneleggetil rette for gode
opplaeringssituas oner/god undervisning? Spersmal gitt i casestudien.
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tilbakemeldinger, og i modellen ovenfor har vi kategorisert respondentenes
vurderinger. Flest respondenter trakk frem behovet for & veere en god klasseleder,
og derfor har vi lagt denne kategorien i sirkelens midtpunkt. Videre var
tilbakemeldingene klare pa at leererne matte ha "god faglig og pedagogisk”
kompetanse, veere en "god didaktiker (stor vertkgykasse)”, ha "empati og
relasjonelle ferdigheter” og veere "Endringsvillig og samarbeidsorientert.”
Respondentenes helhetsbilde har mange likhetstrekk med Hatties forskning som vi

presenterte i kapittel 2.4.

En del foresatte mener ogsa at leererrollen ma ses i et starre samfunnskontekstuelt
perspektiv der det er viktig & erkjenne at leererne har fatt en endret oppdragerrolle i
skolen. | den forbindelse trekkes det sosialpedagogiske arbeidet frem som en
viktig grunnstein for all laering. En annen dimensjon som vektlegges ved leerernes
kompetanse, og som bergrer en viktig del av skolenes organisatoriske kapasitet,
er behovet for at leererne har analyse- og vurderingskompetanse til & falge opp
resultater fra lseringsmiljgundersgkelser, nasjonale tester og kartleggingspraver

med malrettede tiltak for tilrettelegging av tilpassede oppleeringssituasjoner.

Casestudien og kommunenettverkene

viser at det er behov for styrket metodikk FAKTABOKS
og bedre lederferdigheter pa oppfalging "Det er en utfordring at 40 prosent av
leererne i grunnskolen ikke har noen
av enkeltleerere mht. resultater, faglig fordypning i fagene de
. . undetrviser i, og bare en fremdel har
arbeidsprosesser, forventninger og fordypning p& minst ett &r i fagene de
ambisjoner. Det er ogsa behov for styrket G
metodikk pa resultatanalyse som grunnlag Det er ogsé betydelige forskjeller i
faglig fordypning blant leererne i
for oppfelging av enkeltleerere, og et videregdende oppleering, der
) . forskriftene stiller stgrst krav til faglig
bredere metodisk repertoar for a sikre at fordypning.” (Kompetanse for kvalitet

2008)

skolelederne har mulighet til & skaffe seg

innsikt i enkeltleereres faglige
kompetanse, fagdidaktiske praksis og evne til a lede klasser eller grupper av

elever.
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§v

FAKTABOKS

Sentrale funn fra TALIS 2008 viser at:

Leerere mener at samarbeidsklimaet mellom
elever og leerere er bedre | Norge enn | noe
annet TALIS-land

Skoleledere pd mer enn hver tredje skole
internasjonalt sier at undervisningen pa
skolen blir hemmet av mangelen pa
kvalifiserte leerere. | Norge er andelen 30
prosent.

Leerere har stort behov for profesjonell
utvikling og tilbakemeldinger fra egen
skoleledelse. Samtidig er norske leerere |
saerklasse ndr det gjelder trivsel og filtro til at
de bidrar til elevenes leering med sin
undervisning.

Skoleledelsen er overveiende av
administrativ karakter, og norske skoleledere
gir leerere mindre vurdering eller konkret
tilbakemelding pa deres pedagogiske arbeid
enn giennomsnittet | TALIS-landene.

Kilde: UDIR

Skoleledere med god faglig og
pedagogisk innsikt i elevenes og leerernes
laering nevnes ogsa som viktige
forutsetninger for elevenes
leeringsresultater, og flere av kommunene
og fylkeskommunene i casestudien og i
nettverkssamlingene har gitt tilbud om
kompetansegivende lederutdanning for
sine skoleledere. Enkelte av kommunene
har ogsa etablert en systematisk
mentorordning for nytilsatte ledere. Stgrre
kommuner har til og med igangsatt egne
lederutviklingsprogrammer for

lederaspiranter innenfor egne rekker, et

tilbud for interne kandidater som pa sikt kan bekle en skolelederrolle. Bade Oslo

kommune, Stavanger kommune og Bergen kommune har igangsatt slike

programmer.

Bade laerere og skoleledere har et felles ansvar for & utvikle skolens

organisatoriske kapasitet og indre kvalitetssikring, men for skolelederen pahviler

det et seerskilt ansvar for leerernes profesjonsutvikling gjiennom a kunne utgve et

pedagogisk lederskap som griper inn og har positiv betydning for leerernes

fagdidaktiske utavelse, dere faglige kompetanse og dere evne til a lede klasser og

grupper av elever.

Leererne har pa sin side et saerskilt profesjonelt ansvar for a ta i bruk egen

arbeidsplass som sin viktigste leeringsarena, og a anerkjenne og legitimere

skoleleders og skoleeiers ansvar for a kunne utgve en samlet ledelse som hviler

pa en forventningsbasert ansvarsstyring. Styrket leering for elevene utlgser et

behov for en styrket forstaelsesbasert leering for alle aktarene rundt elevene.
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Gjennom casestudien, surveyen og nettverkssamlingene har vi fatt et klart inntrykk
av at det er behov for & frigjare tid til pedagogisk ledelse og utgvelse av
laereraktiviteter som sikrer neerhet til elevene. Bade tonivakommuner og
sektororganiserte beskriver at rektorene er presset pa tid, og at mye ansvar er lagt
ut til rektorene. Respondenter fra casestudien og tilbakemeldinger under
nettverkssamlingene trekker frem at det er viktig at skolelederne har god stgtte
rundt seg, og dette gjelder ikke bare merkantil statte pa skolene. Statten ma ogsa
komme fra sentrale stab/stgttetjenester. Kommuner kan effektivisere ved utflating
av organisasjonsstrukturen, men dette ulgser gkt behov for administrativ stgtte for

rektor.

Casestudien og kommunenettverkene viser at det er merkantil stgtte pa hver skole
i mange av kommunene, men at det ogsa er
SITATBOKS flere kommuner der skolene ikke har slik
_ . merkantil stgtte. Skoler uten merkantil stgtte
"Oppgavemengden er i ferd med a
knekke mange av rektorene.” opplever dette som en tung ekstrabelastning
Tillitsvalg i en stor bykommune for skolelederne, og skoler med merkantil

statte gir uttrykk for at de ikke kunne klart seg

uten. Flere foresatte vi har snakket med
trekker ogsa frem at skolen burde hatt andre yrkesgrupper inn pa skolen for &
avlaste leererne i sitt faglig, pedagogiske arbeid. Mange foresatte sier at lsererne

har en tgff jobb, og at de far mye og til dels uberettiget kritikk.

| var survey stilte vi spgrsmalet "I hvor stor grad®® vil du si at skolene har gode
stgttefunksjoner slik at lsererne kan konsentrere seg om utgvelse av sin
lzererjobb?” Som vi kan lese ut av resultatene fra modellen nedenfor, er det
radmannsnivaet som er ser mest optimistisk pa situasjonen. 50 prosent av
radmennene svarer "l stor grad” pa dette spgrsmalet, mens bare 5 prosent av
radmennene svarer ”| liten grad”. Til sammenligning svarer bare 8 prosent av
leererne "1 stor grad” pa dette spgrsmalet, mens hele 33 prosent av leererne svarer
"I liten grad”. Hele 13 prosent av leererne svarer "l sveert liten grad”.

29| sveert liten grad (1), | liten grad (2), | middels grad (3), | stor grad (4) og | svaert stor grad (5)
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B4. | hwvor stor grad vil du si at skolene har gode stettefunksjoner slik at lszrerne kan konsentrere seq om utevelse av

sin laarerjobb?
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Figur 30: | hvor stor grad vil du si at skolene har gode stettefunksjoner slik at lsererne kan konsentrere
seg om utgvelse av sin laererjobb?

Det er interessant & registrere at de politiske skoleeierne er mer apne for at

leererne trenger et bedre stgtteapparat rundt seg enn det radmannsnivaet er.

Pa sparsmal om "I hvor stor grad vil du si at skolene har gode stattefunksjoner slik
at skolelederne kan konsentrere seg om utgvelse av sin lederjobb?” fikk vi frem av
den samme tendensen som pa spgrsmalet ovenfor. Radmannsnivaet ser fortsatt
relativt lyst pa situasjonen, men dette bildet endrer seg vesentlig nar vi naermer
oss kommunalsjef-, rektor-, og laerernivaet. Blant rektorer og leerertillitsvalgte
svarer henholdsvis 25 og 26 prosent "l liten grad” pa spgrsmalet om skolelederne
har gode nok stgttefunksjoner rundt seg for & kunne utgve sin lederjobb. Det er
ogsa her interessant a registrere at 12 prosent av de leerertillitsvalgte svarer |
sveert liten grad” pa dette spgrsmalet.

"Hvordan lykkes som skoleeier? Om kommuner og fylkeskommuners arbeid for & gke elevenes laeringsutbytte”

Side 109 av 177



PROEWAERHOUSE(COPERS @ ®

85, 1 hvor stor grad vil du si at skolene har gode stettefunksjoner slik at skolelederne kan konsentrere seg om
utevelse av sin lederjobb?
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Figur 31: | hvor stor grad vil du si at skolene har gode stettefunksoner slik at skolelederne kan
konsentrere seg om utgvelse av sin skolelederjobb?

| og med at begrepet "stgttefunksjoner” ikke ble definert i var undersgkelse, vil det
veere interessant a se vare resultater i lys av andre utredninger/annen forskning
som mer inngdende kan problematisere hva slags stgttetjenester leerere og
skoleledere kan ha mer behov for. Timingen for dette FOU-prosjektet er i s3 mate
gunstig, da det pr i dag finnes relevant dokumentasjon som direkte og indirekte
kan nyansere og problematisere lserere og skolelederes behov for gode
stattefunksjoner, jf. delkapittel 2.5.

Innenfor en styringslogikk som hviler pa en forventningsbasert ansvarsstyring blir
det etter vart skjgnn helt sentralt & komme i dialog om hvordan
skoleeieroppgavene best kan lgses for a utvide eksisterende handlingsrom for
oppfelging av den enkelte elev, oppfelging av den enkelte laerer og oppfalging av
den enkelte skoleleder. Dersom det er slik at rektorene har for lite tid til pedagogisk
ledelse, kan man eksempelvis spgrre seg om det er mulig a forenkle
samhandlingsrutinene mellom administrativt skoleniva og den enkelte skole. | mer
overordnet perspektiv kan man spgrre seg om hvordan styringsdialogen kan
levendegjgares, forenkles og spisses til & omfatte mer samhandling og mindre

informasjonsutveksling.
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A ansvarliggjere lzererne for elevenes leering, dere egen kompetanseutvikling p&
arbeidsplassen og deres felles ansvar for a utvikle skolens samlede
organisasjonskapasitet, betyr & balansere mellom det a stille krav til og det a
tilrettelegge for arbeidsmiljgbetingelser som gjar leererne i stand til & kunne innfri
denne ansvarliggjgringen. Ut fra surveyresultatene i dette FOU-prosjektet og
FAFO-undersgkelsen som ble omtalt i kapittel 2, kan det se ut som det er behov
for & utvikle bedre statteforutsetninger for laererne med henblikk pa deres
ivaretakelse av de primaeroppgavene som tilligger et profesjonelt laererarbeid.

Dette gjelder spesielt for leerere pa grunnskoleniva.

4.7 Oppsummerende drgfting — et kvalitetssystem basert pa
forventningsbasert ansvarsstyring
Begrepet "ansvarsstyring” er etter var mening et tosidig begrep. For det farste

handler det om & sta til ansvar for et oppnadd resultat. Er resultatene som
forventet ut fra de forutsetningene man jobber under, eller er resultatene bedre
eller darligere enn forventet? Den andre siden ved ansvarsstyringsbegrepet
omhandler evnen til & gjare regnskap for. For skolene omhandler det & ha en
organisatorisk kapasitet til & forsta sine sterke og svake sider, jobbe malrettet med
forbedringstiltak og & kunne kommunisere egen organisasjonsanalyse internt og til
et overordnet administrativt niva for videre analyse, tiltak, oppfalging og
transformering til det politiske skoleeiernivaet. Med et grundig analysegrunnlag fra
enkeltskoler og det administrative ledelsesnivaet, vil politikerne kunne fa bedre
muligheter for & vedta malrettede tiltak, initiere gnskede prosesser og ha grunnlag

for dialog med skolene og skolens interessenter.

Basert pa det kunnskapsrommet vi har om hvilke faktorer som virker inn pa
elevenes laeringsresultater, og med utgangspunkt i empiriske resultatdata fra dette
FOU-prosjektet, ansker vi a trekke frem et helhetlig perspektiv for skoleeierrollen
som vi har kalt for forventningsbasert ansvarsstyring jf delkapittel 2.7. Med
forventningsbasert ansvarsstyring forstar vi en indre kvalitetslogikk der politikere,
administrasjon og den enkelte skole ut fra hvert sitt stasted star samlet til ansvar

for leeringsresultatene i skolen. | denne ansvarsstyringen er det avgjgrende at
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hvert enkelt aktgrniva er opptatt & bli bedre skoleutavere pa sitt niva, og &
samhandle med de andre aktgrene for & gjgre de andre bedre til & utgve sin rolle i
den kommunale og fylkeskommunale skoleforvaltningen. Et farste steg pa veien er
a tydeliggjgre partenes legitime eksistensberettigelse, og derigjennom & sikre
gjensidig tillit og anerkjennelse for den rollen politikere, administrasjon og skolene

selv spiller for & utvikle kvaliteten i skolen.

Skal man lykkes i a bli bedre, og skal forventningene man retter til seg selv og
andre bli realisert i praksis, ma kvalitetsarbeidet veere forstaelsesbasert og preget
av &penhet og tillit. A veere profesjonell innebaerer & kunne forholde seg til ulike
typer kunnskap, handtere uenighet, inngd kompromisser og jobbe for en
overordnet kommunikativ konsensus. | dette arbeidet er det helt grunnleggende at
men ikke generaliserer "den andre” til & ha bestemte motiver, holdninger og
verdier. A jobbe forstaelsesbasert betyr i slik sammenheng & skape sammen, og &

skape mer enn det man klarer alene.

