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Forord

Denne rapporten er utfart pa oppdrag for KS. KS utlyste i august 2003 til
konkurranse om et oppdrag pa "Rektor som leder og kommunal arbeidsgiver”;
SINTEF fikk dette oppdraget.

Vi har lgpet av prosjektet sendt ut spgrreskjema til alle landets kommuner og
fylkeskommuner, rundt 1200 av landets skoler (til rektor, elevrad, lerere og
foreldre ved disse skolene) og 100 videregaende skoler. Mange takk til alle som
har tatt seg tid til & svare pa de relativt omfattende sparreskjema.

Sparreskjemaene ble utarbeidet i forbindelse med dette prosjektet og med
evalueringen av kvalitetsutvikling i grunnskolen. Evalueringen av
kvalitetsutvikling i grunnskolen har vi gjennomfgrt sammen med Danmarks
Padagogiske Universitet, med finansiering fra Laringssenteret.
Sperreundersgkelsene genererte dermed data bade til dette prosjektet og til
evalueringen av kvalitetsutvikling i grunnskolen, og dette prosjektet benytter seg
av noen av de samme analyser som i evalueringen av kvalitetsutvikling i
grunnskolen.! Takk til Poul Skov, Lars Klewe, Jan Mejding og Peter Allerup ved
Danmarks Paedagogiske Universitet for samarbeidet og drgftingen av
sparreskjemaene.

Vi har ogsa besgkt tre kommuner og to fylkeskommuner i lgpet av prosjektet
hvor vi har intervjuet leder av skoleadministrasjonen i kommunen og enkelte
rektorer i kommunen. Alle steder har vi blitt godt mottatt og hatt gode

diskusjoner om rektors rolle. Mange takk til alle som har stilt opp til intervju.

Torunn Lauvdal, som fram til januar 2004 var forskningssjef i SINTEF og na er
forskningssjef for Agder-Forskning, var med fra starten av prosjektet. Hun har
deltatt i datainnsamlinger, utforminger av spgrreskjema og diskusjonen om
aktuelle problemstillinger. Mange takk til henne.

KS har pa mange mater vaert behjelpelige i prosjektet. Gro @degard har fulgt
prosjektet hele veien og veert delaktig og kommet med gode innspill bade pa
seminarer og mgter. Katrine Nikolaisen og Dag Bjgrnar Jonsrud var involvert i
diskusjonen om problemstillingene i prosjektet i starten og har ogsa underveis
kommet med gode innspill. KS arrangerte i oktober 2003 et seminar med
deltakelse av Katrine Nikolaisen, Gro @degard, Kari Anne Osborg og Eva Lian
fra KS, Toril Ringholm fra NORUT, Dag Langfjeran fra KPMG og

! Se Thomas Dahl, Lars Klewe og Poul Skov, En skole i bevagelse. Evaluering af satsning
pa kvalitetsudvikling i den norske grundskole, Kgbenhavn, Danmarks Paedagogiske
Universitets Forlag, 2004.
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undertegnede. Dette var et seminar hvor det ble lgftet mange gode perspektiver
pa skoleutvikling og aktuelle problemstillinger nar det gjelder ledelse. Bjarg
Veisten har, sammen med Gro @degard og Jorunn Teien Leegaard, veert med i
prosjektets sluttfase og kommentert funn fra prosjektet og utkast til sluttrapport.
Mange takk til alle.

Radmannsutvalget i Oppland har vert oppnevnt som referansegruppe for
prosjektet. Grunnet forskjellige omstendigheter, fikk gruppa bare anledning til a
diskutere prosjektet i en sluttfase, gjennom et mgte i mars 2004. Utvalget hjalp til
med a lgfte blikket pa prosjektet og a poengtere noen momenter og dimensjoner
som ikke var tydelig vektlagt. Mange takk for innspillene.

Jeg har i lgpet av prosjektet diskutert organisasjons- og ledelsesteori med flere.
En spesiell takk til Lars Andersen og Berit Moltu. Thomas Hugaas Molden har
veert med & utforme spgrreskjemaene og har ogsa hatt ansvaret for innsamlingen
av breddedataene. Berit Gullikstad har lest siste utkast av rapporten og gitt de
siste innspill. Ase Normann har bearbeidet teksten for trykking. En stor takk til
alle sammen.

Mange andre har ogsa bidratt til at prosjektet kunne sluttfgres. Valg av
problemstillinger, analyse og konklusjoner star imidlertid for forfatters regning.

Thomas Dahl
Trondheim,
Juni 2004
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Hovedkonklusjon og sammendrag

Hovedkonklusjon

Grunnlaget for denne rapporten er flere breddeundersgkelser og kvalitative
undersgkelser av ledelse og satsing pa ledelse i norske grunnskoler og
videregaende skoler. Fokuset er pa skoleeiers satsing pa ledelse og rektors rolle
som leder.

Ledelse star sentralt i kommunenes tiltak i skolen og tillegges stor betydning for
a utvikle skolen. Kommunene satser bredt pa ledelse; de kompetanseomradene
for ledelsen som tillegges starst betydning er kompetanse innen utviklingsarbeid,
pedagogikk og undervisning. Over 40 % av kommunene gir i stor grad den
samme opplaringen til skoleledere som til de gvrige kommunale ledere.
Rektorene i norske skoler etterspar i farste rekke ledelseskompetanse innen
utviklingsarbeid. En felles opplearing for kommunenes ledere kan veere viktig
fordi den kan bety en satsing pa kompetanse innen utviklingsarbeid. Men en
felles opplaring kan ogsa fare til at oppleringen vektlegger kompetanseomrader
som ikke er like etterspurt av rektorene, som kompetanse innen gkonomisk

planlegging og styring.

Rapporten viser at ledelsen i skolen har beveget seg fra en profesjonell-
byrakratisk ledelse, via en styrings- og omstillingsorientert ledelse til en
utviklingsorientert ledelse. Mens de faglige kvalifikasjoner hos ledelsen og det &
kunne styre skolen godt tidligere var det viktigste, ser vi i dag tydeligere en
ledelse som arbeider med & utvikle skolen. Dette er en bevegelse i ledelsespraksis
vi ikke bare ser i skolen, men ogsa i det gvrige arbeidslivet.

Pa skoler hvor vi finner en ledelse som er utviklingsorientert og jobber
systematisk med a utvikle skolens praksis, peker lererne i stgrre grad pa at de har
et godt arbeidsmiljg, gode muligheter for faglig utvikling og gode muligheter til
a influere pa egen arbeidssituasjon enn laererne pa skoler som ikke har en slik
ledelse. Pa disse skolene vurderes ogsa samarbeidet med elever og foreldre som
bedre.

Kommunenes satsing pa ledelse og skole spiller ogsa en viktig rolle for
arbeidssituasjonen i skolen. En tydelig skolepolitikk og arbeidsgiverpolitikk har
betydning for bade for ledelsens og leerernes handlingsrom. Farst og fremst
fungerer politikken godt der hvor den trekker pa alle aktgrene i og rundt skolen
og trekker opp mal, visjoner og premisser for utviklingen.
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Et flertall av rektorer i norske grunnskoler synes at de ma bruke alt for mye tid pa
administrative oppgaver. Pa skoler hvor man har delegert ansvar til team og hvor
lererne i stor grad samarbeid om gjennomfaring, planlegging og evaluering av
undervisningen, synes rektorene at de i betydelig mindre grad ma bruke tid til
administrasjon. At man klarer a fa fokus pa hva man vil med skolen i kommunen,
blant annet gjennom kommunens arbeid med utvikling og pedagogikk, betyr
0gsa at rektorene oppfatter administrasjonen som mindre tyngende. Til hjelp for
rektorene i deres arbeidssituasjon er muligheten til & diskutere skolens innhold og
behov for utvikling med andre. Andre ledere, bade pa skolen (lederteam) og
utenfor skolen, kan her veere viktige partnere.

Sammendrag og noen konklusjoner fra kapitlene
Hovedproblemstillinger (kapittel 1)

Selv om det er forsket mye pa ledelse i skolen og ledelse har veert prioritert i lang
tid, er det en rekke forhold ved ledelse vi vet lite om. Vi har fokusert pa felgende
overordnete problemstillinger: Hva vurderer rektorene som viktig ved ledelse i
skolen? Hvordan vurderer de sin egen arbeidssituasjon? Hva trenger de for a
kunne utvikle skolen og virke som ledere? Vi har ogsa sett pA kommunens rolle:
Hvordan satser kommune pa ledelse? Hvilke virkemidler understatter de ledelse
med? | tillegg har vi sett pa et sentralt spgrsmal: Hvilken ledelse er det som
fungerer godt i skolen? Hvilken ledelse gjer skolen til en god arbeidsplass?

Datagrunnlag (kapittel 2)

Rapporten er basert pa to hovedtyper data: kvalitative studier i utvalgte
fylkeskommuner og kommuner og kvantitative studier av kommunenivaet, rektor
og leerere. For de kvantitative studier har vi blant annet benyttet en
flernivasanalyse, hvor vi har koblet kommuner, rektorer og lerere for a studere
sammenhenger mellom nivaene i kommunene.

Leerende organisasjoner som et nytt ledelsesregime (kapittel 3)

Norsk skole har veert styrt gjennom forskjellige ledelsesregimer og gjennom
forskjellige ideer om ledelse. Det profesjonelt-byrakratiske, "New Public
Management” og “’leerende organisasjoner” er tre spesifikke ledelsesregimer vi
ser bade pa kommune- og skoleniva. Elementer fra "leerende organisasjoner” er i
frammarsj i norsk skole. Disse elementene fra ”leerende organisasjoner”, som
blant annet fleksibilitet, god kommunikasjon med fokus pa skolens praksis og
systematisk oppfglging og vurdering av skolens praksis, er verdsatt pa alle nivaer
I skolen: ledelsen, lerere, elever og foreldre.



A ville utvikle skolen vii

@konomi ikke det avgjerende for skoleutvikling (kapittel 4)

Det er strukturelle forskjeller i kommune- og skole-Norge. Vi ser blant annet at
et flertall av kommunene organiserer skolene som egne resultatenheter, at det er
forskjeller i skolegkonomi, forskjelliger mellom kommunene i bruken av
politiske og administrative og forskjeller mellom fylkeskommuner og kommuner.
Et flertall av kommunene vurderer ressurssituasjonen som tilfredsstillende i
skolen, en vurdering som er i samsvar med den reelle ressurssituasjonen og
rektorenes vurdering av ressurssituasjonen. Kommunene vurderer samarbeidet pa
skolen, rektors rolle og godt samarbeid mellom kommunen og skolen som
viktigere for a utvikle skolen enn en god gkonomi. I store kommuner er
situasjonen noe annerledes; der er ressurssituasjonen darligere og oppfattes i
sterre grad som mindre god.