A ha et kvalitetssystem som preges av forventningsbasert ansvarsstyring, vil etter
vart skjgnn inkludere et velutviklet internt kvalitetsarbeid pa alle niva. Det er ikke
bare skolene som ma kvalitetssikre eget arbeid med utgangspunkt i interne
forutsetninger, prosesser og resultater. Arbeidet ma ogsa gjares pa politisk og
administrativt niva hvor det ogsa inkluderes et helhetlig styringsperspektiv i dette

arbeidet. Vi har fremstilt disse kvalitetsdimensjonene i faglgende modell:
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Administrativ kompetanse, kapasitet og evne til a

transformere

Forutsetninger

Vurderer kontinuerlig om sektoren
ivaretar lovpélagte krav, samt
forutsetningene til & fglge opp skolene
og politiske beslutninger.

Prosess

Utarbeider kvalitetssystemer som sikrer
nzer oppfelging av den enkelte skole.
Tett dialog med skoleniva og politisk

niva som sikrer kommunikativ forstaelse.

Resultat

Analyserer og vurderer skolenes

arbeid og resultater. Veileder, statter og
stiller krav til skolene, og formidler
resultatoppnéelse til politisk niva.

Forutsetninger
Definerer mal- og

skoleledere

Samhandling

System for
kvalitets-
vurdering

Forventningsbasert
ansvarsstyring.

Prosess
Etterspgr tiltak og resultater, og

Resultat

Profesjonsutvikling og ansvarliggjering av laerere og

Forutsetninger

Arbeider kontinuerlig med & styrke egen
organisasjonskapasitet og det interne
kvalitetssikringsarbeidet. Utarbeider
egne analyser over styrker og utfordr.

Prosess

Elevenes leeringsresultater og
vurderinger av arbeidsmiljg ses i lys av
egen organisasjonsforstielse. Leering
vektlegges for elever og alle ansatte.

Resultat

Elevenes resultater males opp mot et
definert ambisjonsniva som sikrer
leeringsfremgang for den enkelte elev og
profesjonsutvikling for lzerere og ledere.

Ansvarliggjer skoleadministrativ

resultatforventninger basert pa
kunnskap og innsikt om sektorens
styrker og utfordringer.

etablerer dialogarenaer som sikrer
direkte kontakt med skoleadministrativt
niva og den enkelte skole.

ledelse, skolelederne og lzererne for
mal- og resultatforventninger. Initierer
kompensatoriske tiltak ved behov.

Politikere med ambisjoner, engasjement og innsikt

Figur 32: Forventningsbasert ansvar sstyring

Modellen bryter med en typisk hierarkisk forvaltningstankegang, og forsgker &
poengtere at bade det politiske, administrative og skolerelaterte nivaet har et
samlet ansvar for forstaelsesbaserte medskapingsprosesser. Pilene i modellen gar
begge veier, og det betyr at modellen bade ivaretar den tradisjonelle
styringslogikken (politisk, administrativt og det enkelte skolenivd), men samtidig
apner opp for en tettere integrasjon mellom politisk niva og skolene selv. Innholdet
i samhandlingsprosessene hviler pa et grunnleggende gnske om & stadig bl
bedre, og innholdet i disse samhandlingsprosessene hviler igjen pa et balansert
kvalitetssikringssystem bestaende av parametrene "Kontroll med forutsetninger”,
"Kontroll med prosesser” og "Kontroll med resultater” (jf. delkapittel 2.3).

| dette prosjektet har vi mgtt flere kommuner og fylkeskommuner som
gjennomfgrer det vi vil kalle for forventningsbasert ansvarsstyring, og som lykkes i

a involvere politikere, administrativt niva og den enkelte skole til sammen & skape
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en positiv slagkraft som preger utviklingsarbeidet. Flere kommuner og
fylkeskommuner har imidlertid en vei & ga i forhold til & mobilisere den kraften som
ligger i at alle aktarene drar lasset sammen. For a tydeliggjare hvordan det er
mulig at bade politikere, administrativ ledelse og skolene selv samhandler tett og
har hgye ambisjoner for elevenes leering, har vi valgt a presentere to av

nettverkskommunene innenfor rammen av "Forventningsbasert ansvarsstyring”.

Farst gnsker vi a presentere Akershus fylkeskommune i forhold til et konkret
arbeid som Akershus fylkeskommune har lagt ned i forhold til bedre
giennomfgringsgrad i videregaende skole. Dernest gnsker vi & presentere Nord-
Tragndelag fylkeskommune i deres kvalitetsarbeid for hele utdanningssektoren.
Valget av Akershus fylkeskommune og Nord-Trgndelag fylkeskommune er gjort
bevisst for & eksemplifisere hvordan det er mulig & skape gode resultater ved a
ansvarliggjgre politikere, administrativt nivd og skolene selv i et
kunnskapsutviklende samspill det er mulig & se forbindelseslinjer mellom politiske
styringsinitiativ og det profesjonelle handlingsrommet til skoleledere og lserere som

skal medvirke til et bedre lseringsutbytte for elevene.

Arbeidet mot frafall i videregaende oppleering er et viktig satsingsomrade for alle
de fylkeskommunene har veert i kontakt med gjennom dette FOU-prosjektet, og pr i
dag foreligger det flere utredninger og forskningsrapporter (jf kapittel 2.6) som har
gkt kunnskapsrommet om arsakene til at elevene ikke fullfgrer videregdende
oppleering. P& nasjonalt utdanningsniva har det blitt utarbeidet en egen
stortingsmelding kalt "Utdanningslinja” - St. meld. nr. 44 (2008-2009) som foreslar
"frafallstiltak” innenfor hele utdanningssystemet. For a si det billedlig:
Symptombeskrivelsene og diagnosen er godt faglig begrunnet. Na er det behov for
a utvikle virkningsfull "medisin”, og her har bade politikere, administrativt niva og

skolene selv et viktig ansvar.
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Akershus fylkeskommune
Arbeid mot frafall

Med sine godt over 500 000,-
innbyggere og hele 34
videregaende skoler, kan det fa
merkbare positive konsekvenser
om flere elever i fylkeskommunal
skoleregi fullfarer videregaende

oppleering.

| folge Akershus fylkeskommune er

det flere som fullfgrer

videregaende opplaering i 2008-

Akershus
fylkeskommune

2009 enn foregaende ar.
Resultatene fra 2008-2009 viser en
gjennomfaringsgrad p& 79,4 prosent. Sluttprosenten er beregnet til 3,8%°. Kan
disse opplgftende resultatene skyldes langsiktig og malrettet arbeid med a

motvirke frafall i Akershus fylke?

Akershus fylkeskommune identifiserte tidlig overgangene mellom grunnskolen og
videregdende som en kritisk faktor i frafallsproblematikken, og allerede i 2006 ble
samarbeidet med grunnskolen styrket gjennom "Programfag til valg”. Denne
satsingen var i trdd med Akershus fylkeskommunes strategi for helhetlig yrkes- og
utdanningsveiledning som ble vedtatt i fylkestinget 2004. En annen satsing som
var i trdd med fylkestingets strategi var opprettelsen av egne kurs innen
sosialpedagogisk radgivning og karriereveiledning i samarbeid med Hagskolen i
Akershus. Akershus fylkeskommune har ogsa deltatt i det nasjonale prosjektet

"Partnerskap for karriereveiledning”.

30 Dette er elever som er registrert med "avbrutt opplaering”. Antall elever som ikke har ftt karakteren "Bestatt” er 15,6
prosent for alle elever som har veert i ordinaere utdanningsprogram.
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| 2006 etablerte Akershus fylkeskommune prosjektet "Redusert bortvalg i en
leerende organisasjon”. Prosjektet ble finansiert med 3,4 millioner kroner fra
Utdanningsdirektoratet gjennom det statlige skoleutviklingsprosjektet
Kunnskapslgftet — fra ord til handling og fylkeskommunen har selv bidratt med et
betydelig belap til prosjektfinansieringen. Prosjektet har blitt gjennomfart av
Bjertnes, Dramtorp, Holmen, Akershus og Kjelle videregaende skoler, og
prosjektleder har veert @yvind Saeteren. Prosjektarbeidet har veert gjort i naert
samarbeid med kommunale skoleeiere og 17 deltakende ungdomsskoler®?,
neeringslivet i fylket og forsker Eifred Markussen ved NIFU-STEP. Hovedmalet
med prosjektet har veert a redusere frafallet i videregaende skole gjennom et mer
intensivt og planmessig samarbeid med ungdomsskolene, utvikle alternative
oppleeringsmodeller i samarbeid med naeringslivet og gi et best mulig tilrettelagt
utdanningslgp gjennom a utvikle samarbeidsmodeller i skoleverket. Prosjektet kan
pr i dag vise til gode resultater, og dette har skjedd gjennom:

» Tidlig identifisering, kartlegging og oppfalging av bortvalgsutsatt ungdom (IKO-
modeller for ungdomsskoleelever og elever i videregaende opplaering)

= Kartleggingsundersgkelse for over 200 bedrifter der neeringslivet melder tilbake
at sosial kompetanse er viktigere enn faglig kompetanse. Det handler om a
kunne forholde seq til grenser, krav og rutiner, og har god mellommenneskelig
oppfarsel med kunder og kollegaer. Egen rapport er utarbeidet: "En ressurs for
arbeidslivet”

= |dentifisert behov for kompetansegivende opplaeringsmodeller hvor det bl. a
skal jobbes med & gke andelen unge som gar mot planlagt kompetanse pa
lavere niva

= Opprettet en database for elevoppfalging kalt "Elevinfo”. Basen ble tatt i bruk i
2009

= Utviklet strategier for sosial oppfalging giennom systematisk oppfalging av

elever

31 Samarbeidende ungdomsskoler: Ski ungdomsskole, Hauggjordet ungdomsskole, Siggerud ungdomsskole, Vollen
ungdomsskole, Siggerud ungdomsskole, Stav skole, Sten-Teerud skole, Stalsberg skole, Kjellervolla skole, Taeruddalen
skole, Aursmoen ungdomsskole, Bjgrkelangen ungdomsskole, Brate ungdomsskole, Hakadal ungdomsskole, Nittedal
ungdomsskole og Li skole.
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Prosjektet har utviklet flere gode verktgy for & kunne falge opp og veilede elevene
pa en systematisk og forskningsstattet mate, og kanskje de viktigste ressursene
som prosjektet kan vise til i s@ mate er to hovedmodeller (IKO-modeller) som er
utviklet i sammen med Eifred Markussen i NIFU-STEP. Disse modellene har
resultert i to idéhefter, ett for ungdomsskolee/ett for videregaende skole, og begge
idéheftene er basert pa erfaringer og kunnskap fra prosjektet. Idéheftene er godt
forankret i forskning, har en praksisneer kontekstuell tilnaerming og inneholder
eksempler pa konkrete verktgy som kan brukes i en systematisk oppfalging og

veiledning av elevene.

¥ AKERSHUS V% AKERSHUS
'\/f FYLKESKOMMUNE \/ FYLKESKOMMUNE
Redusert bortvalg

Mestring og kompetanse

_ fra ord til handling — fra ord til handling

Hvordan kan ungdomsskolen medvirke til & redusere
o e z ing? o —_ . 5 .
bortvalget i videregaende opplering? Hvordan f& ungdom til a fullfore videregaende opplering med

heyest mulig kompetanse?

Idéhefte for ungdomsskolen Idéhefte for videregaende skole

Figur 33: Forsidenetil " I déhefte for ungdomsskole' /” | déhefte for videregdende skole”

Prosjektet "Redusert bortvalg i en lserende organisasjon” griper rett inn i skolenes
muligheter og forutsetninger for a falge opp frafallsutsatt ungdom, og gjennom
endrede organisatoriske rutiner, kompetanseutvikling blant ansatte, samarbeid

mellom skoleeiere pa ulike forvaltningsniva har Akershus fylkeskommune og
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deltakende kommuner og skoler styrket sin organisatoriske kapasitet og bedret
kvalitetssikringsarbeidet for a identifisere, kartlegge og falge opp den enkelte elev.
Arbeidet gir ogsa et kraftig signal om at forskning kan (og bear) brukes aktivt i et
kunnskapsutviklende samspill i samarbeidet mellom politikere, administrativt niva

og skolene selv.

Akershus fylkeskommune har lang tradisjon for & ha samarbeidsdialoger mellom
administrativt niva — politikere og administrativt niva — enkeltskoler. Dette har bl.a.
skjedd med utgangspunkt i kvalitetskart og kvalitetsbeskrivelser. God dialog basert
pa tillit og anerkjennelse er helt sentralt for et godt samarbeid, men den ma vaere
grunnlagt pa forventninger om at kunnskap omsettes i handling. Med stor hjelp fra
prosjektet "Redusert bortvalg i en leerende organisasjon” kan Akershus
fylkeskommune vise til at et aktivt skoleeierskap kan veere avgjgrende for at
forskningsbasert kunnskap kan omsettes til praktiske tiltak som griper konkret og

positivt inn i elevenes laeringssituasjon.

Nord-Trgndelag fylkeskommune har ogsa jobbet systematisk med
frafallsproblematikk i videregaende oppleering giennom mange ar, men sett fra vart
stasted er Nord-Trgndelag fylkeskommune mest interessant ut fra et helhetlig
skoleeierperspektiv innenfor rammen av det vi har valgt & kalle for
"Forventningsbasert ansvarsstyring”. Casestudien og nettverkssamlingene har i
seerlig grad poengtert at kvalitetsutvikling og kvalitetsvurdering ma skje i et
helhetlig perspektiv, og at politikere, administrativt niva og skolene selv har alle en
selvstendig og samarbeidende rolle & spille i dette viktige utviklingsarbeidet. Som
skoleeier har Nord-Trgndelag fylkeskommune lang erfaring i et tett samarbeid
mellom politikere, administrativt niva og skolene selv, og det politiske nivaet i Nord-
Trendelag fylkeskommune definerte allerede tidlig pa 2000-tallet haye
kvalitetsforventninger til skolene i fylket. Et sentralt virkemiddel for & bedre
kvaliteten i opplaeringstjenestene har bl.a. veert beskrive organisasjonskapasiteten
til hver skole med henblikk pa& skolenes spesifikke forutsetninger, prosessarbeid og
oppnadde resultater. Nedenfor fglger en tosiders presentasjon av viktige sider ved
Nord-Trgndelag fylkeskommunes skoleeierskap:
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COMMITTED TO
EXCELLENCE

- ot ansvar for FYLKESTINGET
i Nord-Trandelag

Forventningsbasert ansvarsstyring i Nord Trendelag fylkeskommune

Nord Trgndelag fylkeskommune har i mange ar jobbet systematisk med kunnskapsbasert
skoleutvikling som vektlegger sammenhengen mellom organisasjonsmessig utvikling og
elevenes leeringsmiljg og resultater. Nord Trgndelag fylkeskommune har siden 2006 utarbeidet
kvalitetsmeldinger om videregaende opplaering som grunnlag for politisk behandling og utaving
av et aktivt skoleeierskap.

Politikere med ambisjoner, engasjement og innsikt

Allerede i 2003 bestemte Fylkesradet i Nord-Trgndelag at den videregaende skolen i Nord-
Trendelag skulle videreutvikles som den beste i landet. Fylkesradsplattformen slo fast at dette
skulle skje gjennom kvalitetsutvikling, nytenkning, entreprengrskap og arlige kvalitetsmeldinger.
Fylkestinget fulgte opp dette i 2005 med presise bestillinger i forhold til kvalitetsarbeidet.
Gjennom politikernes hgye ambisjoner for kvalitet i utdanningen sikres et kontinuerlig fokus pa
kvalitetssikring og kvalitetsutvikling.

Administrativ kompetanse, kapasitet og evne til a transformere

Politikernes aktive styring av utdanningsomradet har utlgst et langsiktig kvalitetsutviklingsarbeid
i regi av administrativt ledelsesniva. Arbeidet er forankret i et egetdesignet system for
kvalitetsutvikling og totalkvalitetsmodellen Common Assement Framework (CAF), som er en
egenevalueringsmodell som gir mulighet for apenhet og dialog om skolenes styrker og
utfordringer. CAF-modellen gir ogsa mulighet for sammenligning mellom skoler.
Kvalitetsarbeidet males over tid, og Nord Tregndelag fylkeskommune kan vise til arlige
resultatforbedringer gjennom bruk av sin helhetlige CAF-modell. | kvalitetsmeldingene fra 2008
0g 2009 er alle skolene presentert med bakgrunn i malte CAF-styrker og CAF-utfordringer (5
skoler i 2006 og 2007). Administrativt ledelsesniva bruker CAF-malingene aktivt i ledersamtaler
og resultatoppfalging av den enkelte skole, og skolene er forpliktet til & jobbe systematisk med
definerte utviklingsomrader. Avdeling for videregdende oppleering mottok anerkjennelsen
Commited to Excellence fra EFQM i 2007

Profesjonsutvikling og ansvarliggjering av leerere og skoleledere

Gjennom CAF-modellen blir skolene malt pa faktorer som lederskap, strategi og planer,
medarbeidere, partnerskap og ressurser og resultater for brukere, medarbeidere, samfunn og
ngkkelomrader. Kvalitetsarbeidets interne og eksterne perspektiv er med pa a bygge og utvikle
skolenes organisatoriske kapasitet og interne kvalitetsutvikling. Ved & involvere lzerere og
skoleledere til & ha et analytisk og dynamisk perspektiv pa egen skole, forankres
resultatvurderingene i en lokal forstaelse samtidig som vurderingene gker handlingsrommet for
et aktivt administrativt lederskap og et aktivt politisk skoleeierskap.

Laerende nettverk

Nord Trgndelag fylkeskommune har lang erfaring fra & jobbe med nettverksbasert
kvalitetsutvikling. Basert pa innfgring av Kunnskapslgftet og nytt system for kvalitetsutvikling,
ble det i 2006 opprettet nettverk som hadde som hovedoppgave & jobbe med faglig utvikling,
sentral tematikk i Kunnskapslgftet og en veiledet, kompetansebyggende implementering av nytt
system for kvalitetsutvikling. | kvalitetsnettverket deltok ogsa to skoler fra Akershus.
Kvalitetsutviklingssystemet ble ferdigjustert i 2009, og det skreddersydde eksempelsettet for
videregaende opplaering til CAF-modellen ble ferdigstilt i 2007 etter sentrale bidrag fra samtlige
av sektorens skoler/skolesteder. Det tilpassede eksempelsettet fra Nord-Tregndelag inngar ogsa
som en del av grunnlaget for den nyutviklede europeiske "CAF Education” —modellen som 1
skal lanseres i september 2010.
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COMMITTED TO
EXCELLENCE

EFQM

- et ansvar for FYLKESTINGET
i Nord-Trandelag

Narmere presentasjon av kvalitetssystem, arbeid mot frafall og elevenes

laeringsresultater

Med et godt lokalt forankret nettverksarbeid og i et samspill mellom politikere, administrasjon og
skolene selv, ble kvalitetsutviklingssystemet ferdig implementert ved inngangen til 2009.
Gjennom systemet har Nord Trgndelag fylkeskommune nedfelt hgye ambisjoner for bl.a. &
motvirke frafall og bedre elevenes leeringsresultater. Skolene blir tett fulgt opp gjennom
selvevaluering, rapportering og skolebesgk fra politisk/administrativ deltakelse.

CAF som en helhetlig modell for skolebasert vurdering

Selv om ikke Nord Trgndelag fylkeskommune gnsker & bruke begrepet "Skolebasert vurdering”
gjennom deres systematiske kvalitetsarbeid, er det PwCs vurdering at skolenes CAF-
egenevaluering er helt i trdd med utviklingstankegangen som ligger bak det mer
skoletradisjonelle begrepet "Skolebasert vurdering”. CAF-systematikken tilrettelegger for at
skoleeier kan utgve en tydelig oppfalgingsrolle, og dette skjer blant annet innenfor fglgende
overordnede malomrader (utvikling 06-09):

1.Lederskap

9. Ngkkelresultater — : . - 2. Strategi og planer

ONT 2009

3. Medarheidere ONT2008
ONT2007

8. Resultat samfunn £,

ENT 2006

I 0O Eu. Average
/4. Partnerskap og

ressurser

7.Resultat |
medarbeidere

6. Resultat brukere” 'S, Prosesser

Arbeid mot frafall — ”flere gjennom”

Nord Trgndelag fylkeskommune har i mange ar arbeidet strategisk med frafallsproblematikk, og
det siste prosjektet som er igangsatt er "Flere gjennom” (07-10). Prosjektet fokuserer pa en
helhetlig tiingerming som er politisk forankret, og pa tiltakssiden arbeides det bl.a. med
systematisk fraveersoppfalging, kartlegging av sluttarsaker, tettere samarbeid med
kommunene/grunnskolene og styrket radgivning/karriereveiledning. Nord Trgndelag
fylkeskommune har bedre gjennomfgringsgrad enn det nasjonale gjennomsnittet, og kan vise til
en positiv utviklingstrend for elever og leerlinger med hensyn til bedring av gjennomfaringsgrad.

Elevenes laringsresultater

Elever som géar pa videregaende skoler som er eid og drevet av Nord Trgndelag
fylkeskommune, presterer tilneermelsesvis likt landsgjennomsnittet for Norge. Starst faglig
fremgang fra 2003 til 2008 er det i faget engelsk (eksamenskarakterer).
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Vare empiriske forskningsfunn og eksemplene fra Akershus fylkeskommune og
Nord-Trgndelag fylkeskommune viser veldig tydelig at langsiktig kvalitetsforbedring
ikke hviler pa resultatmalinger alene. Vi har tidligere trukket frem forskning som
viser at leerere, skoleledere, et godt laeringsmiljg og et administrativt apparat som
stgtter skolene i dere utviklingsarbeid, har et stort potensial til & virke positivt inn
pa elevenes leering og bedre deres forutsetninger til & fa starre leeringsutbytte av
oppleeringen.

Med "Forventningsbasert ansvarsstyring” ser det ut til at skoleeier har mulighet til &
vektlegge de elementene som er helt sentrale for & kunne komme "inn og bak
klasseromsdgra”. Tillit og gjensidig anerkjennelse er helt grunnleggende i dette
arbeidet, og farst da er det mulig & fa til et kunnskapsutviklende samspill hvor det
er mulig & bygge skoleeiers organisasjonskapasitet gijennom a fokusere pa

oppnadde resultater.
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5 Aktivt skoleeierskap ut fra et forskerperspektiv

Dette kapitlet inneholder bidrag fra dosent Knut Roald v/Hggskulen i Sogn og
Fjordane og professor Kjell Arne Rgvik. Roald og Ravik vil med sine bidrag
problematisere hva dette FOU-prosjektets resultatfunn betyr for et aktivt

skoleeierskap.

5.1 Leerande skoleeigarskap
v/dosent Knut Roald ved Hggskulen i Sogn og Fjordane

Tittelen — "Kom naermere” - speglar eit hovudfunn i prosjektet: A styrke skolens
kvalitetsarbeid krev neer samhandling mellom dei politiske, administrative og
profesjonelle nivaa i kommunane. | dette kapitlet blir det retta sgkelys mot korleis
resultatstyring bade kan styrke og svekke forholdet mellom politikk, administrasjon
og skolens daglege leeringsarbeid. Det blir ogsa stilt spgrsmal om kva forhold som

synes viktige for at kommunane skal kunne fungere som aktive skoleeigarar.

Overgangen fra informasjon til kunnskap - ei utfordring

Dei seinare ara har utviklinga av nasjonale, kommunale og skolebaserte
kvalitetsvurderingsverktay gitt auka informasjon om arbeidet i skolen. Samtidig
synest det a bli stadig klarare at stgrre tilgang pa vurderingsinformasjon i seg sjalv
ikkje resulterer i ny innsikt og aktivt utviklingsarbeid pa skole- og kommunenivaet
(Langfeldt, Elstad og Hopmann 2008; Roald 2009). Stigande interesse for
resultatvurdering og ei akselererande utvikling av IT-teknologien har fart til at ein
bade politisk og administrativt rettar meir merksemd mot testing,
brukarundersgkingar og resultatsamanlikningar. Det er likevel grunn til & spgrje om
resultatsstyring er ei for enkel tilneerming til dei stadig meir komplekse

utfordringane som samfunnsutviklinga gir oss.

Etterkrigstidas industri- og velferdssamfunn har dei siste tiara blitt utfordra av meir
komplekse multinasjonale og digitaliserte samfunnsstrukturar. Aukande mobilitet
mellom befolkningsgrupper, globale miljgutfordringar, politiske, gkonomiske og
sosiale kriser forsterkar dette biletet (Giddens 1982; Dierks, Marz og Teele 2001;
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Slagstad 2001). Slike utfordringar kan det vere vanskeleg a handtere innanfor
tradisjonelle idear om leiing og forvaltning der ein gjerne legg til grunn at presis
informasjon er grunnlag for saksutgreiing, vedtak og ny utvikling. Eriksen (1999)
argumenterer for at kommunane kan trenge bade nye former for prosedyrar og
institusjonelle arrangement for & styrke si evne til & skape gode tenestetilbod i
framtida. Han ser grunn til & prgve ut temamgte, opne debattar, hagyringar og
konsensuskonferansar der kommunikative tilnsermingar kan vere fruktbare
alternativ til tradisjonell informasjon, diskusjon og stemmegiving. Helder og
Pjeturson (2002) beskriv ein slik forstdingsmate som eit spgrsmal om & kunne
utvikle endringskommunikasjon mellom aktgrane i den kommunale

organisasjonen.

Lars Qvortrup (2000, 2001) legg vekt pa at samfunnet ikkje lenger kan beskrivast
som monosentrisk, det er polysentrisk. Bade offentlege og private organisasjonar
ma dermed endre karakter fra & veere toppstyrte hierarki til & bli avgjerdstakande
nettverk. Demokratiske prosessar i kommunar, regionar og stat har behov for a
utvikle nettverkskarakter i staden for a fglgje den tradisjonelle og lineaere kjeda
mellom politikk, forvaltning, profesjonar og borgarar. Dersom vi ikkje legg til grunn
eit meir kunnskapsutviklande syn pa samfunnsutfordringane, vil vi etter Qvortrup si
forstaing komme inn i feilaktige sjglvbeskrivingar av samfunnet som resulterer i at
vi ”... skyder i blinde og doserer i fleng flere timer i lesing, skriving og
fremmedsprak, flere Pc-er, digitale lzeringsnettverk, "knowledge management”,
teamdanning i skolen, forskerparker, elektronisk politikerkontakt og transparente
forvaltninger ... uden at vide hvorfor, hvordan og i hvilken rekkefglge” (2001:11).

Ettersom kommunen som skoleeigar er blitt eit sentralt styringsomgrep, er det
utfordrande a sja korleis Qvortrup beskriv vesentlege teikn pa krise i
neerdemokratiet. Nar innbyggarane i kommunane endrar seg fra ansvarlege
borgarar til kritiske forbrukarar, gar politikarane etter hans syn fra & arbeide med
store liner til & springe etter enkeltsaker. Lokalpolitikarane kan samtidig bli sette ut

av spill av ei stadig meir profesjonalisert og sjglvstendig forvaltning. Ei slik krise i

"Hvordan lykkes som skoleeier? Om kommuner og fylkeskommuners arbeid for & gke elevenes laeringsutbytte”

Side 123 av 177



PRCEWARHOUSE(DOPERS @ @

naerdemokratiet blir etter Qvortrup si meining prega av fleire grunnleggande
tolkingsfeil (ibid:210-215):

- New Public Management-feilen

- IT-feilen

- Avpolitiserings-feilen

- Desentraliserings-feilen

| tilknyting til New Public Management-tankegangen blir tradisjonelle offentlege
funksjonar splitta opp og knytt saman via interne kontraktar eller
marknadsliknande relasjonar. | staden for utviklingsorienterte prosessar far vi ei
auka mal- og resultatorientering i forvaltninga. | staden for tillitsrelasjonar mellom
leiing og medarbeidarar far vi management-sprakets "low trust’-relasjonar. Vi kan
da bli sittande igjen med oppsplitta og handlingssvake kommunar i ei tid der vi
eigentleg treng hag evne til kunnskapsutvikling for & mate komplekse utfordringar.
Det har ogsa vore store forventningar til at informasjonsteknologien skulle kunne
bane nye vegar for demokrati og forvaltning. Men Qvortrup held fram at heimesider
i kommunal regi er darlig besgkte, og digitale verktay blir i hovudsak brukte i
konvensjonelle forsgk pa a effektivisere allereie eksisterande politiske og

forvaltningsmessige strukturar.