Forskjeller i bruk av virkemidler (kapittel 4)

Store kommuner benytter seg i sterre grad enn sma kommuner av mer
formaliserte grep i forhold til styring av skolen. Her finner man i starre grad mal
for kvalitet og en formalisert arbeidsgiverpolitikk, tiltak som vi ser har betydning
for skolenes arbeid. Sma kommuner har derimot bedre samarbeid mellom skole
og naermiljg og skole og naringsliv enn store kommuner. Kommunene benytter
seg i liten grad av arbeidsgivervirkemidler i skolen som individuell belegnning og
lann for rekruttering. Lenn brukt i rekrutteringseyemed viser seg imidlertid &
veere et hjelpemiddel for a rekruttere rektorer. Fylkeskommune tar i langt sterre
grad dette virkemiddelet i bruk. De har ogsa en sterre grad delegering av
myndighet til rektor nar det gjelder ansettelser.

Bevegelse mot mer kollektive arbeidsformer blant leererne (kapittel 4)

Det er en klar bevegelse i norske skoler mot & utvikle mer kollektive arbeids- og
organisasjonsformer, en utvikling som vurderes som positiv bade av lerere og
rektorer. Dette er trekk av en utviklingen mot det vi kan kalle en ”’leerende
organisasjon”. Kommunene kan her spille en aktiv rolle, og noen gjar ogsa det
gjennom tiltak for & utvikle andre arbeidsformer og annen organisering i skolen.
At kommunene er tydelige pa hva de vil med skolen, bidrar ogsa til denne
utviklingen.

Kommunenes tro pa en ledelse som kan fokusere pa pedagogikk og utvikling og
som kan kommunisere (kapittel 5)
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Kommunene har tro pa utvikling av skolen. De mener at de viktigste betingelsene
for en utvikling er et godt samarbeid mellom ledelsen og lrerne pa skolen og
mellom kommunen og skolen. Kommunene mener ogsa at det er viktig at man
trekker pa foreldrene. Ledelsen i skolen er ogsa sentralt for kommunene, og i
farste rekke har de tro pa en ledelse som kan kommunisere med kommunenivaet
og lerere og som har fokus pa utvikling, pedagogikk og undervisning. Det ma
ogsa vere en ledelse som er i stand til a falge opp de prosesser som er satt i gang.

Betydningen av skole- og arbeidsgiverpolitikk, tro pa kompetanseutvikling, men
liten tro pa lenn som virkemiddel (kapittel 5)

80 % av landets kommuner har formalisert arbeidsgiverpolitikken og 65 % av
landets kommuner har politisk vedtatte mal for skolen. En tydelig arbeidsgiver-
og skolepolitikk har betydning for hvordan kommunene satser pa skolen, og
bidrar til & gi retning pa satsingen. Nar det gjelder virkemiddel for & utvikle
skolen, tillegger kommunene kompetanseutvikling stor betydning. Det er ogsa
det virkemidlet som kommunene i sterst grad benytter for a utvikle skolen.
Kommunene har ikke stor tiltro til lann som virkemiddel, og det er i liten grad
brukt.

Delegering av ansvar og kommunalt fokus pa innhold for & avlaste den
administrative byrden hos rektorene (kapittel 6)

Over 50 % av landets rektorer synes at de ma bruke “alt for mye tid” pa
administrasjon. Vi ser imidlertid at organisatoriske grep pa skolen som
delegering av ansvar og mer samarbeid blant lsererne kan gjare noe med
situasjonen. Det kan ogsa en mer tydelig skolepolitikk og fokus pa skolens
innhold fra kommunens side. Der hvor man arbeider med a utvikle skolen og har
fokus pa innholdet i den, oppfattes administrasjonsoppgavene mindre tyngende.

Arbeidsmiljg og samarbeidsand betydning for rektorenes handlingsrom (kapittel
6)

Arbeidsmiljget og samarbeidsanden pa den enkelte skole har betydning for
rektorenes handlingsrom. Der hvor begge deler er godt, er det lettere for ledelsen
a gripe til virkemidler som kompetanseutvikling og organisering av leerernes
arbeid. Der hvor samarbeidsanden er darlig, ofte knyttet til det man oppfatter
som problemer med enkelte lerere, framstar spesielt den radende
arbeidstidsavtalen som et hinder for rektorenes arbeid og for en god
skoleutvikling.
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Resultatenheter betyr mer fokus pa gkonomisk planlegging og styring hos
ledelsen (kapittel 6)

Skoler som er organisert som resultatenheter kan innebzre at rektorene ma bruke
mer tid og ressurser pa gkonomioppfelging. De ettersper i stgrre grad
kompetanse innen gkonomisk planlegging og styring enn de gvrige skolene.
Generelt mener rektorene at det viktigste kompetansebidraget til ledelse vil
komme gjennom a satse pa kompetanse innen utviklingsarbeid og pedagogikk.

Leaererne verdsetter den utviklingsorienterte lederen og den aktive kommunen
(kapittel 7)

Norske lzerere er i stor grad forngyd med ledelsen pa skolen de arbeider pa. Der
hvor vi finner en leder som er i stand til & utvikle skolen, gjare systematiske grep
i forhold til den, er i stand til & evaluere det arbeidet som skijer i skolen,
kommuniserer med laererne og statter opp om dem, finner vi ogsa at leererne
synes at arbeidsmiljget er bedre og at de har et starre, profesjonelt handlingsrom.
Vi konkluderer med at ledelsen ikke farst og fremst skal styre, men gi et
rammeverk, bidra til refleksjon og gjare de grep som kan bringe skolen videre.
Kommunene kan ogsa spille en rolle her, med tydelige mal for skolen og med
arbeidsgiverpolitiske retningslinjer.

Mer bruk av individuell lann og belgnning i videregaende skoler, men
videregaende skoler er mindre fleksible organisasjoner enn grunnskolene
(kapittel 8)

Pa mange omrader er det stor likhet mellom fylkeskommunene og kommunene,
spesielt mellom de store kommunene og fylkeskommunene og de store skolene
og de videregaende skolene. Men pa enkelte omrader er det klare forskjeller:
fylkeskommunene og de videregaende skolene benytter seg i starre grad av
individuell lgnn og belgnning. Dette harmonerer med at kulturen i videregaende
skoler er mer individuelt orientert. Dette gir seg igjen utslag i at ledelsen i
videregaende skoler i starre grad oppfatter disse skolene som mindre fleksible.
Organisatoriske grep i videregaende skoler som gjgr noe med maten som leererne
arbeider pa er mindre utbredt, og raddende arbeidstidsavtale oppfattes i sterre grad
som et problem her.

Behov for tydelighet og kommunikasjon som baserer seg pa konkret innsikt og
innspill fra de bergrte (kapittel 9)

Pa bakgrunn av tallmaterialet i rapporten, kan det pekes pa at en av de viktigste
funksjonene til ledelsen, om ikke den viktigste, er a kunne tilrettelegge for
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kommunikasjon. Ledelsen ma transformere de spenninger av positiv eller negativ
art som finnes i organisasjon til informasjon som kan danne grunnlag for en
konstruktiv kommunikasjon. Dette er ogsa en viktig oppgave for kommunene: a
kunne gi konkrete innspill til utviklingen av skolen, ikke bare i form av redskaper
men ogsa i form av a sette mal, utforme ideer, visjoner og prinsipper. Disse
malene, ideene, visjoner og prinsippene ma forankres i en kommunikasjon som
involverer alle nivaer, fra det politiske til skolen.
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1. Ledelse i skolen

"l nyskapnings- og endringsprosesser fremtrer skolelederen og skolelederteamet
som et helt avgjgrende suksesskriterium”. Utsagnet stammer fra det sakalte
kvalitetsutvalgets innstilling om struktur og kvalitet i grunnskolen fra 2003.2
Kvalitetsutvalget er ikke alene om a tillegge ledelse en slik betydning. Ledelse
har etter hvert blitt et sentralt punkt for utvikling av skolen, kanskje fgrst og
fremst innenfor til den politiske tenkningen men ogsa innenfor pedagogikken.
Litteraturen om ledelse i skolen har ogsa gkt betydelig i omfang, bade her til
lands og internasjonalt. OECD har fokus pa skoleledelse i flere sammenhenger. |
norsk skole har staten hatt en rekke sentrale tiltak for a utvikle skoleledelsen
siden 1980-tallet med flere program som LIS (Ledelse i skolen), MOLIS (Miljg
og ledelse i skolen) og LUIS (Ledelse og utvikling i skolen).

Det er viktig & veere klar over at dette fokuset pa ledelse ikke er seregent for
skolen. Vi kjenner det igjen fra andre deler av offentlig sektor. Pa sykehusene og
i den politiske og administrative styringen av sykehusene har ledelse lenge veert
et hett tema. Ogsa innenfor helse- og omsorgssektoren har ledelse fatt en sentral
plass. Det samme kan sies om privat sektor og industrien. Ogsa her har ledelse
blitt tillagt en starre betydning de siste tidrene.

| og med at vektleggingen av ledelse er sa utbredt, kunne man tenke seg at det
var et uttrykk for en trend. Dette er det nok dels ogsa; ledelse er noe man mener
er viktig fordi alle andre mener det. Men det kan ogsa forklares ut fra en
erkjennelse av at arbeidslivet, spesielt i den sakalte post-industrielle tidsalder, har
behov for grep som kan gjgre noe med organiseringen av arbeidet. Mens den
industrielle tidsalder har veert preget av standardisering og klart fastlagte
arbeidsoppgaver, er den post-industrielle mer flytende. Den uttrykker et behov
for starre fleksibilitet og tilpassing av organisasjoner og oppgaver. Her er det
ledelse kommer inn, bade som det som kan utvikle organisasjonen og som et
ankepunkt i en organisasjon som ikke er strukturert etter faste og entydige
rammer.

Hva vet vi sa om ledelse i skolen? Ganske mye. Litteraturen pa omradet er som
sagt rik og omfattende. Det florerer neermest av bgker som tar opp ledelse i
skolen. OECD har ogsa gjort en omfattende jobb med & dokumentere hvordan
man satser pa ledelse i de forskjellige land.® Her i Norge har de statlige
satsingene pa ledelse veert evaluert, og evalueringene har gitt oss viktig innsikt i
hva man prioriterer ved skoleledelse.* P& tross av denne rike litteraturen ma vi

2 NOU 2003: 16, | farste rekke, s. 284.

¥ OECD, New School Management Approaches, OECD, 2001.