Avpolitiserings-feilen meinar Qvortrup ligg i ei forenkla oppfatning av at befolkninga
er blitt mindre politisk interesserte. Hovudpoenget er at delar av befolkninga agerer
politisk pa andre matar enn dei gjorde for nokre tidr sidan - pa andre arenaer og
gjennom andre uttrykksmatar. Utfordringa for kommunane er dermed a utvikle
arenaer og prosessar der forholdet mellom befolkninga, profesjonsgruppene,

forvaltninga og politikarane kjem inn i meir engasjerande og skapande prosessar.

Desentralisering farer etter Qvortrup sitt syn ikkje utan vidare til meir demokrati.
Forskyving av avgjerdsprosessar fra stat til kommune og fra kommuneniva til den
enkelte driftseining, inneber ofte ogsa ei forskyving fra politikk til administrasjon.

Slik kan desentralisering resultere i ein hggre grad av samla forvaltningsmakt.
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Gjennom & sja pa endring som leeringsprosessar, meinar Qvortrup at vi kan skape
klarare sjglvbeskrivingar og meir berekraftig utvikling i bade institusjonar og
politiske prosessar. | "den lzerande kommune” ser Qvortrup for seg at bade
organisasjonsformer og arbeidsprosessar blir endra for & styrke kommunens evne
til kompleksitetshandtering. Forholdet mellom politikarane, forvaltninga og
profesjonsgruppene ma da forandrast fra eit einvegsforhold med tradisjonell
saksfgrebuing og diskusjon til eit samarbeidande tovegsforhold.

Ut frA Qvortrup sin argumentasjon blir det sentralt a sja utvikling av skoleeigarrolla
som eit spgrsmal om a etablere dynamiske kunnskapsutviklande prosessar bade
innanfor og mellom dei ulike nivaa i den kommunale organisasjonen.
Systematisering av informasjon fra ulike kvalitetsvurderingar er da ikkje
tilstrekkeleg i seg sjalv. Dette synleggjer Wells (1999) gjennom & vise skilje og

samanhengar mellom erfaring, informasjon, kunnskapsbygging og innsikt:

| Lag
intensjonalitet
“ |
v / Erfaring = Informasjon \'l
i !

1 X

A |
‘| = TInnsikt | Kunnskaps- [ y |

N bygging [ |

. . ,
i 4
\ " Heg
; - + intensjonalitet
s Fellesskap

Figur 34: Wellslaeringssyklus (etter Wells 1999:85)

Tankegangen i Wells leeringssyklus inneber at kvalitetsarbeid bade pa skole- og
kommuneniva ma forstdast som ein kontinuerleg prosess der erfaring og
informasjon blir vidareutvikla gjennom kollektiv kunnskapsbygging. Meining og ny
handling blir dermed skapt i spennet mellom individ og fellesskap og mellom hgg

og lag intensjonalitet.

Eigne og andre sine erfaringar kan systematiserast som informasjon. Desse to

posisjonane karakteriserer Wells som eit linegert overfgringsarbeid pa eit heller 1agt
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intensjonsniva. Det er gjiennom dynamisk kunnskapsbygging i kollektive prosessar
at aktgrane i ein organisasjon kan utvikle ny forstaing og handling pa hggt
intensjonsniva. Poenget er da ikkje a gjengi informasjon, men a skape forstaing av
informasjonens meining i den kommunen og ved den skolen ein gnskjer & utvikle.
Gjennom dynamiske kunnskapsbyggingsprosessar blir det skapt ny innsikt som
dannar grunnlag for nye handlingar, nye erfaringar, ny informasjon osv.

Nar FoU- prosjektet "Hvordan lykkes som skoleeier” problematiserer overdriven
vektlegging av rapportering framfor kunnskapsutviklande prosessar mellom
politisk, administrativt og profesjonelt niva, kan det indikere at ein i kommunane er
lite merksam pa skilnaden mellom informasjon og kunnskapsutvikling.
Kommunane synest a ha eit potensial i klargjering av dei ulike aktarane sine roller
0g ansvar som utgangspunkt for nye samhandlingsarenaer og
samhandlingsprosessar. Det ma vesentleg meir til enn aggregerte resultat fra t.d.

nasjonal prgver for & utgve eit aktivt skoleeigarskap!

Gir ansvarsstyring eit kommunalt handlingsrom for utvikling av skolen?
Omgrepet ’'skoleeigar’ heng saman med ein internasjonal styringstrend som
vektlegg 'accountability’ - ’ansvarsstyring’ (Langfeldt, Elstad og Hopmann 2008).
Ansvarsstyringslogikken fareset at kommunane far auka lokal fridom i styring av
gkonomi, organisering og utviklingsstrategiar, samtidig som staten legg auka vekt
pa kontroll av leeringsresultata til elevane ( Stortingsmelding 37:1990-91;
Stortingsmelding 30:2003-04). Styringa av norsk skole endrar seg dermed pa

mange matar fra & nytte input-baserte til output-baserte verkemidlar.

Innanfor kommunalforsking blir det problematisert at desentralisering eigentleg kan
innebere transformasjonar til nye former for sentral styring (Weiler 1998; Fimreite,
Flo og Tranvik 2002; Christensen 2006). Funna i FoU-prosjektet "Hvordan lykkes
som skoleeier” kan forstaast slik at auka vektlegging av lokalt skoleeigaransvar
bade kan gi eit snevrare og eit stgrre kommunalt handlingsrom. Skole- og
kommunenivaet kan utvikle produktive samhandlingsformer der kvalitetsvurdering
er eit verdfullt hjelpemiddel i utviklinga av skolen. Men samtidig kan dei lokale

aktgrane handtere kvalitetsvurderingsarbeidet pa uproduktive matar slik at bade
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skole- og kommunenivaet taper utviklingskraft. Desse to utfalla av

ansvarsstyringslogikken kan illustrerast som i figur 35:

2 A

a b c

Figur 35: Fra hierarkisk styringtil uproduktivt eller produktivt arbeid med kvalitetsvurdering

Figur 35a viser eit klassisk regelorientert hierarki med tradisjonelle skilje og
samanhengar mellom nivaa. Figur 35b illustrerer situasjonen nar kvalitetsvurdering
i hovudsak skaper spenningar som gir auka avstand mellom nivaa. Avstanden kan
karakteriserast som eit uproduktivt vakuum og ei svekking av det kommunale
handlingsrommet. Skolane opplever ein auka avstand til kommunalsjefar, rddmenn
og politikarar - ein avstand som ofte blir forsterka av at kommunane har bygd ned
kapasiteten til fagleg utviklingsstatte. Kommunane opplever pa si side auka
avstand til fylkesmann, utdanningsdirektorat og departement etter som desse
agerer ut fra ei bestillarrolle og nyttar revisjonsorienterte tilsyns- og

rapporteringsformer.

Figur 35c gir uttrykk for at kvalitetsvurdering ogsa kan stimulere
samhandlingsdynamikken mellom politikk, administrasjon, profesjon, elevar og
foreldre. Ein har etablert fungerande mgtearenaer pa tvers av dei hierarkiske
nivaa. Ein har nadd hgg grad av systemiske og sirkuleere prosessar der bade
politikarar, kommuneadministrasjon, skoleleiarar, leerarar, elevar og foreldre inngar
som ansvarlege og medskapande deltakarar i kvalitetsarbeidet. Samarbeid pa

tvers av ulike einingar, dialog og praktisk utprgving er grunnleggande prinsipp for

32 Ei kontrollorienterte tilnaerming tilsvarar det Hustad (1998) omtalar som ’negert leering’. Det blir etablert oppfatningar om
kva ein ikkje vil, utan at det inneber retning for korleis skolens kvalitet skal utviklast vidare. Glosvik (2000) si beskriving av
"patologisk lzering’ er ogsa ein aktuell synsvinkel. All merksemd blir retta mot dei feil som ma rettast opp, og dermed kan
visse delar av skolens oppgave bli overfokuserte pa bekostning av andre og viktigare oppgéaver.
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a skape kunnskapsutvikling, i motsetnad til tradisjonell arbeidsdeling,
sakshandsaming og formelle vedtak (Nonaka og Takeuchi 1995). Det samla biletet
av kommunen som skoleeigar svarar langt pa veg til det PWC og KS i sin rapport

omtalar som "forventningsbasert ansvarsstyring”

Kommunane kan utvikle seg ulikt i forhold til om kvalitetsvurderingsarbeidet gir
auka eller svekka samhandlingsdynamikk. Bade mellom fagfolk, politikarar og
innbyggarane er det ulike tilngermingar til kva kvalitet er og korleis kvalitet kan
undersgkast og vidareutviklast. Kvalitetsarbeid kan av nokre bli forstatt ut fra
lineaere, kausale og reduksjonistiske logikkar som er forankra i ein low-trust
tankegang og instrumentelle teknikkar. Andre er opptatt av kvalitetsarbeid som
systemisk orienterte laeringsprosessar der ein i veksling mellom refleksjon og
praksis utviklar djupare innsyn og repertoar i skolens undervisnings og
leeringsarbeid (Dahlberg, Moss og Pence 2001; O"Day 2002; Dahl, Klewe og Skov
2004; Fevolden og Lillejord 2005). Det synest a vere vesentleg at arbeidet med
kvalitetsvurdering ikkje utviklar seg til lite bevisste og repeterande ritual. Pa alle
niva i kommunen bgr ein ha ein fortlgpande debatt om kvifor, kva og korleis ein
vurderer. Det kommunale handlingsrommet kan dermed bli opplevd som styrka og

gi grunnlag for aktiv lokal utvikling av skolen.

Fra usystematisk til systematisk til systemisk kvalitetsarbeid

FoU-prosjektet til KS/PWC viser at kommunane framleis bar legge auka vekt pa
utviklinga av eit samanhengande kvalitetssystem i samsvar med Opplaeringslovas
§ 13-10. Eit usystematisk kvalitetsarbeid gir ikkje tilstrekkeleg grunnlag til at ein pa
skole- og kommuneniva kan lzere av dei vurderingsresultat som ligg fere. Samtidig
synest det vesentleg & understreke at skolane og kommunane ikkje kjem
vesentleg lenger berre gjennom & gjere kvalitetsarbeidet meir systematisk. Ein ma
ogsa utvikle lzeringskapasiteten gjennom samhandlingsarenaer og
samhandlingsmatar som inneber at kvalitetsarbeidet kan karakteriserast som
systemisk (Engeland, Langfeldt og Roald 2008; Roald 2009). Dette kan illustrerast

som i figur 35:
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Figur 36: Forholdet mellom usystematisk, systematisk og systemisk kvalitetsvurderingsarbeid (Roald
2009)

Usystematisk kvalitetsvurderingsarbeid inneber at enkelte vurderingstiltak blir
gjennomfgrte utan a innga i ein heilskapleg plan som er avtala mellom skole- og
kommunenivaet. Nasjonale praver, elevundersgkinga og enkelte
kartleggingspraver blir gjiennomfarte farst og fremst fordi dette er bestemt fra
statleg hald. Det er uklart kva slags andre interne og eksterne kvalitetsvurderingar
som skal gjennomfgrast og korleis skole og skoleeigar ut fra vurderingsresultat
skal samarbeide om analysar og styrkingstiltak. | den grad resultatinformasjonen
blir forsgkt falgd opp, er det gjerne som lite konkrete viljeserklaeringar eller
generelle vedtak om & arbeide for & fa framgang.

Systematisk kvalitetsvurderingsarbeid bygger pa ein plan for kva vurderingar som
skal giennomfgrast og korleis resultat skal bearbeidast og formidlast mellom skole-
og kommunenivad. Kommunen har da eit kvalitetssystem som langt pa veg
tilfredsstiller krava i oppleeringslova, og bade eksterne og interne
kvalitetsvurderingar blir gjerne tatt i bruk. Denne systematiske tilnaerminga avklarar
framdriftsplanar, ansvarspersonar og korleis det politiske miljget far framlagt
resultat fra ulike undersgkingar. | forhold til omgrepet kvalitetssystem er dermed ei
rekke tekniske forhold pa plass, men i forhold til omgrepet kvalitetsarbeid er det i
liten grad klargjort kva samhandlingprosessar som skal gi ein kunnskapsutviklande

dynamikk mellom skole- og kommunenivaet.

"Hvordan lykkes som skoleeier? Om kommuner og fylkeskommuners arbeid for & gke elevenes laeringsutbytte”

Side 129 av 177



PRCEWARHOUSE(DOPERS @ @

Den systematiske tilneermingsmaten sikrar at kvalitetsvurderingsarbeid blir
gjennomfgart etter lovverk, forskrifter og kommunale planar. Men systemet sikrar i
liten grad at informasjonen bidrar til kunnskapsutvikling som inneber at bade
politiske, administrative og faglege aktgrar far djupare forstaing.
Kvalitetsvurderingsarbeidet er framleis i hovudsak summativt orientert og blir
forstatt langs linezere, kausale og reduksjonistiske liner. Gjennom a systematisere
erfaringar sgker ein a etablerer handlingsalternativ slik at lett synlege og enkle feil
blir retta opp. Grunnleggande verdiar og sentrale tekk i organisasjonen blir stort
sett verande som far, og det er i liten grad snakk om relasjonelt samspel som kan

utlgyse refleksjon og skape ny meining.

Systemisk kvalitetsvurderingsarbeid er i sterkare grad enn det systematiske prega
av ein gkologisk tilneermingsmate. Den heilskaplege tankegangen kjem fram ved
at ein etterspgr kvalitet pa ein brei mate som inneber at kvalitative og
verksemdbaserte vurderingsmatar blir sett pa som like viktige som kvantitative og
eksterne vurderingsmatar. Ein er i tillegg opptatt av a etablere dialog og
samhandling pa tvers av tradisjonelle hierarkiske niva for a etablere
kunnskapsutviklande prosessar. For a skape eit leerande kvalitetsarbeid blir det
utvikla komplementaere matearenaer der ein drgftar forstainga av
vurderingsresultata og aktuelle tiltak. Diskusjonane nar djupare intensjonsniva nar
ein etterprgver grunnleggande verdiar og sentrale trekk i organisasjonen ut fra
bade summative og formative vurderingsperspektiv. Bade profesjonsgruppa,
administrasjonen og politikarane evnar ogsa & metareflektere over sitt eige
kvalitetsvurderingsarbeid slik at ein kontinuerleg kan forbetre dei matane ein

undersgker og vidareutviklar kvalitet pa.

Dei forskjellige tilneermingane til kvalitetsarbeid kjem ofte til syne gjennom ulike
strategiske val som blir tatt i styring og utvikling av skolen pa bade skole- og
kommuneniva (Roald 2009). Det kjiem ofte fram gjenkjennelege manster i korleis
enkeltpersonar og grupper velgjer visse former for strategiar. Desse ulike

strategiformene kan karakteriserast som:
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- Kontrollorientert strategi
- Vedtaksorientert strategi
- Oppleeringsorientert strategi

- Prosessorientert strategi

Innanfor ein kontrollorientert strategi blir det lagt vekt pa resultatmaling gjennom
ulike former for testar og brukarundersgkingar som hovudsakleg er kvantitativt
innretta. Tilsyn som systemrevisjon og lovlegheitskontroll blir ogsa sett pa som
eigna verkemiddel. Den grunnleggande tankegangen synest a vere at
resultatinformasjon og rapportar i seg sjalve er eit sterkt incitament for & betre
undervisings- og leeringsarbeidet i skolen.

Vedtaksorientert strategi inneber at ein ser formelle vedtak som virkemiddel nar
skole- og kommunenivaet star overfor kvalitetsutfordringar. Ein sgker & vedta nye
organisasjonsformer eller arbeidsmatar for a styrke dei sider ved skolen som
synest mindre tilfredsstillande. | forkant av vedtaka blir det gjerne gjennomfart

sakshandsaming sikta inn mot ein rasjonell avgjerdsprosess.

Innanfor ein oppleeringsorientert strategi tenderer ein til & sja oppleering for dei
tilsette som svar pa dei fleste utfordringar. Problem som kjem opp blir gjerne tolka
som mangel pa faktakunnskap og formell kompetanse hos ein eller fleire aktarar.
Enkeltpersonar eller grupper blir derfor sende pé etter- og vidareutdanning, eller

heile kollegium blir samla for oppdatering fra ein ekstern ressursperson.

Prosessorientert strategi inneber at ein primeert ser kvalitetsarbeid som eit
spgrsmal om interpersonleg kunnskapsutvikling og meiningsskaping gjennom
kommunikative prosessar. Ein sgker a utvikle ny kunnskap i laeringsorienterte
mate pa tvers av bade faglege og politiske skiljeliner. Samtidig er det eit siktemal a
mobilisere bade eksplisitt og taus kunnskap gjennom sirkuleere vekslingar mellom

refleksjon og utpraving.
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Kontrollorientert strategi
* resultatméalingar som wirkemiddel
* brukarundersgkingar

* gystemrevisjonar
* lovlegheitskontroll

Vedtaksorientert strategi

* vedtak som virkemiddel

* formell sakshandsaming

* formelle réd og utval

* rasjonelle avgjerdsprosessar

Opplaeringsorientert strategi

* faktakunnskap som virkemiddel
* arganisert etterutdanning, kurs, konferansar
* styrking av formell kompetanse

Prosessorientert strategi

* kunnskapsutvikling som virkemiddel

* komplementare matearenaer

* sirkuleer veksling mellom refleksjon og
utpraving

* konstituering av meining

Figur 4 Ulike strategiar i arbeidet med kvalitetsvurdering (Roald 2009)

Bade péa skole- og kommuneniva kan det finnast dominante handlingstendensar
slik at ein ofte vel dei same strategiformene uavhengig av kva utfordringar det er
snakk om. Alle strategiane kan ha sterke og svake sider avhengig av konteksten.
Ein kontrollorientert eller vedtaksorientert strategi vil kunne vere eigna i kritiske
situasjonar eller nar ein skal sikre individuelle rettar. Opplaeringsstrategien er m.a.
eigna nar nytt fagstoff kjem til i leereplanane. Prosessorienterte strategiar kjem
mest til sin rett nar problema ein star overfor har ein kompleks karakter. Ein ma da
ga inn i kunnskapsutviklande samarbeid for & fa meir inngaande forstaing av bade

utfordringane og moglege tiltak.

A kunne velje eigna strategiar i ulike situasjonar synest & vere vesentleg for bade
skole- og kommunenivaet sin utviklingskapasitet. Skal vi kunne snakke om
leerande planlegging og utviklingsarbeid i kommunane (Amdam og Amdam 2000;
Qvortrup 2001), ma bade fagfolka og politikarane kunne sja sine strategival fra
utsida og kontinuerleg styrke evna til & kombinere fleire strategiformer. Ein
hovudngkkel til eit aktivt skoleeigarskap synest a vere ei leerande tilnaerming der
ein forstar den grunnleggande skilnaden mellom lineger informasjonsoverfaring og

dynamisk kunnskapsutvikling.
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5.2 Skoleeier som iverksetter
v/Professor Kjell Arne Rgvik ved Universitetet i Tromsg

Et synspunkt som gjennomsyrer denne rapporten, er at skoleeier har — og derfor
ogsa bar ta et betydelig medansvar for elevenes laeringsprestasjoner. Det
innebeerer at den kanskje viktigste utfordringen en skoleeier star overfor, er &
skulle utforme mest mulig treffsikre kvalitetstiltak og sa s@rge for a fa disse
implementert i praksisfeltet pa best mulig mate, det vil si at de (kvalitetstiltakene)
kommer til & prege praksisene i klasserommet - og pa slike mater at de leder til
varig bedre leering hos elevene.

| dette kapitlet diskuteres nettopp utfordringene skoleeier star overfor nar det
gjelder a implementere kvalitetstiltak. Dette er et viktig, vanskjattet og saers
vanskelig tema. Implementering er et uhyre viktig tema fordi det handler om &
skape en tydelig forbindelse mellom pa den enes side; idealer, ideer og prat, og pa
den annen side; klasserommet og praksisfeltet. Men det er ogsa et vanskjattet
tema. Verken praktikere (politikere, administratorer og skoleledere) eller
skoleforskere har interessert seg seerlig for de utfordringer som er knyttet til det a
skulle nedfelle reformideer slik at de blir til varig forbedret praksis i klasserommet.
Det er slik sett typisk at forskningslitteraturen som eksplisitt fokuserer pa
implementering av reformideer i skolen er forholdsvis begrenset. Nar dette er et
vanskjattet tema, henger det ogsa sammen med at det er vanskelig. Dels er det
vanskelig for skoleeierne selv a ha innsikt i og kontroll med prosesser der
kvalitetstiltak forsgkes implementert i de enkelte skoler. Slike prosesser tar ofte
lang tid, og de er preget av stor kompleksitet og oftest med meget stort innslag av
detaljer. Tommelfingerreglen er, at jo neermere praksisfeltet en reformide kommer,
dess mer gker kompleksiteten, detaljeringsgraden og "temperaturen”. For
kommunepolitikere og administratorer fremstar derfor ofte slike
implementeringsprosesser i de enkelte skoler som relativt lite fristende & involvere
seg i. Nar heller ikke forskere i saerlig omfang har studert implementering av
reformideer i skolen, henger ogsa det sammen med at slike

implementeringsprosesser ofte tar sveert lang tid og er relativt uforutsigbare.
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Forskere har derfor ofte ikke selv anledning til & fglge implementeringsprosesser

pa naert hold.

| det fglgende presenteres og diskuteres fem mulige scenarioer for hva som kan
skje nar et kvalitetstiltak forsgkes implementert av skoleeier i praksisfeltet — altsa i
klasserommene. Disse scenarioene er utviklet som analytiske synteser av relevant
forskningslitteratur sammenholdt med ulike empiriske observasjoner fra

implementeringsforsgk i skolesektoren.

1. Det optimistiske scenarioet:

Dette er et scenario som bygger pa en rasjonalistisk forstaelse av hva det vil si &
implementere ideer, som for eksempel kvalitetstiltak i skolen.
Hovedresonnementet er at ideer og tiltak noksa raskt og rasjonelt kan styres pa
plass i praksisfeltet, med andre ord; at de setter seg gjennom der det gjelder som
mest, nemlig i klasserommet. Virkemidlene for a fa det til, er bl.a. stram styring av
implementeringsprosessene med klare og korte tidsfrister og med pafglgende
evalueringer, rutinemessig rapportering og aktivt tilsyn innrettet mot & fange opp
hvordan de iverksatte tiltakene virker i praksis. Forutsatt at
implementeringsprosessen legges opp pa denne maten, antar man at
sannsynligheten for a lykkes er relativt stor. Det optimistiske scenarioet bygger pa

en forventning om "rask tilkopling”, dvs. at et kvalitetstiltak relativt raskt kan bli

transformert til praksis i klasserommet.

| dette perspektivet blir utfordringen for den aktive skoleeier a legge opp til- og a fa
gjennomfgrt en stramt organisert implementeringsprosess og sa sarge for a fa pa

plass gode etterprgvings- og rapporteringssystemer.

Denne reformoptimistiske forestillingen om "rasjonell implementering” er pa mange
mater ogsa den dominerende implementeringsdoktrine i det offentlige

utdanningsbyrakratiet..
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2. Det pessimistiske scenarioet:

Dette er et scenario som bl.a. finns i den delen av organisasjonsteorien som
forstar virksomheter som tilnaermet organiske systemer (Rgvik 1998). Men det er
ogsa en tenkning som ofte har betydelig forankring blant ansatte "pa gulvet” i
mange virksomheter — og ikke minst blant lzerere i skolen. Her understrekes det at
organisasjoner — skoler inkludert — fremfor alt er sveert komplekse systemer med
bl.a. ulike normer, verdier, rutiner og prosesser, og videre; med ulike kulturer og
ansatte som pa grunnlag av ulike erfaringsbaserte innsikter utfarer komplekse
arbeidsoppgaver. Skolen fremstar i denne tenkningen som en kompleks og
verdibaerende institusjon der man generelt er skeptisk til- og motstandsdyktig
overfor endringsforsgk, seerlig slike som kommer utenfra. Nar reformideer (som for
eksempel kvalitetstiltak) blir forsgkt implementert, vil det ofte vise seg at de ikke
passer inn i forhold til de verdier og de komplekse praksiser som preger hverdagen
i virksomheten. Dels vil kvalitetstiltak kunne stgte an mot verdier, og dels vil de
kunne stgte an mot det som oppfattes som erfaringsbaserte og allerede godt
innarbeidede mater a arbeide med elevenes laering pa. | sa fall vil nye
kvalitetstiltak kunne komme til & bli frastgtt, dvs. at de i stedet for a bl

implementert blir lagt bort.

Sentralt i denne tenkningen er forestillingen om at dersom man skal lykkes med a
implementere kvalitetstiltak i skolen, s& ma tiltakene ikke vaere for ulik det som
allerede er etablert praksis i skolen. Det kan uttrykkes som at kvalitetstiltaket ma
besta en slags "kompatibilitetstest”. Jo mer et tiltak som skal implementeres bryter
med eksisterende tenkning og praksis i klasserommet, jo starre sjanse er det for at
tiltaket vil bli frastgtt, og omvendt, jo mer et kvalitetstiltak ligner pa allerede
eksisterende praksis, jo mindre omkostningsfullt vil det vaere a implementere det,
jo mindre trenger man & endre pa allerede eksisterende praksis — og fglgelig; jo
stgrres sjanse er det for at tiltaket vil bli implementert.

| dette perspektivet blir utfordringen for skoleeier farst og fremst a sgrge for at

kvalitetstiltakene utformes slik at de ikke bryter for sterkt med allerede innarbeidet
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praksis i klasserommet. | sa fall vil det kunne utlgse motstand fra grunnplanet og

med risiko for at tiltakene ikke finner veien ned i praksisfeltet.

3. Det artistiske scenarioet:

Dette scenarioet bygger bl.a. pa innsikter fra den sékalte nyinstitusjonelle retning i
organisasjonsteorien (Meyer og Rowan 1977; Brunsson 1989). Det grunnleggende
resonnement er at moderne virksomheter — som bl.a. skoler — ofte opplever
motstridende forventninger. Pa den ene side har man hensynet til & produsere
vedtak, varer eller tienester sa effektivt og kvalitetssikkert som mulig (for eksempel
det overordnede ansvaret skoleeier har til a sagrge for best mulig leerer- og
leeringsprestasjoner). | dette perspektivet tenkes man seg at en forutsetning for &
oppfylle dette hensynet, er a sgrge for at de som kan — for eksempel leererne — far
relativt ro rundt sin virksomhet i klasserommet. Man ma holde fast ved godt
innarbeidede rutiner og erfaringsbaserte pedagogiske "grep”. (I debatten om
kvalitet i den norske skole, har for eksempel enkelte vist til Finland, og med
pastanden om at en viktig forutsetning for de gode resultater i skolen der, bl.a. kan
skyldes det at man i motsetning til Norge har hatt langvarig reform-ro i

skolesektoren).

Pa den annen side ma moderne organisasjoner og saerlig moderne ledere (for
eksempel skoleeiere) leve opp til krav fra omgivelsene om & demonstrere at man
er moderne og endringsvillig. Det innebaerer bl.a. at man ma sgrge for a adoptere
de reformideer som til enhver tid oppfattes som de legitime og moderne (som for
eksempel kvalitetstiltak i skolen). Dette kan veere et dilemma; mellom hensynet til
reform-ro rundt de som "kan” (for eksempel leererne), og hensynet til at
lederskapet (for eksempel skoleeiere) ma demonstrere modernitet og
forandringsvilje overfor omgivelsene. Utfordringene hva angar & handtere dette
dilemmaet er ikke enkelt, og kaller derfor pa artisteri. En mate & handtere det pa,
er at skoleeieren sgrger for & "ta inn” for eksempel kvalitetsideer/tiltak, men
samtidig la veer & trykke hardt nok pa for a ta tiltakene ” i bruk”. Dermed
tilfredsstilles bade omgivelsenes krav til & fa demonstrert handlekraft og
forandringsvilje, og "fotfolkets” krav om & fa arbeide pa de faglig sett beste mater
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uten hele tiden a skulle endre praksiser etter hvilke "ideer” lederskapet til enhver
tid er begeistret for. Resultatet blir altsa at kvalitetstiltaket forblir prat og "frikoplet”
fra det faktiske pedagogiske arbeidet i klasserommet. Dette er en mekanisme som
kan kaste et forklaringens lys over de mange observasjoner av at reformideer blir

tatt inn i organisasjoner — men ikke finner veien ned i praksisplanet.