* Evalueringen av LEVIS finnes i Jon Frode Blichfeldt m.fl., Evaluering av Ledelse i
Videregaende skole (LEVIS) — Nasjonal rapport, AFI, Oslo, 1992, LIS i Asplan Analyse,
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nok si at vi ikke vet s3 mye om hvordan skoleledelse konkret uformes,
betingelsene for ledelse og hvordan det tilrettelegges for ledelse i norske skoler.
Vi vet heller ikke sa mye om hvordan kommunene benytter seg av ledelse og
hvordan de satser pa den.

Denne rapporten er et forsgk pa a bgte pa noe av dette. Vi er spesielt opptatt av a
se hvordan rektor virker som leder og arbeidsgivers representant i skolene: Hva
vurderer rektorene som viktig ved ledelse? Hvordan vurderer de sin egen
arbeidssituasjon? Hva trenger de for a kunne utvikle skolen og a virke som
ledere? Vi vil ogsa se pa kommunenes rolle i dette: Hvordan satser kommunene
pa ledelse? Hvilke virkemidler understetter de ledelse med? Hvilken betydning
tillegges ledelse og hvilken ledelse er det som skal kunne utvikle skolen? Vi er
0gsa interessert i a se hvordan ledelse ser ut fra leerernes stasted: hvilken ledelse
er det som fungerer godt i skolen?

Det er ogsa opplagt at man kan stille spgrsmal omkring skoleledelse og forholdet
til neermiljg, foreldre og elever. Dette er sparsmal vi vurderer som sveert
relevante, men som vi i denne sammenheng bare i begrenset omfang vil ga inn
pa. Hovedfokuset er pa organisasjonslinjen: kommunen, skoleledelsen og
lererne.

Evaluering av Ledelse i skolen (LIS). Lareplan — organisering — gjennomfgring — resultat
1987 -1991, Oslo, 1992, LUIS i Jorunn Mgller: Prosjektprogrammet ledelsesutvikling i
skolen (LUIS). En oppsummering og analyse av gjennomfgring pa nasjonalt niva, Oslo,
Institutt for leererutdanning og skoleutvikling, Universitetet i Oslo, 2001.
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2. Noe om metode og datagrunnlag

Denne rapporten bygger pa to hovedtyper data: breddeundersgkelser blant
kommuner og skoleledere bade pa kommunalt og fylkeskommunalt niva og
studier av noen utvalgte kommuner og fylkeskommuner. Studiene av de utvalgte
kommuner og fylkeskommuner har veert eksplorerende, det vil si at vi her har
lagt vekt pa a finne fram til nye trekk og aspekter ved skoleledelse. De er dermed
verken casestudier eller kartlegginger. Den viktigste datakilden i det
eksplorerende studiet av de utvalgte kommuner og fylkeskommuner har veert
intervju.

2.1 Breddeundersgkelsene

Vi har ved SINTEF Teknologiledelse IFIM gjennomfart en rekke
breddeundersgkelser i norsk skole og kommuner de siste arene i form av
sparreundersgkelser. To av disse breddeundersgkelsene bidrar med data til dette
prosjektet; den ene ble gjennomfart varen 2002 og den andre hgsten 2002.
Undersgkelsen varen 2002 ble gjennomfart i forbindelse med evalueringen av
forsek med alternative arbeidstidsordninger.”> Undersgkelsen hasten 2002 ble
gjennomfert i samarbeid med Danmarks Paedagogiske Universitet i forbindelse
med evalueringen av kvalitetsutvikling i grunnskolen.® I tillegg har vi
gjennomfert en breddeundersgkelse hgsten 2003 sammen med Danmarks
Paedagogiske Universitet. Denne breddeundersgkelsen ga data til bade
evalueringen av kvalitetsutvikling i grunnskolen og til analysene av ledelse.” Vi
har trukket pa alle disse tre breddeundersgkelsene i rapporten, men
hovedtyngden ligger pa den som ble gjennomfart hgsten 2003.

Alle disse tre spgrreundersgkelsene rettet seg til kommunenivaet, rektor, lerere
og foreldre. Sparreundersgkelsen varen 2002 og hgsten 2003 gikk ogsa til elever.
Pa kommunenivaet har vi spurt gverste administrativt ansvarlige for
skolesektoren, det vil si skolesjef, skoledirektar eller lignende. Hasten 2003
gjennomfarte vi ogsa en sparreundersgkelse blant fylkeskommunene og rektorer

> Se Brita Bungum, Thomas Dahl, Berit Gullikstad, Thomas Hugaas Molden og Bente
Rasmussen, Tid til en kollektiv og attraktiv skole. Evaluering av sentralt initierte forsgk
med alternative arbeidstidsordninger i skoleverket, Trondheim, SINTEF, 2002.

® Se Thomas Dahl, Lars Klewe, Torunn Lauvdal, Thomas Hugaas Molden og Poul Skov,
Sentral satsning mater lokalt mangfold. Evaluering av satsning pa kvalitetsutvikling i
grunnskolen 2000-2003, Trondheim, SINTEF og Danmarks Paedagogiske Universitet,
2003.

” Se Thomas Dahl, Lars Klewe og Poul Skov, En skole i bevaegelse. Evaluering af satsning
pa kvalitetsudvikling i den norske grundskole, Kgbenhavn, Danmarks Paedagogiske
Universitets Forlag, 2004. Noen av analysene om ledelse som vi har foretatt her er de
samme som de som ble foretatt i forbindelse med evalueringen kvalitetsutvikling.
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i videregaende skoler. Ogsa i fylkeskommunen spurte vi gverste administrativt
ansvarlige for skolesektoren i kommunen. En nermere beskrivelse av disse
sparreundersgkelsene og det datagrunnlaget de representerer, finnes i vedlegget
bak i rapporten. Det framgar der at spgrreundersgkelsene som ble gjennomfart
hgsten 2002 og hgsten 2003 er representative for kommune- og skole-Norge;
tallmaterialet vi har gjennom disse undersgkelsene gir dermed et bilde av
situasjonen for hele kommune/fylkeskommune- og skole-Norge.

Sparreundersgkelsen hgsten 2003 utgjer det viktigste kvantitative datamaterialet
i denne rapporten. Der hvor vi bygger analysen eller tabeller pa de andre
breddeundersgkelsene, sa er det uttrykt eksplisitt. Vi har kalt de tre
undersgkelsene for henholdsvis Breddedata 2002 A, Breddedata 2002 B og
Breddedata 2003.

Informantene fra kommuneniva er den gverste administrativt ansvarlige for
skolesektoren i kommunen. Det vil i de kommuner som har egen skolesjef,
skoledirektar eller lignende vere denne personen. Store kommuner, som har en
to-nivas modell med organisering av skolene som egne resultatenheter, vil ofte
ha en egen skoledirekter eller lignende. | mindre kommuner med to-nivas modell
er radmannen ofte den gverste administrativt ansvarlige for skolesektoren. Her
vil det kunne veere at radmannen har svart pa spgrreskjemaet. Men som vi skal se
i rapporten er det fa sma kommuner hvor skolene er egne resultatenheter. Det
bildet vi far gjennom sparreskjemaene rettet til den gverste ansvarlige for
skolesektoren, baserer seg dermed i hovedsak pa svar fra personer i
kommuneadministrasjonen med spesifikk tilknytning til skolen.

Som grunnlag for analysene av breddedataene har vi blant annet brukt sakalte
flernivas analyser. Dette innebaerer at vi har koblet dataene fra de forskjellige
nivaene og fulgt problemstillinger pa tvers av nivaene. Denne analysemetoden
har vert hensiktsmessig for a se om grep gjort pa ett niva (for eksempel
kommune) har betydning for eller innvirkning pa andre nivaer (for eksempel
skolens ledelse).

Nar vi kartlegger kommunenes syn pa ledelse, er det den skolefaglige og
skoleadministrative delen av kommunen som uttaler seg. Det kan vere at den
gvrige administrative eller faglige delen av kommunen har et annet syn. En
undersgkelse rettet til radmenn i kommuner og fylkeskommuner, gjort av Unn
Doris Back og Toril Ringholm i samme tidsrommet som var, viser imidlertid i
det store det samme bildet som vare data.® Dette indikerer at skolesjefene ikke
har vesentlig annet syn enn radmennene. Der hvor vi ser at det kan veere forskijell
mellom radmennenes vurdering og skolesjefene, vil vi peke pa dette.

8 Unn Doris Back og Toril Ringholm, Skole og utdanning p& dagsordenen? En
undersgkelse av kommunale og fylkeskommunale toppledere sin oppmerksomhet om
innholdet i skole og utdanning, Tromsg, NORUT Samfunnsforskning, 2004
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2.2 Studier av utvalgte kommuner og fylkeskommuner

Gjennom tidligere prosjekter har SINTEF Teknologiledelse IFIM et omfattende
kvalitativt materiale basert pa intervju og dokumentstudier av norske skoler og
kommuner. Mye av dette materialet har vart samlet inn etter ar 2000. | tillegg
har vi til dette prosjektet gjennomfart intervjuer og dokumentstudier i tre
kommuner og to fylkeskommuner. Disse fem kommunene er valgt farst og
fremst fordi de kan sies a ha en aktiv arbeidsgiverpolitikk i forhold til skolen. De
fem kommunene er dermed pa ingen mater representative for norske kommuner.
Formalet med a besgke dem var a fa lgftet fram bade gode problemstillinger
knyttet til arbeidsgivers rolle og viktige dimensjoner ved ledelse. Vi har
intervjuet skolesjef eller tilsvarende og to rektorer i hver av kommunene, og
intervjuene har veert formet som diskusjoner omkring arbeidsgivers rolle,
arbeidsgiverpolitikken og ledelse. Selv om det er likhetstrekk mellom disse
kommunene, er det likevel tydelige forskjeller. A gi en utfyllende dokumentasjon
av arbeidet i disse kommunene ville derfor vaere en omfattende oppgave. Vi har i
denne rapporten valgt a trekke pa de generelle momenter og erfaringer som de
besgkte kommunene og skolene har kommet med, og ikke a gi en detaljert
gjennomgang av arbeidet i de enkelte kommunene. Intervjuene med kommunene
og skolene har derfor i hovedsak vert benyttet til & tolke breddedataene og til &
bestemme hvilke analyser som var de viktigste a ga inn pa. I tillegg har vi lgftet
fram enkelte intervjuutsagn som vi mener har betydning for a fa et bedre grep om
ledelse i skolen. Samtidig vil vi papekte, noe intervjuene i disse kommunene og
skolene viser, at bade kommunene og skolene har mye de kan laere av hverandre i
forhold til hvordan man konkret skal utvikle og organisere arbeidet innenfor
skoleledelse.
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3. Frastyrer til leder