De tre ovennevnte scenarioene peker altsd mot tre forskjellige "skjebner” som et
kvalitetstiltak kan fa nar skoleeier forsgker a fa det implementert i pedagogisk
praksis. Disse tre er rask tilkopling (sl), frastating (s2) og frikopling (s3). Flere
empiriske studier tyder imidlertid pa at disse tre scenarioene pa langt nzer favner
hele spekteret av mulige utfall av forsgk pa a iverksette reformideer. Framfor alt
tas det i disse scenarioene i for liten grad hgyde for at implementeringsprosesser
vanligvis er noe som folder seg ut over relativt lang tid. Vi skal derfor presentere to
alternative scenarioer der nettopp implementeringsprosessers tidsaspekt tas i
betraktning, og som dels modifiserer og dels supplerer de tre nevnte scenarioer.
Den ene, her kalt virus-scenarioet, handler om de mulige langsiktige effektene i
skolen av forsgk pa & implementere kvalitetstiltak. Det andre,
translasjonsscenarioet, handler om i hvilken grad og pa hvilke méater skoleeiere og

skoler selv kan bearbeide ulike kvalitetskonsepter for bedre leeringsprestasjoner.

4. Virus-scenarioet:

Nar nye reformideer — som for eksempel kvalitetstiltak — kommer inn i en
organisasjon, merkes det gjerne farst som at man har fatt noe nytt & snakke om,
altsa, et nytt sprak med begreper, resonnementer og argumenter. Samtidens
reformideer — ikke minst kvalitetsideene — er nemlig meget godt sprakliggjorte
ideer. Det artistiske scenarioet ovenfor handler om at forsgk pa & endre
virksomheter ved hjelp av & implementere nye ideer ofte vil veere begrenset til
nettopp en slik spraklig forandring, for eksempel at skoleeiere snakker og kanskje
ogsa mgtes om behovet for kvalitetstiltak i skolen, men uten at dette nedfeller seg

substansielt i ny og forbedret lzerer- og leeringspraksis (Meyer og Rowan 1977).
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Det finnes imidlertid flere observasjoner av at nytt sprak i organisasjoner over tid
kan komme til & nedfelle seg i nye rutiner og ny praksis. Det er med andre ord ofte
noen sammenhenger mellom nye begreper og nye grep. Uttrykket "virus” er her
brukt metaforisk om ideer om kvalitetstiltak som kommer inn i skolen som en slags
"spraksmitte” og som vi kan anta etter en kortere eller lengre "inkubasjonstid” kan
nedfelles i endrede rutiner og praksiser i klasserommet. Dette er med andre ord et
scenario som minner bade skoleeiere og forskere pa om at det kan ta lang tid
(kanskje opp til flere ar) fra man begynner & snakke om en reformide (som et nytt
kvalitetstiltak), og til at ideen er materialisert i ny og forbedret pedagogisk praksis. |

dagligtale snakker man gjerne om at nye ideer ofte trenger en modningstid.

Med utgangspunkt i dette scenarioet blir utfordringen for skoleeiere a) & minne seg
pa om at det a fatte et formelt vedtak om a innfare nye kvalitetstiltak pa ingen som
helst mate er ensbetydende med at tiltakene dermed vil bli raskt implementert, og
b) & minne seg pa om at et vedtatt kvalitetstiltak ofte trenger en viss modningstid i
skoleorganisasjonen fgr det kan materialiseres og rutiniseres i pedagogisk praksis.

5. Translasjonsscenarioet:

Forenklet kan man si at mens virusscenarioet handler om hva en reformide — som
kvalitetstiltak i skolen — kan gjgre med skolen, handler translasjonsscenarioet om
hva skoleeiere og skoler kan gjgre med reformideen. Dette er en teori opprinnelig
utformet av den franske samfunnsforskeren Bruno Latour (Latour 1986) og som
senere har fatt en klarere organisasjonsteoretisk utforming av skandinaviske
forskere (Czarniawska og Sevon 1996; Rgvik 1998; 2007). Hovedresonnementet
er enkelt: Reformideer — det vaere seg for eksempel balansert malstyring, "flat
struktur” eller kvalitetsstyring i skolen — er nettopp ideer, altsa ikke fysiske objekter,
som biler, bater og fijernsynsapparater. De har dermed ikke fatt sin utforming en
gang for alle. Nar reformideer spres, blir de derfor kontinuerlig oversatt og
omformet og kommer til uttrykk pa ulike steder i stadig nye versjoner og varianter.
Kvalitetsstyring pa norsk skolevis er derfor ofte noksa forskjellig fra kvalitetsstyring
i andre kontekster, for eksempel i finske skoler, og i all fall forskjellig fra

kvalitetsstyring i japansk bilindustri.
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Hvorfor blir sa reformideer oversatt nar de spres? Det er minst tre grunner til det.
Av og til ligger det en rasjonell kalkulasjon bak. Ledere (kanskje skoleeiere)
bestemmer seg for at man for eksempel ikke vil implementere et kvalitetskonsept
"fullt og helt”, men snarere "stykkevis og delt”, og ut fra en kalkyle over hva man
selv i egen virksomhet mener & ha mest bruk for. Det er bl.a. slike hensyn som
ligger bak nar vi tidligere i denne rapporten (del 3.4.2) skriver om behovet man
lokalt i den enkelte skole kan ha for & transformere og omsette politiske
prioriteringer og mal til "eget sprak”. | andre tilfeller kan tiltaket bli oversatt som
falge av hensynet til & unnga konflikter. En skoleeier kan for eksempel bedgmme
det slik at et kvalitetstiltak sannsynligvis vil komme til & virke utfordrende pa
malgruppen og falgelig vil kunne utlgse motstand. Det kan derfor veere fornuftig &
redigere pa tiltaket slik at det blir mer "spiselig” for det pedagogiske personellet. |
andre tilfeller kan reformideer bli oversatt mer ubevisst, dvs. uintendert. Det kan for
eksempel veere grunnet i at de som skal implementere reformideen bare har
fragmentert og ufullstendig kunnskap om tiltaket. Det kan vaere en arsak til at et
kvalitetstiltak blir omformet underveis nar det implementeres i skoler uten at det

var tilsiktet.

Hvordan kan reformideer bli oversatt under implementeringen? | prinsippet har de
med ansvar for implementeringen — for eksempel skoleeier — ofte relativt mange
frinetsgrader til a redigere pa tiltak og til & lage sine egne og tilpassede versjoner.
Oversettelse har ofte karakter av a vaere konkretisering. Samtidens reformideer —
ikke minst gjelder det de ulike kvalitetskonsepter — har gjerne karakter av a veere
noksa generelle ideer eller oppskrifter — neermest "halvfabrikata” som med
ngdvendighet pa tolkes og tydeliggjares dersom de skal kunne brukes i en lokal,
konkret skolekontekst. Nar vi tidligere skriver om "evne til & transformere” (del
3.4.2, side..), handler det ikke minst om nettopp evnen til & konkretisere.
Omfanget av oversettelse og omforming av reformideer i
implementeringsprosesser varierer. | noen tilfeller er det snakk om bare moderat
omforming. Det kan henge sammen med at "reformatoren” — for eksempel
skoleeier — i stor grad av detalj og skriftlig foreskriver hva et kvalitetstiltak skal
inneholde og hvordan det skal praktiseres i praksisfeltet. | slike tilfeller innskrenkes
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praksisfeltets muligheter til & lage sine (helt) egne versjoner av tiltaket.
Implementeringen kan da fa karakter av tilnsermet kopiering av skoleeiers
intensjoner. | andre tilfeller kan frihetsgradene veere flere, og man kan i
praksisfeltet trekke fra eller legge til eller elementer i tiltaket. Det kan for eksempel
veere at man i et kvalitetstiltak som skal implementeres forsgker & fA med en
allerede godt fungerende lokal praksis. | mange tilfeller kan ogsa omformingen
som skjer av reformtiltaket under implementeringen veere omfattende og radikalt,
naermest omvandling i forhold til reformators intensjoner. Det skjer seerlig i tilfeller
der reformatoren (for eksempel skoleeier) i liten grad har sgrget for a spesifisere
reformideen og der man i tillegg ikke sgrger for a ha kontroll selv med
implementeringsprosessene (Ravik 2007;s).

Translasjonskompetanse: En viktig ingrediens i aktivt skoleierskap

Ovenfor har vi vist at- og hvordan reformideer kan bli oversatt nar de forsgkes
implementert i organisasjoner. Det er enkelt a forestille seg skoleeiers forsgk pa
implementering av ulike kvalitetstiltak i skolen som oversettelsesprosesser. Det er
ogsa neerliggende a anta, at maten oversettelsene av reformideer (som bl.a.
kvalitetstiltak) foregar pa, kan ha betydelig innvirkning pa utfallet, for eksempel om
man med slike tiltak lykkes eller mislykkes med a forbedre lzerer- og
laeringsprestasjoner. Med andre ord; resonnementet er at det finns sa vel gode
som mindre gode oversettelser av reformideer, og falgelig, at det ogsa finns sa vel
gode som mindre gode oversettere av slike ideer. Gitt at dette er riktig, kan det ha
noen praktiske konsekvenser. Det kan bl.a. bety at skoleeiere kan gke
sannsynligheten for a lykkes med & utvikle og implementere treffsikre kvalitetstiltak

i skolen ved & bli bedre oversettere.

Et viktig utgangspunkt for dette resonnementet er at implementering av
reformideer lykkes i varierende grad. Det finns mange eksempler pa mislykket
implementering. To av de tre fgrstnevnte scenarioer illustrerer poenget: Den fgrste
finns i det pessimistiske scenarioet, og handler om frastgting, altsa at reformideer
tas inn og forsgkes tatt i bruk i praksisfeltet, men blir av ulike grunner lagt vekk,
altsa "frastett”. Bakgrunnen kan for eksempel veere at man lokalt i praksisfeltet
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erfarer at den nye reformideen (som for eksempel et kvalitetstiltak) ikke passer inn
i forhold til eksisterende erfaringsbaserte mater a utfare arbeidet pa. Den andre
utgar fra det artistiske scenarioet og handler om frikopling, dvs. at en reformide tas
inn, men forblir en "snakkis”, dvs. at den holdes pa prateplanet uten at den
helhjertet forsgkes nedfelt i praksisplanet. Det kan selvsagt ogsa tenkes en tredje
form for mislykket implementering, nemlig tilfeller der en reformide de facto
implementeres og far styrende virkninger i praksisplanet, men der de forventede
positive virkninger uteblir (Ravik 2007).

Pastanden ovenfor er altsa at slike tilfeller av mislykket implementering av tiltak i
mange tilfeller kan fagres tilbake til darlig oversettelsesarbeid fra lederskapets side.
La oss illustrere med noen eksempler: En reformide kan bli tatt inn, men ikke
helhjertet forsgkt oversatt og konkretisert slik at de kan bli til ny, forbedret praksis.
Mark Zbaracki (1998) har for eksempel studert forsgk pa a innfgre Total
Kvalitetsledelse (TKL) i fem store amerikanske organisasjoner. Toppledelsen i
disse virksomhetene var overbevist om at TKL ville vaere sveert nyttig for deres
virksomheter. Det ble derfor satt i verk omfattende opplaering og trening av
bedriftenes ngkkelpersonell i dette konseptet. Det Zbaracki imidlertid fant, var at
de kvantitativt anlagte TKL-metodene, som utgjorde tyngdepunktet i
oppleeringsinnsatsen, overhodet ikke ble konkretisert, og dermed heller ikke ble
tatt i bruk i fire av de fem organisasjonene i utvalget. Bare i en av de fem
organisasjonene ble ideene konkretisert til rutiner, dog i meget begrenset omfang.
Denne og flere andre lignende dokumenterte observasjoner, avspeiler at ledelsen
noen ganger synes a ha den oppfatningen at det a formelt vedta at nye ideer skal
innfares, naermest er ensbetydende med at de faktisk ogsa blir implementert og
materialisert i praksisplanet. Det synes som man ofte ikke i tilstrekkelig grad er seg
bevisst at reformideer vanligvis ma oversettes til konkrete, lokale versjoner for i det
hele tatt & kunne bli tatt i bruk.

Det finns ogsa eksempel pa at mislykket implementering skyldes at lederskapet

velger feil "oversettelsesregel”. En klassisk feil er tilfeller der man forsgker a
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kopiere andre, nar man egentlig burde satset pa a forsiktig legge noe til og trekke

noe fra slik at reformideen kunne veert mer tilpasset det lokale praksisfeltet.

La oss avslutningsvis ta tak i pastanden fremsatt ovenfor om at skoleeiere kan gke
sannsynligheten for & lykkes med & iverksette kvalitetstiltak ("lykkes” i den forstand
at bade leerer- og leeringsprestasjoner forbedres) ved a bli bedre oversettere. Det
krever at vi ma forsgke a konkretisere hva kan ligge i begrepet
"translatgrkompetanse”. Den gode oversetter av reformideer i skolesektoren er en
aktar som pa grunnlag av ulike innsikter evner a utforme lokalt godt tilpassede
versjoner av ulike reformideer (bl.a. kvalitetsideer) og som sgrger for a forankre
dem i praksisplanet i skolen slik at det farer til varig forbedret laerer- og
leeringsprestasjoner. Den gode oversetter er gjerne en som kombinerer flere
innsikter. For enkelthets skyld kan vi oppsummere disse i lys av fire dyder, nemlig

kunnskap, mot, talmodighet og styrke.

Kunnskap: Den dugende oversetter av sa vel tekster som reformideer er en som
ma ha inngaende kjennskap til bade reformideen og til de kontekster det skal
oversettes fra og til. Den gode oversetter ma ha kunnskap om de kontekster det
oversettes fra. Nar vi snakker om & implementere kvalitetstiltak for a forbedre
pedagogisk praksis og leering i klasserommet, ma skoleeier bl.a. forsgke a fa
kunnskap om hvor slike tiltak har veert pragvd ut andre steder og med hvilke
resultater. Men den gode oversetter har farst og fremst betydelig kunnskap om
den konteksten det skal oversettes til. Det innebeerer at skoleeiere som er
ansvarlig for kvalitetstiltak i klasserommet, selv ma ha meget grundig kjennskap til
praksisfeltet som tiltakene er myntet pa. Det er bl.a. viktig at skoleeiere pa alle
nivaer (politikere, administratorer og skolefaglig ansvarlige) minner seg pa om det
opplagte, nemlig at et kvalitetstiltak som skal inn i klasserommene ikke innfares i
et fra fgr "kvalitetstomt” rom. Det er viktig & ha blikk — og respekt — for den
kunnskap og de kvaliteter som finns i den eksisterende pedagogiske praksis
dersom man skal lykkes med forbedringsarbeide. Dette er et sentralt element i vart

begrep om forventningsbasert ansvarsstyring (se bl.a. del 3.4.4.).
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Mot: En gammel og robust forestilling er at den gode oversetter — i all fall av sprak
— er den som er flinkest til & gjengi en tekst fra et sprak sa ngyaktig som mulig pa
et annet sprak. Opp mot dette finns imidlertid et annet ideal der den gode
oversetter er en som nennsomt legger til og trekker fra slik at den oversatte
teksten ogsa gir mening og gjenkjenning pa spraket den oversettes til. Overfart il
skoleeiers oversettelse av reformideer inn i praksisfeltet: den dyktige oversetter
her er en som har mot til ikke & veere for "boklig” eller har for stor respekt for et
bestemt konsept (en reformide)som er hentet inn utenfra, men som tillater seg &
legge til og trekke fra ut fra kunnskap til eget praksisfelt og ut fra anslag over hva

som vil virke best der.

Talmodighet: Skoleeier i rollen som translater av for eksempel kvalitetstiltak
trenger ogsa talmodighet. Man bgr her minne seg pa om innsiktene skissert
ovenfor i det sdkalte virus-scenarioet. Sentralt her er innsikten om at formelt
vedtak om a innfare en reformide pa ingen mate er ensbetydende med at ideen
blir implementert. Skoleeier bgr ogsa minne seg pa om at reformideer ofte trenger
lang "inkubasjonstid” — eller en modningsperiode — fgr de finner veien ned i
praksisplanet i klasserommet. Dette er for gvrig godt dokumentert av den
amerikanske pedagogikkprofessor Cynthia Coburn i en studie "skjebnen” til ulike
reformtiltak for & bedre leseferdigheter i barneskoler i California i 1980- og 1990-
arene. Hun avdekket bl.a. at flere av reformforslagene hadde en modningstid pa
flere ar fgr de slo ut i endret praksis hos leererne i klasserommet. Hun viser ogsa,
at sannsynligheten for a lykkes, gker dramatisk med reformatorenes talmodighet,
dvs. hvor lenge man makter a opprettholde reformtrykket i organisasjonen (Coburn
2004).

Styrke: Oversettelse og implementering av reformideer i skolen skjer tidvis i
kontekster av konflikter og motstand mot endring. Bakgrunnen er selvsagt at
reformideer kaller pa endringer, og som dermed kan utfordre etablerte mater a
arbeide pa — samt et bredt spekter av gvrige interesser. Skoleeier ma derfor
selvsagt kombinere dyder som kyndighet, mot og talmodighet med myndighet og

autoritet for a lykkes med implementering av reformideer.

"Hvordan lykkes som skoleeier? Om kommuner og fylkeskommuners arbeid for & gke elevenes laeringsutbytte”

Side 145 av 177



PRCEWARHOUSE(DOPERS @ @

Litteratur:

Brunsson, N. 1989. The organization of hypocrisy : talk, decisions and actions

in organizations: Chichester: J. Wiley

Coburn, C.E. 2004. Beyond Decoupling: Rethinking the Relationship between the
Institutional Environment and the Classroom. Sociology of Education, 77 (3):
211-244

Czarniawska, B., & Sevon, G. 1996. Introduction. In B. Czarniawska & G. Sevon
(Eds.), Translating Organizational Change: 1-12. Berlin: Walter de Gruyter.

Latour, B. (1986). The powers of association. S. 264-280 | J. Law (red.) Power,

action and belief. London: Routledge and Keegan Paul.

Meyer. J.W., & Rowan, B. 1977. Institutionalized Organizations: Formal Structures

as Myth and Ceremony. American Journal of Sociology, 83: (2) 340-363.

Roavik, K. A. (1998). Moderne organisasjoner : trender i organisasjonstenkningen

ved tusenarsskiftet. Bergen-Sandviken, Fagbokforlaget

Regvik, K.A. (2007). Trender og Translasjoner: Ideer som former det 21. arhundrets

organisasjon. Oslo: Universitetsforlaget.

Zbaracki, M.J. (1998): The rhetoric and reality of total quality management.
Administrative Science Quarterly 43(3): 602-636.

"Hvordan lykkes som skoleeier? Om kommuner og fylkeskommuners arbeid for & gke elevenes laeringsutbytte”

Side 146 av 177



PRCEWARHOUSE(DOPERS @ @

6 Nye perspektiver for skoleeierskapet

| 2004 avsluttet PwC et toarig FOU-prosjekt for KS som problematiserte sentrale
aspekter ved skoleeierrollen. Prosjektet het "Dialogbasert kvalitetsutvikling i skolen
— en lederutfordring”. Sluttdokumentasjonen fra prosjektet var et idéhefte som ble

utgitt pA Kommuneforlaget under tittelen "Sammen om en bedre skole”.

Dialogbasert kvalitetsutvikling i skolen

| prosjektet satte PwC sgkelyset pa hvordan skoleorganisasjonen og kvaliteten kan
utvikles med utgangspunkt i en konstruktiv dialog som vektlegger avklaring av
gjensidige forventninger, hvilke resultater som er oppnadd og hvordan
arbeidsprosessene har fungert sett i lys av maloppnaelsen.

Prosjektet

4‘ Dislogom |
/’ forvenininger J \

/™ problematiserte

~ e
| Politikerte) )<:> Radmann :-
|WT ./ skoleeierskapet
/  forventninger *\\ 4| (Dialog om praksis) amhprtaksﬁ /
N L Dgresu ater J . o
Stynngs-< (o ,/M gjennom a studere
dialog ‘ “1 A W/" : :
() \4\@/ hele styringskjeden
./ cane Y= > e ) fra den enkelte skole
: 4 ) .
A P / og elev og hele veien

0g resultater

- e . .
( Lm\; [ o | opp til de politisk
/ N /
1 teronges | ‘\ oy o ke ansvarlige i
/_,.*,_\ | ogrestater | Brukerdialog
[ tee N suev/‘ kommunestyret.
N N\
T\‘ [Dlaolgg’:sril“par;&ss}» / Flgur 37 ble erkt I
PricewaterhouseCoopers prosjektet for é

Figur 37: Styrings- og laeringskjede i skoleorganisas onen

illustrere en ny tenkning om styring, ledelse, samhandling og leering i
organisasjonen basert pa leering gjennom dialog pa og mellom ulike nivaer om
oppnadde resultater, anvendte arbeidsmetoder / god praksis, og avklaring av
gjensidige forventninger. | figuren er de ulike elementene og aktgrene i en slik
styrings- og leeringskjede synliggjort. Figur 37 illustrerer styrings- og leeringskjeden

i en tonivakommune, men er like anvendbar for sektororganiserte kommuner.

"Hvordan lykkes som skoleeier? Om kommuner og fylkeskommuners arbeid for & gke elevenes laeringsutbytte”

Side 147 av 177



PRCEWARHOUSE(DOPERS @ @

Hovedtilnaermingen i prosjektet er illustrert i

Dialog om
forventninger

Styringsdialog

Dialog om
praksis og
resultater

figur 38, og formalet med dialogene er &

knytte en ambisjon om & identifisere et

forbedringspotensial og iverksette

Radmann

utviklingsarbeid som kan bidra til & fremme

kvaliteten i oppleeringsarbeidet. Anvendt ut

fra modellens intensjon vil brukerdialoger og

Figur 38: Dialog mellom to nivaer i organisasjonens laeringskjede

styringsdialoger i en slik styrings- og leeringskjede bidra til & forene
prosesskontrollperspektivet som norsk skoletradisjon bygger pa (i likhet med
styringstradisjonen generelt pa "kontinentet”), og produktkontrollperspektivet som
ligger til grunn for dagens orientering mot @kt vekt pa resultatstyring (og som er

basis for styringstradisjonen i engelskspraklige land).

| denne modellen innebaerer et godt politisk skoleeierskap, og administrativ
ivaretakelse av dette, en indirekte styring ved formidling og avstemming av
forventninger til leererne via skolelederne, og deretter oppfglging av oppnadde
resultater og de prosessene som har skapt resultatene. En slik ansvarsstyring vil
kunne bidra til & motvirke en ensidig vektlegging av "produktkontroll” eller
rendyrket resultatstyring, ved ogsa a fokusere pa hvordan man kan nyttiggjare

informasjonen fra resultatmaling til konstruktivt og systematisk forbedringsarbeid.

Resultatene fra dette prosjektet og innholdet i idéheftet "Sammen om en bedre
skole” benyttes av mange kommuner, deriblant en del av case- og

nettverkskommunene i FoU-prosjektet "Hvordan lykkes som skoleeier”.

Ansvarsdialog

Pa bakgrunn av nyere forskningsresultater og erfaringsbasert leering i
nettverksarbeidet og casestudien i foreliggende FoU-prosjekt, har vi videreutviklet
denne dialogmodellen slik det er illustrert i figur 39 nedenfor, og vi betegner den
som en "ansvarsdialog”. Ansvarsdialogene foregar ikke bare 1:1, men ogsa pa
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arenaer der flere deltar og sammen skaper ny kunnskap. Ansvarsdialogene er
etter var oppfatning det sentrale virkemiddelet i & oppna ansvarlighet i skolen. Mal

for resultater av arbeidet ma

utarbeides i relasjon til de interne

Interne forutsetninger . .
forutsetningene, enten det gjelder

en elev, en leerer, en skole eller en

B skolesektor. Vurderingen av
praksis

: oppnadde resultater ma ogsa
Forventninger

Ambisjoner draftes i ansvarsdialogen pa denne

bakgrunn. | forbedring av

Resultater Prosesser

Tilpasning pedagogisk praksis og andre
prosesser er vi pa sgk etter beste

praksis eller i alle fall god praksis

Figur 39: Elementer i ansvar sdialogen

pa det aktuelle feltet, men forbedringsarbeidet ma ogsa forstas i relasjon til de

interne forutsetningene, uansett hvilket niva man er pa i organisasjonen.

Valg av arbeidsmetoder / prosesser ma skje i lys av de resultatene man har
oppnadd, og hva som er realistiske mal. Dette innebzaerer for eksempel tilpasset
oppleering, situasjonsbestemt ledelse, kompensatorisk ressursfordeling etc. Med
en apen og spgrrende tilnaerming i ansvarsdialogen, basert pa fakta om indre
forutsetninger, resultater og prosesser, vil de nye forventningene til kommende
arbeidsperiode kunne vokse fram som resultat av en kunnskapsutviklende og
laerende dialog. Siden to eller flere aktarer sammen har veert med pa definere
forventningene, er det mer sannsynlig at forventningene vil bli foroundet med
interne forpliktelser og personlige ambisjoner. Da har dialogen bidratt til & skape

ansvarlighet hos begge parter.
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Forventningsbasert ansvarsstyring

Nar ansvarsdialog benyttes systematisk pa og mellom alle nivaer i
skoleorganisasjonen — fra "klasserommet til kommunestyret” — kaller vi det
"Forventningsbasert ansvarsstyring”. (Jf. beskrivelsen i pkt. 2.2, pkt. 2.6, og kap. 4
- seerlig pkt. 4.7.)

| arbeidet med a utvikle kvalitet i skolen finnes det ingen kjappe lgsninger. Viktige
ledetrader er a anerkjenne og utvikle lzerernes og skoleledernes kompetanse,
videreutvikle lseringsmiljg med ambisjoner og forventinger om leering, etablere en
kultur for samhandling og tilbakemeldingskultur mellom politikere, administrativt
ledelsesniva, skolene selv og andre interessenter. Sett i perspektivet
"Forventningsbasert ansvarsstyring” dreier det seg a bygge organisasjonskapasitet

i hele skoleorganisasjonen "fra klasserom til kommunestyre”.

Skoler kan ikke sta alene dersom de skal lykkes over tid. En skole kan oppna
forbedring uten stgtte fra skoleeier, men dersom forbedringen skal vedvare ma
skoleeier fglge opp gjennom stgttende samhandling og kompensatoriske tiltak. |
Vygotskys teori om den proksimale utviklingssone (jf. avsnitt 2.7), er det sentralt at
leeringens fulle potensial utlgses gjennom deltakelse i sosiale praksiser. | dette
perspektivet trengs et politisk niva og et administrativt ledelsesapparat som kan
bygge stillas rundt skolene som organisasjoner for & kvalitetssikre at skolene lgser

sine oppgaver best mulig ut fra sine forutsetninger.

Gjennom systematiske ansvarsdialoger mellom nivaene kan skolene over tid
dyktiggjeres i & vise hva de gjar, hvorfor de gjar det og hva arbeidet farer til. Med
et langsiktig skoleeierfokus kan skoleeier legge til rette for & heve kompetansen og
dermed kvaliteten til leererne som allerede er i skolen. | dette kompetansehevings-
arbeidet er det viktig & fokusere bade pa relasjonskompetanse, klasseledelse, og
kompetanse i fag og fagdidaktikk. Gode relasjoner mellom lzerer og elev
understgtter elevenes faglige og sosiale utvikling, og sikrer at lsereren kan
opparbeide autoritet som leder av elevenes laeringsarbeid. En styrking av leerernes
relasjonskompetanse og kompetanse i klasseledelse vil bedre forutsetningene for
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a redusere uro og disiplinproblemer, og dette kan igjen lede til bedrede
leeringsbetingelser for elevene fordi lzereren far tid til & prioritere det som er
skolens hovedoppgave.