3.1 Tre idealtypiske ledelsesregimer

Synet pa ledelse har endret seg over tid, ogsa lederrollene har det. Fra den gamle
skolestyreren til dagens rektor og lederteam er det et langt sprang. Det er ogsa et
langt sprang fra de gamle skolestyrene til dagens administrative ledelse i
kommunene. Samtidig er det ikke slik at de gamle matene a tenke ledelse pa og a
uteve den forsvinner nar nye kommer pa banen. Gjennom den gamle
skoleledelsen er det nedfelt bade strukturelle og kulturelle trekk ved ledelse som i
hey grad fremdeles kan vere i virke. Det er heller ikke gitt at man har en entydig
oppfatning av hvilken lederrolle som er den beste i dagens situasjon. Uenigheten
mellom Utdannings- og forskningsdepartement og de forskjellige
hgringsinstansene i forbindelse med forslaget om a endre kravet til kompetanse
hos rektor i opplaeringsloven, viser tydelig at man har divergerende syn pa
hvilken kompetanse man skal forlange av skoleledere; bak denne uenigheten
ligger det klart forskjellige syn pa ledelse.

| og med at vi tror at det kan veere strukturelle og kulturelle trekk som virker i
forhold til synet og utavelsen av dagens skoleledelse, vil vi her forsgke a trekke
opp noen av de ideer om skoleledelse som har nedfelt seg historisk, spesielt de
siste tyve arene. Det vil ikke her vaere rom for a ga i detalj heller, heller ikke a
vise bakgrunnen for at ledelsesregimene kom pa banen. Vi vil likevel trekke opp
bildet av tre forskjellige mater a tenke ledelse pa som vi mener peker seg ut.
Disse tre matene kan vi kalle tre forskjellige ledelsesregimer, og de er ikke bare
knyttet til skolen eller offentlig sektor. Vi kan finne trekk av dem innenfor alle
deler av arbeidslivet, og de har i starre eller mindre grad fatt en plass i skolen.
Disse tre ledelsesregimene kan vi, litt idealtypisk, kalle et byrakratisk-
profesjonelt regime, regimet under ny, offentlig ledelse ("New Public
Management”) og regimet under ideen om leerende organisasjoner.

3.2 Den byrakratisk-profesjonelle skolelederen

| lovene om folkeskolene fra 1936° ble det avtegnet en tanke om styringen av
skolen. I forarbeidene til lovene, spesielt gjennom den parlamentariske
skolekommisjonens arbeid, ble det trukket opp nye roller for skoleledere og en
annen mate a tenke kommunenes styring av skolen. Pa 1920-tallet, da
kommisjonens satte i gang sitt arbeid, var det langt fra alle skoler som hadde en
egen skoleledelse. Kommisjonen pekte pa at det mange steder ikke fantes
“bestyrere eller farsteleerere” og mente det var ngdvendig at dette kom inn som et

® Det var to lover; én for folkeskolene pé landet og n for folkeskolene i byene.



8 SINTEF IFIM

krav i lovteksten. Tidligere kunne kolestyret palegge de faste laererne a overta
bestyrelsen av og tilsynet med en eller flere av herredets folkeskoler”'®, men det
var ikke noe krav om at man gjorde det.

Bestyrer, eller styrer, var pa 1920-tallet en delegert myndighet fra skolestyret i
kommunen. Skolestyret var klart det viktigste styringsorganet, og inspektgren var
ogsa en stilling som var innordnet dette styret. Styrer og inspektar ble pekt ut
“ovenfra” og satt til & forvalte skolestyrets politikk. Skolene, spesielt pa landet,
var i mangt en samling av laerere som drev sin lerergjering i hovedsak pa
individuell basis. De matte forholde seg til kravene fra skolestyrene og
inspektarer kontrollerte at sa ble gjort, men det var utover det ikke vanlig at
lzererne ble styrt eller ledet.

Denne ordningen ville skolekommisjonen ha endret. Den mente at bestemmelsen
om styrer ikke “passer til forholdene verken i by eller land.” | stedet mente den at
“bestyrerpostene bar vare egne stillinger, hvorom de dyktigste krefter
konkurrerer.”*! | stedet for en leder pekt ut ovenfra, for & ivareta og forvalte
skolestyrets vedtak og bestemmelser, skulle na ledelse komme nedenfra. Bestyrer
skulle veere som én av leererne, men helst den beste blant dem.

Med dette ser vi tydelig et skifte fra en mer politisk-administrativ styring av
skolene til en mer autonom rolle for skolene. Skolens ledelse skulle vere tuftet
pa faglige kvalifikasjoner, ikke pa et direkte behov hos kommunene eller
skolestyrene. Ledelse ble en selvstendig oppgave, og grunnlaget for den skulle
veere faglige kvalifikasjoner.

Vi kan med denne endringen se mer allmenne trekk nar det gjelder organisering
av personer med hggere utdanning i virke innenfor offentlige tjenester. |
medisinen hadde den slatt igjennom allerede pa 1800-tallet. Slik den franske
medisinhistorikeren Michel Foucault beskriver det, ble sykehusene i stor grad
basert pa legenes faglige autonomi og faglige interesse. Sykehusets ledelse var
og skulle vare den faglig mest habile.'?> Denne modellen var igjen basert pa de
gamle vitenskapsakademier, som pa 1600- og 1700-tallet oppnadde en stor grad
av faglig og politisk autonomi i forhold til den politisk og gkonomiske makten i
samfunnet. Her var ledelse primus inter pares”, den fremste blant like(menn).*®

19 Den parlamentariske skolekommisjonen, Utkast til lov om folkeskolen p& landet, 1926, s.
86.

1 Samme sted.

12 Michel Foucault, Naissance de la clinique. Une archéologie du regard médical, Paris,
PUF, 1963.

'3 For et par gode baker som gir et innblikk i vitenskapsakademiene og kulturen blant
forskere, se Steven Shapin, A social history of truth. Civility and Science in Seventeenth-
Century England, Chicago, University of Chicago Press, 1994 og Roger Hahn, The
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Skolen skulle, med den nye ledelsestanken, forvalte en profesjonell og faglig
autonomi innenfor de byrakratiske rammene for skoleverket, det veere seg
lovverket eller de rammer som det etter hvert ikke fullt sa viktige skolestyret
trakk opp. Skolene ble med dette i starre grad selvstyrte. Ledelse, slik vi ser det
hos den parlamentariske skolekommisjonen, var i farste rekke et utspring av en
konkurranse mellom de dyktigste lederne. Bestyrer var, som leder i de gamle
vitenskapsakademiene var det, den fremste blant like(menn). At dette ogsa var
kulturen pa institusjonene som utdannet leerere, med sine akademiske rotter,
underbygget nok dette synet pa ledelse.

Siden den parlamentariske skolekommisjonens virke pa 1920-tallet, har
skoleledelsen blitt tillagt flere oppgaver. Den har fatt et konkret ansvar for driften
av skolen og at skolen holder seg til lov og regelverk. I innstillingen fra
Folkeskolekomitéen fra 1965 het det: ”Det er skolestyraren framfor noen annan
som har ansvaret for at skolen blir driven i samsvar med fgresegnene og
intensjonene i lov, reglement og lzereplaner.”** Skoleleder skulle ikke bare vare
den faglig beste; han (og det var i hovedsak menn som ble ledere) skulle ogsa ha
ansvaret for at skolen holdt seg til de retningslinjene som spesielt staten trakk
opp. Skoleledelsen var med dette en faglig autonom person pa den ene siden og
et redskap for statens styringssignaler (mer enn de kommunale) pa den andre.
Skolelederen passer med dette godt inn i det Max Webers beskrivelse av
utviklingen av byrakratiet hvor ansvaret for forvaltningen av politikken etter
hvert tillegges fagkompetansen.®

Dette synet pa skoleledelse har overlevd og vi kan finne det i en forstaelse av
skoleledelse i dag. Den formelle kompetansen — at rektor er utdannet som leerer —
er for mange et ufravikelig krav. | diskusjonen om endring av kravene til rektor i
opplaringsloven i forbindelse med forslaget til lovendring varen 2003, var
leererorganisasjonene samstemte i at det gamle kravet om formell kompetanse
matte gjelde. Utdanningsforbundet sa i sin hgringsuttalelse til lovforslaget at
"Pedagogisk ledelse ma vere en sentral lederoppgave i skolen. Behovet for
tydelig pedagogisk ledelse knyttet til arbeidet med kvalitet i oppleringa,
utviklingsarbeid og omstilling gjar behovet for faglig og pedagogisk kompetanse
hos gverste leder stadig mer viktig.”*® Disse argumentene ble brukt som stgtte for
synet om at det matte vaere krav om formalkompetanse til rektor. At en leder i
skolen ikke skulle ha veert leerer (en like), var Utdanningsforbundet i mot.

Anatomy of a Scientific Institution. The Paris Academy of Sciences, 1666-1803, Berkeley,
University of California Press, 1971.

1 Folkeskolekomitéen av 1963s innstilling, sitert i Ot.prp. nr. 59 (1966-67), s. 179.

1> Max Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, Tiibingen, Mohr Siebeck, 1921/1972, s. 576.
18 Sitert i Ot.prp. nr. 67 (2002-2003), kapittel. 4.3.
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3.3 Den nye, offentlige skolelederen

Utdannings- og forskningsdepartementets holdning i diskusjonen om kravene til
rektor i oppleringslova var ”at dei formelle kompetansekrava som gjeld for
lzerarstillingane, blir oppheva for rektorstillingane”.!” Dette synet vitner om et
annet syn pa ledelse enn det profesjonelt-byrakratiske.

Noe av grunnlaget for dette andre synet pa ledelse kan vi se vokse fram, i hvert
fall i norsk sammenheng, i lgpet av 1960-tallet. | 1965 ble en av direkterene i
General Motors, Georg Kenning, hentet til Norge av Norsk produktivitetsinstitutt
for & bistd norsk industri med utviklingen av en moderne ledelseskultur.®
Kenning var ogsa en talsperson for at ledelse var et eget fag; det a bli en god
leder var noe man matte leeres opp til. Han var ogsa av den oppfatning at ledelse,
som en egen fagkompetanse, kunne utgves pa vidt forskjellige omrader. Han
representerte dermed et klart brudd pa synet pa ledelse som “den fremste blant
like”.

Kenning var ingen enslig svale i en norsk sammenheng. 1960-tallet kan vise til
en rekke tiltak for a satse pa ledelse. | 1968 ble blant annet "Radet for
leiaroppleaering” opprettet ved kongelig resolusjon. Bade kallingen av Kenning og
etableringen av radet vitner om et fokus pa lederrollen og en tro pa at man
gjennom ledelse skulle kunne utvikle sa vel industri som offentlige tjenester.