Figur 40 illustrerer forventningsbasert ansvarsstyring der ansvarsdialog benyttes i

kommunestyre — rddmann

ordfarer — radmann/eg .
X pol. utvalg — radmann

rektor - leerere

% rektor — tillitsvalgte
leererteam

M leererkollegium
“elevgruppe

leerere — foreldregruppe

leerer — elev ) leerere — elevgruppe

leerer — foreldre

Figur 40: Ansvarsdialogi 1:1-relasjoner og pa arenaer pa ulike nivaer i skoleorganisasonen

1:1-relasjoner og pa arenaer pa ulike nivaer i skoleorganisasjonen. 1:1-
relasjonene i figuren representerer den tradisjonelle og formelle styringslinjen i
organisasjonen. Fellesarenaene som er listet opp i figur 40 er ikke ment & veere

uttgmmende, men som en illustrasjon.

Fellesarenaene i figuren ovenfor kjennetegnes ved at de enten er homogene eller
bare involverer to nivaer i organisasjonen. Fra nettverks- og casekommunene har

vi erfart at organisasjonens leeringskapasitet kan gkes dersom man ogsa tar i bruk
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laeringsarenaer som involverer deltakere fra mer enn to nivaer, eller fra to nivaer
som ikke ligger etter hverandre i styringskjeden. Figur 41 nedenfor illustrerer
hvordan slike arenaer som ikke bare omfatter to nzerliggende nivaer kan supplere

leeringskjeden og skape potensial for gkt lseringskapasitet. Igjen er det slik at

Tilpasning

R&dmann - KFU

|[Kommuneadm.| Skoleeier

"Skolens
arsmgte”

FAU
Foreldrerad

Skoleniva

[ Brukere |

Figur 421: Dialogarenaer i forventningsbasert styring, men utenom styringslinja

opplistingen av arenaer ikke er ment & veere uttgmmende. Betegnelsen pa slike
arenaer varierer fra kommune til kommune. Noen av disse arenaene er ogsa
formelle og lovregulerte, mens andre har kommunene / fylkeskommunene stgrre
frihet til selv & organisere. De formelle arenaene har ofte en besluttende funksjon,
noe som fordrer at man skiller tydelig pa nar forumet har en laerende tilnaerming,

og nar det trer over i sin besluttende funksjon.
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Rettvendt ledelse

| Skien kommune bruker man begrepet "Rettvendt ledelse” for & poengtere at
skoleledernes fokus ma dreies mot hgyere prioritering av a ettersparre og falge
opp leerernes pedagogiske praksis, leerernes og elevenes leering. Det fordrer at
man kan redusere andelen av tiden som benyttes til administrative oppgaver, for
eksempel gjennom effektivisering av egne administrative rutiner, fijerne eller
redusere virkningen av "tidstyver” og delegere flere av ledelsesoppgavene pa egen

skole.

Skoleledere trenger tilgang pa stattefunksjoner som faktisk kan avlaste de rene
administrative oppgavene. Disse stgttefunksjonene trenger ikke bare veere den
merkantile bemanningen pa skolen, men ogsa de tjenestene skolen har tilgang pa
fra stab-/stgttefunksjoner i kommuneadministrasjonen. Gjennom case- 0og
nettverksarbeidet i dette prosjektet har vi erfaringsbasert dokumentasjon pa at
skolelederne har mindre muligheter til "Rettvendt ledelse” dersom de har for liten

merkantil kapasitet pa skolen og i kommuneadministrasjonen.

Behovet for mer "Rettvendt ledelse” gjelder ikke bare for rektorer og mellomledere,
men ogsa for radmannsnivaet / kommunalsjefer og politikerne. Dersom man
prioriterer & bruke tid pa dialogarenaer tilrettelagt for medskaping, felles
kunnskapsutvikling og leering, kan ledelsesfokuset blir mer "rettvendt”. Rollene til
politikerne, radmannen, kommunalsjefen og stabs- og stattefunksjonene kan bl
redefinert i en arbeidsform der ansvarsdialogen benyttes pa alle nivaene i

organisasjonen.

Kom nzermere
| dette FOU-prosjektet har vi problematisert vare forskningsfunn innenfor rammen

av tittelen "Kom naermere”.

Kommunestyrets rolle og ansvar for grunnskolen er ikke annerledes enn
kommunestyrets forhold til de gvrige kommunale oppgavene. Noen kan undres

over hvorfor vi trenger a sette fokus pa kommunens rolle som skoleeier nar man
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ikke har behov for fokus pa roller som for eksempel sykehjemseier,
omsorgsboligeier eller barnehageeier, selv om en del kommuner faktisk har
fokusert rollen som barnehageeier for a skille den fra forvaltningsrollen. Vil ikke en
fokusering av skoleeierrollen bidra til & bremse prosessen med a inkludere
skolesektoren som en naturlig del av den kommunale helheten? Det har jo veert en
utfordring at skolen tradisjonelt har veert underlagt streng styring fra staten, og har

fungert som en "seertjeneste” med svak eller ingen kommunal styring.

Hensikten med & fokusere skoleeierrollen er pa ingen mate a viderefgre dette
"sgersynet” pa skolen ved a innfgre andre begreper og styringsmodeller for skolen
enn for de gvrige kommunale oppgavene. Tvert imot mener vi at det er ngdvendig
a rette sgkelyset pa skoleeierrollen for & bidra til & innlemme skolen i det
kommunale fellesskapet. | den offentlige debatten hgrer og leser vi stadig om
radmenn og ordfgrere som i de siste arene har blitt bevisst sitt nye og utvidete
ansvar for grunnopplaeringen. Et eksempel pa dette er radmannen i Arendal,
Harald Danielsen, som har formulert det slik:

"Etter at de nasjonale prgvene kom i 2007 kunne jeg ikke lenger fortsette a
ikke falge med pa elevenes leeringsresultater. Na falger vi opp svake
resultater med tiltak, og rektorene far stgtte fra sentraladministrasjonen pa

en helt annen méate enn far.”

| dette perspektivet erfarer vi at mange kommuner har behov for & "rydde” dette
feltet, og berede grunnen for en felles virkelighetsforstaelse som basis for en
utvidet samhandling som det ikke var grunnlag for den tiden staten detaljstyrte
skoleverket. Derfor er det behov for a fokusere begrepet skoleeier saerskilt i en

periode mens kommuner og fylkeskommuner utvikler sin skoleeierrolle.

Parallelt med gkte nasjonale forventninger og ambisjoner knyttet til elevenes
leering fra styresmakter, opinionen og neaeringsliv, ser vi en gkende global
forstaelse av at det enkelte lands suksess er avhengig av utdanningssystemenes
kvalitet. Tony Blair og Barak Obama er blant dem som har malbeert at utdanning
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har avgjarende betydning for nasjonens evne til & hevde seg i framtida. | et bredt
samfunnsperspektiv kan et aktivt skoleeierskap med god kvalitet pa
undervisningstjenestene ha avgjgrende betydning for hvor godt norsk naeringsliv

nasjonalt og lokalt kan hevde seq i sitt det globale konkurransebildet.

Det er politikerne som ut fra lov og forskrift har ansvaret for & definere mal og
forventinger for skolesektoren, gi tilbakemeldinger pa om gnsket kvalitet er nadd,
kontinuerlig vurdere sektorens og skolenes forutsetninger, prosessarbeid og
resultater, og sikre at skoleledere og leerere tar ansvar innenfor rammene av
profesjonell faglig utgvelse. Dette arbeidet kan vanskelig gjennomfgres uten et

velfungerende forsvarlig kvalitetssystem i samsvar med oppleeringslovens § 13-10.

Ut fra var vurdering vil dette bli velfungerende nar man legger prinsippene og
virkemidlene i den forventningsbaserte ansvarsstyringen til grunn for
samhandlingen i skoleorganisasjonen "fra klasserom til kommunestyre” og tilbake.
Slik PwC ser det ligger et aktivt skoleeierskaps fremtidige muligheter i et styrket og
kunnskapsutviklende samspill mellom politisk skoleeier, administrativt niva,
profesjonsgruppene (leerere og skoleledere), elever, foresatte og ulike

interessenter i lokalmiljget.
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Litteraturliste

Vi har i denne rapporten valgt a dele litteraturlisten i tre deler. Dette har vi gjort for
bl.a. & kunne gi leserne en rask oversikt over sentrale ressurser som kan vaere
brukes til & utvikle eget skoleeierskap. Farste del inneholder en oversikt over
viktige nettressurser, andre del er litteraturreferanser (primeaerkilder) som vi har
sitert direkte i rapporten og tredje del er en oversikt over litteratur (sekundaerkilder)

som vi har brukt som oppslagsverk i alle faser av dette FOU-prosjektet.

Bidragene fra dosent Knut Roald og professor Kjell Arne Rgvik har selvstendige
litteraturlister i etterkant av kapittelbidragene.
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Nettressurser

http://www.skolenettet.no/Default.aspx?epslanguage=NO

Skolenettet.no er Utdanningsdirektoratets nettsider som retter seg mot laerere, elever, foreldre og
andre som er interessert i skole og leering. Her offentliggjeres bl.a. "Utdanningsspeilet”, som arlig

gir en samlet framstilling av aktuell statistikk, forsking og analyser om grunnoppleeringa i Norge.

http://www.utdanningsdirektoratet.no/

www.utdanningsdirektoratet.no er Utdanningsdirektoratets formelle kanal pa nett.

Hovedmalgruppen er skoleeier og skoleleder.

http://www.skrivesenteret.no/

Skrivesenteret skal veere et nasjonalt ressurssenter for skrivestimulering og oppleering i skriving i

barnehage, grunnskole, videregaende opplaering, voksenopplaering og laererutdanning i Norge.

http://www.naturfagsenteret.no/

Nasjonalt senter for naturfag i oppleeringen (Naturfagsenteret) skal vaere et nasjonalt ressurssenter
for barnehage, grunnskole, videregaende skole, voksenoppleering og leererutdanning.

Hovedoppgaven er a styrke kompetansen i og motivasjon for naturfag hos elever og laerere.

http://www.nynorsksenteret.no/

Nasjonalt senter for nynorsk i oppleeringa (Nynorsksenteret) skal vere eit nasjonalt ressurssenter
for nynorsk i grunnopplaeringa. Senteret skal ha som hovudoppgave 4 leie og koordinere arbeidet

med nynorsk i oppleeringa, arbeidsmatar og vurderingsformer.

http://www.matematikksenteret.no/

Nasjonalt senter for matematikk i opplaeringen (Matematikksenteret) har som hovedoppgave a lede
og koordinere utvikling av nye og bedre arbeidsmater og leeringsstrategier i
matematikkoppleeringen i barnehage, grunnskole, videregédende skole, voksenopplaering og

leererutdanning i Norge. Senteret ligger under NTNU.

http://lesesenteret.uis.no/

Nasjonalt senter for leseopplaering og leseforsking (Lesesenteret) er et ressurssenter for lesing og
leseoppleering og et spesialpedagogisk kompetansesenter for lese- og skrivevansker. Senteret er
en del av Universitetet i Stavanger.
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http://kunstkultursenteret.no

Nasjonalt senter for kunst og kultur i opplaeringen (KKS) er et nasjonalt ressurssenter for
grunnskolen, videregaende oppleering, hayere utdanning og barnehager. Malet er & styrke kunst og

kultur i opplaeringen.

http://lwww.fremmedspraksenteret.no/

Nasjonalt senter for fremmedsprak i opplaeringen (Fremmedspraksenteret) skal veere et nasjonalt
ressurssenter for fremmedsprak i grunnopplaeringen og arbeide for at fremmedsprakoppleeringen

far hay kvalitet, blir tilpasset alle elever og gis et praktisk og variert innhold.

http://hio.no/Enheter/NAFQO

Nasjonalt senter for flerkulturell oppleering (NAFO) bidrar til kompetanseutvikling i barnehager,

skoler, universiteter, hagskoler og voksenoppleeringssentra.

http://skoleanlegq.utdanningsdirektoratet.no/index.gan

Radgivningstjenesten for skoleanlegg er primaert rettet mot beslutningstakere i kommunene.
Hensikten er & gke kommunenes bestillerkompetanse. Det er viktig at kommunene som eier,
bruker, forvalter og byggherre har kunnskap om materialer og lgsninger som er holdbare over tid
slik at kommunen ikke bruker ungdvendig ressurser pa a vedlikehold, rehabilitering og ombygging
av sine skoler. Radgivningstjenesten for skoleanlegg skal imidlertid ogsa veere for andre som sgker

informasjon om skoleanlegg.

http://tema.udir.no/radqgiver/Sider/default.aspx

"Réadgiver” er et nettsted under Utdanningsdirektoratet som skal gi brukerne relevant og oppdatert

informasjon om hva som skjer pa radgivningsfeltet lokalt, nasjonalt og internasjonalt

http://194.143.25.137/udir/

Grunnoppleeringen i tall. Utdanningsdirektoratet har ansvaret for statistikk for grunnoppleaeringen -

grunnskole, videregaende skole og opplaering i bedrift. Data til statistikkformal samles inn ved hjelp

av egne datainnsamlinger og ved & innhente registerdata.

http://www.utdanningsdirektoratet.no/grep

GREP. Gjennomgaende fag -leereplaner (grunnskole og videregaende)
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http://www.odin.dep.no/ufd/norsk/regelverk/

Lover og forskrifter: Opplaeringsloven, forskrift til oppleeringsloven og friskoleloven

http://www.fug.no

Foreldreutvalget for grunnoppleeringen (FUG) er et nasjonalt utvalg for foreldre med barn i

grunnoppleeringen.

http://utdanning.no/

Utdanning.no er en nasjonal fellesportal for utdanning, karriere og leering, og eies av

Kunnskapsdepartementet

http://farm.gan.no/nova/?id=1

NOVA er ett av Norges starste samfunnsvitenskapelige forskningsinstitutter. NOVAs forskning tar

for seg samfunnets og velferdsstatens ulike sider fra tidlige ar til sent i livet.
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