Dette fokuset pa ledelse hadde sammenheng med blant annet utviklingen av
fagfelt som strategisk ledelse, som hadde sin spede begynnelse pa 1950-tallet.
Men det hadde ogsa sammenheng med en endring som farst blir tydelig senere
og som da omtales som "kvalitetsrevolusjonen”. Mens kvalitet innenfor
industriell produksjon i industrialismens tidsalder var knyttet til den enkelte
arbeidstakers ferdigheter og arbeidsdelingen i bedriftene, innebar
"kvalitetsrevolusjonen” et annet syn pa hvordan kvalitet skulle oppnas. Farst og
fremst gjennom utfordringen fra japansk industri, ble amerikansk industri tvunget
til & tenke annerledes om hvordan de skulle bedre kvaliteten pa sine
industriprodukter. Svaret var at gode, profesjonelle arbeidstakere var ikke nok.
Det var like viktig at man organiserte arbeidet pa en god mate og at man hadde
en ledelse som kunne se hva som matte gjeres og sgrge for a fa gjennomfart det
som matte gjores.™

7.0t. prp. nr. 67 (2002-2003), kapittel 4.4.

18 Se Anne Kristine Barresen, Dremmer av stal. A/S Norsk jernverk fra 1940-arene til
1970-arene, Trondheim, Universitetet i Trondheim, 2995, s. 318-19.

9 For et knippe av boker og artikler som omtaler denne sakalte kvalitetsrevolusjonen, se
Andrea Gabor, The man who discovered quality. How W. Edwards Deming brought the
quality revolution to America, New York, Random House, 1999, Alvador de Miranda,
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Denne dreiningen i fokus skjedde ikke plutselig og den skjedde heller ikke bare
innenfor noen sektorer i arbeidslivet. Vi kan for eksempel se trekk av den
allerede pa 1960-tallet i ideene om skoleledelse. Folkeskolekomiteen sa i sin
innstilling fra 1965 om skolestyreren at ”han skal rettleie lserarane, og han skal
sgkije a utvikle eit godt og inspirerande miljg i skolen. Ikkje minst bar han nytte
planleggingsdagane og samradingsmgta med lzerarne som et middel til det”.°
Utsagnet viser tydelig at man ikke forsto ledelse bare som den faglig beste med
oppgave a sgrge for at lov og regelverk ble fulgt. Ledelsen skulle ogsa virke
utviklende pa skolen som organisasjon ved a bidra til et godt arbeidsmiljga.
Ledelse skulle heller ikke bare styre, men arbeide sammen med lererne om a

utvikle det gode skolemiljget.

Den bevegelsen som bredte om seg pa 1980-tallet, gjerne med bruk av den
engelske betegnelsen, ”New Public Management” (NPM), knyttes til behovet for
endringer og effektivisering av offentlig sektor. Det politiske regimet under
Ronald Reagan i USA og Margareth Thatcher i England framstod som de fremste
padrivere for en omlegging av offentlig sektor, og da med hovedargumentet om
behovet for innsparinger og effektivisering. Det kan veere at dette behovet har
veert dominerende for utviklingen av NPM, men vi vil samtidig knytte
bevegelsen til den sakalte "kvalitetsrevolusjonen”. Behovet for a tenke
annerledes om ledelse i offentlig sektor sprang ogsa fram av behovet om a
utvikle kvaliteten pa tjenestene. Den gamle modellen var i sin byrakratisk-
profesjonelle struktur for rigid; det var behov for en bedre tilpassing av
tjenestene og en mer fleksibel organisering. | det vi kan omtale som NPM pa
norsk, var kanskje dette vel sa viktige elementer som behovet for innsparinger og
effektivisering.?!

| alle fall ligger i dette fokuset pa ledelse en forstaelse at ledelse er viktig for a fa
til omstilling og styring av offentlige virksomheter. Ledelse er det som kan se de
organisatoriske begrensninger ved en virksomhet eller tjeneste og som aktivt kan
gjere noe med dem. Vektlegging av ledelse henger ogsa sammen med tanken om
sterkere desentralisering; det er nede pa tjenestenivaet at offentlig tjenester kan

"Total quality management and inequsality. The triple helix in global historical
perspective", Science, Technology and Human Values, Arg. 28, nr. 1, 2003, Michael J.
Piore og Charles F. Sabel, The second indutrial divide : possibilities for prosperity, New
York, Basic Books, 1984 og James Womack, Daniel T. Jones og Daniel Roos, The machine
that changed the World, New York, Maxwell Macmillian, 1990.

2 Folkeskolekomitéen av 1963s innstilling, sitert i Ot.prp. nr. 59 (1966-67), s. 179.

21 Tom Christensen og Per Lagreid, Transforming new public management. A study of how
modern reforms are received in the Norwegian civil service, Bergen, LOS-senteret, 1998.
Se ogsa Thomas Dahl, Nils Finstad og Tone Opdahl Mo (redaktarer), Tid for forandring.
Arbeidsgiverpolitikk i kommunal sektor, Oslo, Kommuneforlaget, 2000 og Berit Gullikstad
og Bente Rasmussen, Likestilling eller omstilling? Kjgnnsperspektiver pa modernisering av
offentlig sektor, Trondheim, SINTEF, 2004.
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utvikle seg og bli bedre (gjennom ledelse), og ikke gjennom statlige, sentrale
direktiver og regler.

Departementets opprinnelige forslag til ny paragraf for kvalifikasjoner hos ledere
I skolen har mye av dette synet i seg. Det het i hgringsbrevet til lovforslaget at
”God skoleledelse er helt avgjarende for hvordan en skole fungerer, for dens
evne til & nd malet om oppleering av hgy kvalitet for barn, ungdom og voksne for
a mgte de utfordringer skolen star overfor. Skolens ledelse er ansvarlig for det
pedagogiske arbeidet, for forvaltning av skolens gkonomiske midler og de gvrige
administrative sider av skolens virke.”%* | departementets forslag I3 det en
malstyringstanke, som ogsa kan sees pa som et element i "New Public
Management”. Lederen skulle bidra til a oppna mal, i farste rekke en god kvalitet
pa undervisningen.

Departementet foreslo a ga bort fra det formelle kompetansekravet til rektor.
Ledelsen skulle, utover a vaere ansvarlig for det pedagogiske arbeidet, bidra til
maloppnaelse og forvaltning av gkonomien og de administrative sidene av
skolens virke. Selv om det ikke ble sagt eksplisitt, 1a det mellom linjene i
hgringsnotatet at departementet mente at rektor ikke ngdvendigvis matte veere
pedagog for & kunne forvalte dem. Rektor som den fremste blant like var fjernt
fra departementets opprinnelige gnske. Snarere ser vi at man sa for seg en ledelse
som skulle forvalte, styre, endre og sgrge for en effektiv skole.

3.4 Ledelse i lerende organisasjoner

Parallelt med utviklingen og utbredelsen av "New Public Management”-trenden
var det et annet begrep med andre tanker om ledelse enn det gamle “fremste blant
like” som vokste fram. Dette begrepet vokste ogsa fram som en kritikk av det
rigide og stivbente som Ia i industrisamfunnets organisasjonsmodeller og
kvalitetstenkning. Det nadde stor utbredelse gjennom organisasjons- og
aksjonsforskerne Chris Argyris og Donald Schons bok fra 1978 med tittelen
"Organizational learning”.? | tilknytning til begrepet organisasjonslering finner
vi begreper som laerende organisasjoner og praksisfellesskap. Argyris og Schon
gikk til fronts mot en etablert ledelses- og organisasjonstenkning, samt mot en
veletablert kunnskapsteori. De sa at kunnskap ikke bare utviklet seg gjennom
individer, men gjennom individers interaksjon med hverandre. | denne
interaksjonen var det man kunne perspektivere hva man gjorde og dermed vinne
blikk for andre mater a gjere ting pa (sakalt “andre ordens laring™). Argyris og
Schon trakk opp en teori for a tenke annerledes og gjare ting annerledes. Poenget
var ikke ngdvendigvis a bli mer effektiv, men det & bedre kunne tilpasse seg etter

22 Hgringsbrevet er sitert i Ot.prp. nr. 67 (2002-2003), kapittel 4.2.
2% Chris Argyris og Donald A. Schén, Organizational learning. A theory of action
perspective, Reading, Mass., Addison-Wesley Pub, 1978.
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skiftende krav fra omgivelsene og a lgse opp organisatoriske ”lock-ins” som
begrenset kvaliteten pa hva organisasjonen gjorde.

Organisasjonslaring har som begrep farst pa slutten av 1990-tallet vunnet en stor
utbredelse. Men fra da av er det til gjengjeld a finne i alt fra politiske
styringsdokumenter til pedagogisk teori. | statens satsing pa kvalitetsutvikling i
grunnskolen, som ble satt i gang i 2000, het det for eksempel:

"Tiltak for kvalitetsutvikling med statlige tilskudd bgr omfatte skolen og
personalet som helhet eller arbeidslag av larere pa en eller flere skoler. Det er
ngdvendig at skoleledelsen falger opp arbeidet pa en forpliktende mate.
Koordinering av virkemidler gir store muligheter for skole- og kollegabasert
lering og utvikling. Skolen som helhet kan dermed utvikle seg og leere i og som
fellesskap. Dermed blir skolen en leerende organisasjon — en organisasjon der de
ansatte utveksler og leerer av hverandres erfaringer.”** Det skrives ogsa
leerebgker om ledelse i skolen ut fra tanken om laerende organisasjoner, som

pedagogen Sglvi Lillejords bok med tittelen ”Ledelse i en lzerende skole”.?

Det vil her bli for omfattende & ga naermere inn pa hva som menes med
organisasjonslearing og ledelse av dem. Vi vil likevel peke pa at det ligger et
annet perspektiv pa ledelse innenfor tekningen om “lerende organisasjoner” enn
det vi finner innenfor NPM. Mens NPM ser for seg en ledelse som skal gripe inn
i organisasjonen, gjere dem mer fleksibel, mer effektiv, mer tilpasset, etc., altsa i
hovedsak et ovenfra-og-ned perspektiv, sa ligger det i tanken om laerende
organisasjoner en forstaelse av ledelse som skal kunne bringe organisasjonen opp
pa et mer refleksivt niva. Her skal ikke ledelsen ngdvendigvis drive fram
utviklingen, men gjere de grep som skal til for at skolen skal kunne utvikle seg
og forbedre sin praksis. Mens de kommunikative ferdighetene til en leder
innenfor "New Public Management”-tradisjonen kanskje farst og fremst ligger pa
evnen til & overtale og overbevise, sa blir de viktige kommunikative ferdighetene
hos ledelsen innenfor leerende organisasjoner” a kunne samtale med de som
ledes om praksis og hvordan man gjer ting. Dette fordrer igjen at lederen har et
sprak som gjar at man kan samtale med de gvrige ansatte om praksis; det vil
innebare, blant annet, & kunne diskutere pedagogikk og pedagogiske grep.?®

2% Kirke- utdannings- og forskningsdepartementet, Kvalitetsutvikling i grunnskolen 2000-
2003. Strategi Oslo, Kirke- utdannings- og forskningsdepartementet, 2000, s. 23.

2> Sglvi Lillejord, Ledelse i en leerende skole, Universitetsforlaget, Oslo, 2003.

%% Erling Lars Dale har ved flere anledninger pekt pd at skolen mangler et felles, faglig
sprak og referanseramme. Den mangler en felles pedagogisk-faglig
kommunikasjonsplattform. De som arbeider i skolen har ikke i tilstrekkelig grad en formell
sosialisering i pedagogikk som fag. Se for eksempel Erling Lars Dale, Etikk for pedagogisk
profesjonalitet, Cappelen, Oslo, 1997.
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”New Public Management”-retningen kan tolkes som en vektlegging av generelle
lederegenskaper, og en nedtoning av lederens egen fagbakgrunn. ”Larende
organisasjons”-tenkningen inneberer at det faglige igjen far en plass hos lederen.
Men man tenker ikke fag hos ledelse slik som man gjorde innenfor den
byrakratisk-profesjonelle modellen. Lederen trenger ikke a veere “den fremste
blant like” i fag, men hun eller han ma vere i stand til a fare det spraket som gjar
at man kan reflektere over egen praksis.

| et lerende organisasjons-perspektiv er ikke styring, men utvikling sentralt. Man
gar bort fra et syn pa ledelse som en som skal kontrollere det faglige — vaere den
fremste blant like —, men ogsa bort fra synet pa ledelsen som en som skal
iverksette vedtak fra oven eller kontrollere gkonomi og ressursbruk. Mens denne
kontrollorienterte ledelsen vil legge vekt pa det vi kan kalle instrumentelle
virkemidler, vil en ledelse innenfor laerende organisasjoner legge vekt pa
kommunikasjon.

Erik Oddvar Eriksen har differensiert mellom to forskjellige ledelsesformer:
strategisk ledelse og kommunikativ ledelse. 2’ Den strategiske ledelse kan knyttes
til NPM, mens den kommunikative til leerende organisasjoner. Den dominerende
rasjonalitetsformen til strategiske ledelsen er kognitiv-instrumentell og orientert
mot styring og resultatoppnaelse, mens rasjonalitetsformen for den
kommunikative ledelsen er praktisk og orientert mot a utvikle praksis og & kunne
kommunisere om praksis.

”Leaerende organisasjons”-begrepet er enda mer bejublet enn hva ”New Public
Management”-begrepet noen gang har vart, og det har ogsa vunnet innpass hos
styresmakter, i politikken, hos organisasjonseiere og hos arbeidstakere i
organisasjoner. Det er flere grunner til & kunne slutte opp om denne jubelen.
Samtidig er det viktig a veere klar over at begrepet og tenkningen som sadan ikke
i seg selv lgser de dilemmaer skolen star overfor eller ngdvendigvis bidrar til en
utvikling i riktig retning. | naerstudier av organisasjoner som ser ut som laerende
organisasjoner kan man se at Webers jernbur, som innebar et rigid
ledelsesregime av den byrakratisk-profesjonelle modellen, ogsa kan oppsta
innenfor lerende organisasjoner. Blant annet kan det utvikles en kollektiv
holdning for hvor organisasjonen bgr ga som kan vare en like stor hemsko og
like begrensende som de byrékratiske modellenes ledelsesregimer.?® Mens de
byrakratiske organisasjonene var i rasjonalitetens jernbur, kan de "lerende
organisasjoner” havne i ”normativitetens jernbur” hvor det blir like lite rom for
kritisk tenkning og tilneerming som i de byrakratiske organisasjonene.

2 Erik Oddvar Eriksen, Kommunikativ ledelse — om styring av offentlige organisasjoner,
Bergen, Fagbokforlaget, 1999, ss. 138-140.

28 James R. Barker, "Tightening the Iron Cage. Concertive Control in Self-Managing
Teams", Administrative Science Quarterly, Sept. 1993, vol. 38, nr. 3, 1993.
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Et annet spgrsmal som kan stilles i forhold til lerende organisasjoner er i hvilken
grad eierne, i skolenes tilfelle kommunene og fylkeskommunene, klarer a virke
inn pa prosessene i organisasjonen? Den laerende organisasjon har, selv om den
teoretisk sett er egnet til a forholde seg til skiftende rammebetingelser, en svakhet
ved at den kan bli selvfokusert. Det er refleksjon over egen praksis som er det
viktigste for organisasjonen, ikke overordnete styringssignaler. Dette betyr ikke
at leerende organisasjoner ikke kan forholde seq til slike styringssignaler per se;
det vil snarere veere et spgrsmal om hvilke styringssignaler som er egnet for a
pavirke lerende organisasjoner. Det er opplagt at de gamle styringsmatene med
kontroll, inspeksjon og direkte styring ikke er tilpasset maten leerende
organisasjoner fungerer pd. Dersom vi ser, noe vi skal se neermere pa utover i
rapporten, at vi finner at skolene er i ferd med a bli leerende organisasjoner, blir
spgrsmalet: hvordan skal kommunen som arbeidsgiver spille en rolle i forhold til
slike organisasjoner?

| forslaget om endring av kompetansekrav til rektor i opplaringslova hadde
departementet egentlig sett for seg at man skulle fjerne kravene til formell
pedagogisk kompetanse helt. Pa bakgrunn av motstanden mot dette forslaget,
spesielt fra leererorganisasjonene, foreslo departementet i proposisjonen en
mellomting. Man sa der: "Departementet meinar at pedagogisk innsikt hos
skoleleiinga er av fundamental betydning dersom skolane skal kunne bli leidde
pa ein god mate, og at leiinga ma organiserast slik at denne innsikta blir utnytta.
Departementet meiner dessutan at det ogsa er av tilsvarande betydning at den
pedagogiske leiinga av skolane ikke blir for fjern og utan kontakt med den
daglege verksemda. Departementet har merka seqg at fleirtalet av
hgringsinstansane gir eit klart rad om at eit generelt krav om at kvar skole skal ha
ei forsvarleg fagleg, pedagogisk og administrativ leeing ikkje er nok, men at
rektor sjglv ma ha pedagogisk kompetanse.”?

Departementet var dermed villig til & betone betydningen av pedagogisk
kompetanse i ledelsen. Men man ville likevel ikke at dette matte sikres gjennom
formelle kompetansekrav. Det sa: ”"Nar det gjeld kravet om pedagogisk
kompetanse og ngdvendige leiareigenskapar, er det meint realkompetanse. Dette
inneber at departementet framleis foreslar at dei formelle kompetansekrava som
gjeld for lzrarstillingane, blir oppheva for rektorstillingane.”*

Det endelige forslaget til regulering av kravene til ledelse i loven, etter at
departementet hadde tatt hgyde for hgringsuttalelsene, ble: ’Den som skal
tilsetjast som rektor, ma ha pedagogisk kompetanse og ngdvendige
leiareigenskapar.”** Forslaget fikk statte pa Stortinget og ble vedtatt som lov.

2 Ot. prp. 67 (2002-2003), kapittel 4.4.
%0 samme sted.
%1 § 9-1 i oppleeringslova.
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Lovteksten sier at pedagogisk kompetanse er ngdvendig, men det kreves ikke at
denne skal veere formell. Vi kan godt tolke den endelige lovformuleringen som
en tenkning i trad med prinsipper innenfor ”leerende organisasjoner”. Her er
evnen til lederen til & kunne kommunisere med de gvrige
organisasjonsmedlemmene avgjgrende, og det innebzrer at man evner a ga inn
pa den faglige forstaelsen de gvrige medlemmene opererer etter. Denne evnen er
selvfglgelig lettere dersom lederen har samme utdanningsbakgrunn. Samtidig kan
den samme bakgrunn gjare at lederen ikke klarer a perspektivere organisasjonens
praksis i tilstrekkelig grad. Kravet om formell kompetanse kan i sa mate vere
bade en styrke og en svakhet. Det endelige lovforslaget gjgr at man kan holde
mulighetene apne for hva man som eier og arbeidsgiver vil betone eller vektlegge
I konkrete situasjoner. Det kan da veere at enkelte skoler, sett utenfra, har behov
for en starre omlegging av egen praksis. Det kan vare at en leder med annen
bakgrunn enn leererutdanning er bedre egnet til 4 bidra til denne omleggingen.

3.5 Lerende organisasjoner i norsk skole

Leerende organisasjoner har bredt om seg som begrep, og flere av
teorielementene har fatt innpass i arbeidslivet. Det er ogsa tydelige tegn pa at det
har kommet inn i skolen. Om dette skyldes begrepet eller er et trekk fra en
generell utvikling er i denne sammenhengen ikke viktig. Det viktige er at vi kan
se at mange norske skoler har utviklet en organisasjonsform som har trekk slik
teorien beskriver lerende organisasjoner.

I en undersgkelse gjort av Dahl med flere finner vi at norske skoler kan
typologiseres etter en skala som kalles, i anfagrselstegn, "utviklingsskoler” og
“tradisjonelle” skoler. Denne skalaen er bygd opp omkring en rekke momenter,
blant annet ved at rektorene ved det som kalles skoletype 1, som er
“utviklingsskoler”, i starre grad enn rektorene ved de gvrige skolene vurderer
skolen som ”mer fleksibel, mer endringsorientert, har en stgrre grad av intern
kommunikasjon og samtidig jobber systematisk med & falge opp endringer.”*?

Disse trekkene kan sies a vare noen kjennetegn ved en lerende organisasjon:
fleksibilitet, endringsorientert (men ikke for endringens skyld), fokus pa
kommunikasjon og systematisk oppfalging av prosesser. Dahl med flere viser at
denne typologiseringen gir seg utslag pa en rekke andre forhold. Blant annet ser
vi at skoletype 1 i starre grad kommuniserer sine erfaringer med omverdenen (de
kommunale myndigheter, skolens foresatte, andre utenfor skolen).* Vi ser ogsa

%2 Thomas Dahl, Lars Klewe, Torunn Lauvdal, Thomas Hugaas Molden og Poul Skov,
Sentral satsning mgter lokalt mangfold. Evaluering av satsning pa kvalitetsutvikling i

grunnskolen 2000-2003, Trondheim, SINTEF og Danmarks Paedagogiske Universitet,
2003, s. 94.

%% Samme sted, s. 97.
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at foreldre gjennomgaende vurderer disse skolene som bedre egnet til & mgte den
enkelte elev gjennom gjennomfgring av tilpasset opplaring, til & mestre sosiale
problemer i undervisningen og til & undervise elever med leerevansker. Foreldre
mener ogsa at disse skolene har bedre kompetanse i forhold til & bruke nye
arbeidsmater i undervisningen.**

Forskjellen mellom skolene er tydelig, og vi kan si at de ledelses- og
organisasjonsregimer vi har omtalt ovenfor har alle, pa en eller annen mate,
fremdeles har plass i norsk skole. Men det er gjennom elementer fra leerende
organisasjoner at skolen kan utvikle seg, bli mer fleksibel og bedre i sin
kommunikasjonen med omverdenen.

3.6 Ledelse som funksjon og relasjon

En vanlig definisjon av ledelse er ”a oppna resultater gjennom andre”. Det
tradisjonelle bildet av hva ledelse er og hva ledelse gjer kan sies a veere a fa
mennesker i samspill med ulike former for ressurser til & skape planlagte og
gnskede resultater. Dette bildet av ledelse er i samsvar med bildet av ledelse vi
finner i tenkningen om ”’ny, offentlig ledelse”. Lederen tenker, planlegger,
koordinerer, etc., mens de som blir ledet utferer, blir koordinert, etc. Lederen
setter ogsa mal, organiserer, kontrollerer, evaluerer og belgnner. De som ledes er
ledelsens forlengede arm, og ledelsen har en rekke virkemidler for a fa
organisasjonen til a opptre etter de mal som settes.

Som Johan E. Ravn har vist, er dette en utilstrekkelig, om ikke feilaktig
forstaelse av ledelse. Ravn viser at ledelse ikke ngdvendigvis er en person, men
en ngdvendig funksjon i organisasjonen. Ledelse er ogsa farst og fremst en
relasjon mellom mennesker. Ledelsen er heller ikke ngdvendigvis
organisasjonens hode; den er i hver fall ikke alene om & vare det.®

Ravn skriver:

”Med det vi litt lettvint kan kalle kunnskapsrevolusjonen i arbeidslivet har
produksjonen fatt en annen form enn fer: varer og tjenester skapes na mer og mer
av faglig sveert kompetente medarbeidere. Pa grunn av denne utviklingen er det
blitt mindre og mindre mulig a forsta ledelsen som organisasjonens hode eller
hjerne. En leder ma (sannsynligvis stadig oftere) finne seg i at dem han eller hun
er satt til & lede, overgar ham eller henne kompetansemessig sett. Ledere vil ofte
oppleve a ikke ha kompetanse nok pa egen hand til & kunne fortelle

34 o

Side 99.
% Johan E. Ravn, Ny praksis i ledelsesutvikling, Seertrykk 2/02 i VS2010-serien, SINTEF,
Trondheim, 2002, ss. 1-2.
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medarbeiderne hvordan de skal gjare jobben sin. En fglge av dette er at forholdet
mellom ledelsen og dem som ledes ikke kan forstas som forholdet mellom and og
hand, der anden utvikler mal og handlinger for handen. Ledelsen ma lare seg a
ga i dialog med organisasjonens gvrige praksis, ikke leve som en opphgyet
institusjon med et bilde av seg selv som organisasjonens hode. |
kunnskapssamfunnet dreier ledelse seg om a lede kontinuerlige leeringsprosesser
i flate, lavhierarkiske organisasjoner. Dette krever bade helhetsforstaelse
(teknologi/ekonomi-finans/organisasjon), strategiske ferdigheter og evne til a
utvikle organisasjonens menneskelige ressurser.”%

Nar man snakker om ledelse i skolen, forstas dette ofte synonymt med rektor. Pa
mange skoler har man én leder: rektor. Andre skoler, og spesielt videregaende
skoler, kan ha flere ledere. Det vi er interessert i denne rapporten, er ledelse som
funksjon. Det som vi har sett pa, er hvordan ledelse vurderes pa forskjellige niva.
Pa ledelsesniva i skolen har vi, av praktiske grunner, forholdt oss til rektor (som
er den gverste, ansvarlige lederen). Det kan vaere et metodisk problem at
respondentene pa sparreskjema har knyttet ledelse til person, men
spgrreskjemaene tar gjennomgaende for seg ledelse, ikke lederen eller rektor.

3.7 Sammendrag og konklusjon

Vi har pekt ut tre forskjellige regimer nar det gjelder ledelse i norsk skole: det
profesjonelt-byrakratiske, "New Public Management” og "laerende
organisasjoner”. Dette er ikke regimer som er gjensidig utelukkende; det er trekk
som gar igjen i alle regimene. Det er heller ikke slik at vi uten videre kan rangere
regimene; de har hver pa sin mate sine styrker og svakheter. Samtidig far ledelse
en forskjellig rolle innenfor de tre regimene, som “den fremste blant like” i det
farste, en endrings- og delvis styringsorientert ledelse i det andre og en
utviklingsorientert ledelse, spesielt mot skolens praksis, i det tredje. Det er tegn
som tyder pa at alle tre er operative pa hver sin mate i norske skoler i dag. Vi ser
imidlertid at trekk fra ”leerende organisasjoner” er i ferd med a finne innpass.
Dette regimet betones som viktig og gnskelig fra mange hold, fra pedagogisk
teori til politiske styringsdokumenter. Vi ser ogsa at trekk fra ”leerende
organisasjoner” er a finne i norske skoler, og at disse trekkene er med pa a gi
kvaliteter ved skolen som er verdsatt pa alle nivaer i skolen: ledelse, lzrere,
elever og foreldre. Videre i rapporten blir det derfor viktig a se hvilke regimer
som understgattes pa de forskjellige nivaer og a se om det er noen trekk som
stetter opp om de positive trekkene som laerende organisasjoner” gir i skolen.

% Ravn, sitert ovenfor, s. 2.
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4. Skolene og kommunenes strukturer og strukturendringer

4.1 Innledning

Vi var i forrige kapittel inne pa forskjellige ledelsesregimer innenfor arbeidslivet
generelt og skolen spesielt. Disse ledelsesregimene omfatter ogsa den
kommunale administrasjonen av skolene; ogsa her vil vi kunne finne trekk fra de
tre ledelsesregimene som er mer eller mindre dominerende. Om vi kan snakke
om kommuner og kommuneadministrasjon som ”lerende organisasjoner” er ikke
sa opplagt; som forvaltningsorgan har kommunene ansvar for tjenester som
ligger utenfor egen organisasjon. Samtidig er den kommunale administrasjonen
0gsa organisasjoner som kan lere og utvikle egen praksis. I alle fall vil en
kommune hvor skolene kan karakteriseres som leerende organisasjoner ha andre
utfordringer i forhold til hvordan skolene skal ledes og utvikles, og det er
narliggende a tenke seg at styringsdialogen vil vaere annerledes her enn andre
steder.

Utover disse ledelsesregimene er det ogsa store forskjeller mellom kommunene
langs andre dimensjoner. Starrelse og skonomi gir opplagte forskjeller
kommunene i mellom. Det er ogsa mange kommuner som prgver ut andre
organisasjonsmodeller, for eksempel a gjare tjenesteenhetene til egne
resultatenheter og a innfare sakalte to-nivas modeller (tjenesteenhetene i
kommunen direkte underlagt radmannen og ikke en sektorsjef). Vi vil i dette
kapitlet peke pa noen av disse forskjellene og se om de har betydning i forhold til
de grep kommunene tar overfor skolen og ledelse.

4.2 Organisering av skolene

Kommunene i landet har i lgpet av de siste ar hatt en klar bevegelse i retning av a
fristille det kommunale tjenesteleddet mer gjennom a gjare tjenesteenhetene til
egne resultatenheter. En kartlegging i 2002 viste at naer 30 % av landets
kommuner hadde eller var i ferd med & innfgre flat struktur med resultatenheter.®’
Det var nesten tre ganger sa mange som det antallet som ble registrert gjennom
kommunal- og regionaldepartementets organisasjonsdatabase i 2000. Vare data
indikerer at kommunene har gatt enda lenger i denne retningen. Hele 52 % av
landets kommuner rapporterte hgsten 2003 at de har organisert skolene som egne
resultatenheter.

%7 Stale Opedal, Inger Marie Stigen og Thomas Laudal, Flat struktur og resultatenheter.
Utfordringer og strategier for kommunal ledelse, Oslo, NIBR, 2002, s. 26.
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Maten kommunene organiserer sin virksomhet pa varierer sterkt her til lands.
Ogsa organisering med kommunale enheter som egne resultatenheter viser stor
variasjon i organisasjonsmodeller.®® Likevel kan vi trekke et skille mellom
kommune-Norge i forhold til om de kommunale enhetene er egne resultatenheter
eller ikke. Er de resultatenheter, er finansieringen i store trekk en
rammefinansiering som ledelsen selv disponerer fritt innenfor lovverk og
forskrifter. Resultatenhetene star da ogsa oftest direkte ansvarlig overfor den
hgyeste administrative sjefen i kommunen, det vil si raddmannen.

Mange skoler star dermed i en annen organisatorisk posisjon enn tidligere, og
endringen har skjedd relativt nylig. Spgrsmalet vi her vil reise er om denne
organiseringen har noen betydning for hvordan kommunene satser pa skolen; ser
vi andre strategier for skoleutvikling i kommuner hvor skolene er egne
resultatenheter? | og med at rektorrollen far et starre ansvarsomrade med skolene
som egne resultatenheter, kan vi ogsa sparre om kommunenes forskjellige
organisasjonsformer har noen betydning for hvordan man satser pa ledelse og
hvilken betydning ledelse har som et verktay i kommunenes arbeidsgiverpolitikk.

Omlegging av kommunens tjenester til egne resultatenheter er i farste rekke en
trend blant store bykommuner. Det er en signifikant sammenheng mellom
kommunestgrrelse og om man har skolen som resultatenhet eller ikke. 68 % av
kommunene med flere enn 10.000 innbyggere har skolen som resultatenhet. Nar
det gjelder mindre kommuner, er fordelingen mer likt. De mellomstore
kommunene med et innbyggertall mellom 2.500 og 10.000 har i minst grad gatt
over til & organisere skolen som en egen resultatenhet. 45 % av disse kommunene
har skolene som egen resultatenhet (jfr. tabellen nedenfor)

Tabell 4-1: Andel av kommuner med organisasjonsmodell for skolene i
kommunene i forhold til kommunestgrrelse. Prosent.

0-2499 (N=77) 2500-9999 (n=138) 10.000- (N=76)

Resultatenhet 48 45 68
Ikke resultatenhet 52 55 32
Sum 100 100 100

I kommuner som har organisert skolene som resultatenheter, finner vi (naturlig
nok) en utstrakt delegering av ansvar til rektor. Eksempelvis er det 41 % av
rektorene som ansetter leererne i kommuner hvor skolene er egne resultatenheter,
mens det bare er 3 % av rektorene som gjgr det i de gvrige kommunene. Dette
betyr at ogsa blant kommuner som har skolene som egne resultatenheter, er det et

%8 Opedal med flere, sitert ovenfor, s. 27.
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flertall av kommuner hvor ansettelsesmyndigheten ikke er delegert. Det er
dermed forskjeller mellom kommunene i hvor stor grad delegeringen av
myndighet har skjedd, ogsa mellom kommuner som har skolene organisert som
egne resultatenheter.

Det er ogsa andre trekk som peker seg ut av mer organisatorisk art hvis vi ser pa
forskjeller mellom kommuner som har skoler som resultatenheter og kommuner
som ikke har det. Det er en stgrre andel kommuner med skolen som
resultatenheter som har en formalisert oppfalging av gkonomien. Det er ogsa en
starre andel som benytter seg av lederavtaler. Det er derimot en mindre andel av
denne typen kommuner som har en pedagogisk veiledningstjeneste

(jfr. Tabell 4-2).

Tabell 4-2: Forskjeller mellom kommuner i bruk av virkemidler i forhold til
organisasjonsmodell for skolene. Prosent.

Resultatenhet Ikke resultatenhet
(n=151) (n=140)

Rektor ansetter leerere 41 3
Formalisert oppfelging av den enkelte 78 61

skoles gkonomi

Arbeidsgiverpolitikk formulert 36 8
gjennom lederavtaler

Pedagogisk veiledningstjeneste 43 51

Vi ser dermed et tydelig bilde av at kommuner med skoler som resultatenheter i
starre grad enn gvrige kommuner satser pa arbeidsgiverpolitiske virkemiddel
som vi kjenner fra andre sektorer: gkonomistyring, lederavtaler og delegert
myndighet ved ansettelse.

Spersmalet som kan reises er om disse trekkene skyldes organiseringsmodell
eller det forhold at det i farste rekke er kommunestarrelsen som er avgjarende.
En regresjonsanalyse av tallmaterialet viser at sa vel organisasjonsmodell som
starrelse spiller inn her. Begge deler har signifikant betydning bade i forhold til
delegering av ansettelsesmyndighet og for gkonomioppfalgingen.

Derimot er det bare organisasjonsmodell som har betydning nar det gjelder bruk
av lederavtaler og bare starrelse nar det gjelder pedagogisk veiledningstjeneste.
Dette indikerer at sa vel organisering som starrelse har betydning for de grep som
kommunene gjer i forhold til skolen. Det har vert papekt fra
utdanningskontorene i fylkene at omorganisering av kommunene ofte medfarer
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en svekking av den skolefaglige kompetansen i kommunene.*® Andelen av
kommuner som har pedagogisk veiledningstjenesten kan ikke brukes til &
bekrefte eller avkrefte dette. Pedagogisk veiledningstjeneste er et middel som
store kommuner i starre utstrekning benytter seg av, uavhengig hvilken
organisasjonsmodell man har valgt. Ogsa innenfor tradisjonelt organiserte
kommuner legger man opp til & organisere det pedagogiske statteapparatet i form
av egne tjenester.

Vi kan konkludere pa dette punktet med at omorganiseringen til resultatenheter
har betydd en starre delegering av myndighet til rektor nar det gjelder ansettelse
og gkonomi, et mer formalisert oppfelgingssystem for gkonomien og bruk av
lederavtaler. Vare breddedata kan verken avkrefte eller bekrefte om dette ogsa
innebarer en nedbygging av den pedagogiske kompetansen i kommunen. Om
omorganisering til resultatenheter er basert pa politiske mal eller etter et resultat
av strammere ressursrammer er 0gsa et apent spgrsmal.

Om vi ikke kan peke pa en nedbemanning av den skolefaglige kompetansen pa
kommuneniva, sa er dette likevel et moment som er viktig a vurdere. Som vi skal
se, sa er det viktig & ha en arena utenfor skolene hvor skolene i kommunen kan
diskuteres og vurderes. En slik arena kan organiseres pa mange mater; det kan
veere at administrasjonen for skolen gjar det, det kan ogsa vere et
rektorkollegium som driver en slik arena. Samtidig er det viktig at arenaen
etablerer kommunikasjonslinjer mellom det politiske nivaet i kommunen og
skolene. Fire av de fem kommuner og fylkeskommuner vi besgkte, som alle
utmerket seg som kommuner hvor omverdenen mener at man har en god
skolepolitikk og -administrasjon, var tre-nivas kommuner. Tre-nivas kommunene
var veldig tydelig pa at det var ngdvendig med et skolefaglig niva som kunne
statte opp om kommunikasjonen mellom det politiske nivaet og skolene.
Eksempelvis hadde man i en fylkeskommune utviklet kvalitetsmal for skolen
gjennom en omfattende prosess hvor bade ledelsen i skolene og det politiske
utvalget for skole hadde vert involvert. Kvalitetsmalene var utviklet med
involvering av alle niva og forankret pa alle niva. Den skolefaglige kompetansen
i fylkeskommunen hadde vert avgjarende for a drive denne prosessen.

Men selv om en to-nivas modell ikke betyr en nedbygging av den skolefaglige
kompetansen, sa kan den innebeere endringer av kommunikasjonskanalene i
kommunen og mellom skolen og det kommunale nivaet. | den fylkeskommunen
vi besgkte som hadde innfart en to-nivas modell, var oppfatningene delte om
dette var et gode eller ikke for skolen. Her var det politiske utvalget for skole
lagt ned. Fylkeskommunen hadde i stedet etablert et eget rad for skolen. Da man

% Thomas Dahl, Lars Klewe, Torunn Lauvdal, Thomas Hugaas Molden og Poul Skov,
Sentral satsning mater lokalt mangfold. Evaluering av satsning pa kvalitetsutvikling i

grunnskolen 2000-2003, Trondheim, SINTEF og Danmarks Paedagogiske Universitet,
2003, s. 70.
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hadde et utvalg for undervisning, var det politiske nivaet mer involvert i skolen.
Politikerne ble involvert i planer, var med pa studieturer og det var mulig for den
administrative ledelsen a fremme pedagogisk tenkning overfor politikerne.
Skoleadministrasjonen i fylkeskommunen framhevet dette som en positiv side
ved den gamle ordningen. Pa den annen side, og dette var et synspunkt som
rektorene i fgrste rekke fremmet, ble det hevdet at det politiske utvalget i for stor
grad avgrenset sitt interessefelt til egen kommune. Medlemmene der fungerte
som “ombud for sitt distrikt”. | det nye systemet fglte rektorene at skolene stod
friere. Dette peker pa at kommunene og skolene har to forskjellige behov, som
delvis star i motsetning til hverandre: behovet for a forankre arbeidet med skolen
pa alle nivaer og behovet for frihet til & falge opp de visjoner og ideer man har
som leder. Et spgrsmal er om disse to behovene kan forenes?

4.3 Kommunenes gkonomi og bidrag til skolene

Spranget mellom den kommunen som bruker mest penger pr. elev i Norge og den
som bruker minst, er stort. Haugesund kommune hadde korrigerte brutto
driftsutgifter pr. elev pa kr. 46.000 i 2002; @len kommune hadde tilsvarende
driftsutgifter pa 155.000 pr. elev. Det er selvsagt mange arsaker til denne
forskjellen. Den avspeiler blant annet forskjellig utgiftsbehov og forskjeller i
inntekter til kommunen. Det er likevel tydelig at store kommuner bruker mindre
pr. elev (jfr. tabellen nedenfor).

Tabell 4-3: Kommunenes finansiering av skolen (korrigerte brutto driftsutgifter
pr. elev i 2002) i forhold til kommunestarrelse. Prosent.*

Driftsutgifter Kommunestgrrelse

0-2.499 (n=73) 2.500-9.999 (n=134) 10.999- (n=79)
-59.999 1 25 82
60.000 — 69.999 25 49 16
70.000 - 74 26 1
Sum 100 100 100

Generelt sett vurderer imidlertid kommunene selv ressurssituasjon til skolene
som tilfredsstillende. Under spgrreundersgkelsen hgsten 2003 syntes hele 65 %
at den var tilfredsstillende, mens bare 22 % syntes den var darlig og 13 % synes

%0 Driftsutgiftene til skolene er hentet fra SSBs KOSTRA-tall for 2002.
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den var god. Ogsa blant rektorene var det et klart flertall som synes at situasjonen
var middels (verken spesielt god eller darlig) eller god (jfr. tabellen nedenfor).

Tabell 4-4: Kommunenes og rektorenes oppfatning av ressurssituasjonen til
skolen/e i kommunene (svar avgitt pa en sekstrinns skala med
ytterpunktene ’Sveert god”” og ”’Svert darlig”). Andel i prosent.*!

God Middels Darlig
(verken

spesielt god

eller darlig)
Kommunenes oppfatning 13 65 22
(N=295)
Rektorenes oppfatning 12 56 32
(N=592)

Vare data gir et annet bilde av den gkonomiske situasjonen til skolene enn det
som media ofte gir. Sa vel kommunene som rektorene mener at situasjonen stort
sett ikke er problematisk. Kommunene og rektorene er i det store ens i sine
vurderinger; der hvor kommunen mener den er god, mener ogsa rektorene i
kommunen at den er det. Vurderingen har ogsa samsvar med de reelle
driftsutgifter. Der hvor kommunen bruker mye, mener bade rektorene og
kommunen at situasjonen er god. Dette betyr at det er i store kommuner man
finner starst misngye med gkonomien; her er de reelle driftsutgifter lavere enn
ellers og bade kommuneadministrasjonen og rektorene oppfatter situasjonen som
verre.

Mens kommunesterrelse og dermed den reelle finansieringen har betydning for
vurdering av gkonomien, har kommunenes organisering av skolen ingen
betydning for vurdering av rammevilkarene. Vi har dermed heller ikke her noe
belegg for a si at omleggingene til resultatenheter skjer som falge av knapp
gkonomi.

Noe av det samme bildet som nar det gjelder vurdering av gkonomien ser vi i
kommunenes vurdering av hvor vanskelig eller lett det er a fa gjennomslag i de
politiske bevilgningsprosessene. 16 % av kommunene syntes det var lett & fa
gjennomslag, 68 % at det var middels lett mens 16 % at det var vanskelig.
Vurderingen star i forhold til den reelle ressurstilgangen; der hvor den var god,
var det lett a fa gjennomslag.

* Rektorene har blitt spurt om "de gkonomiske rammevilkérene” til skolen.
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4.4 Kvalitetsmal, kvalitetsindikatorer og arbeidsgiverpolitikk

Hvor aktiv er den politiske ledelsen av kommunen i styringen av skolen?

Det politiske nivaet bestemmer ikke bare over gkonomien og organiseringen av
skolen; det har ogsa mulighet til & gripe direkte inn med en rekke grep. En slik
mulighet er a definere hva man vil med skolen, hvilke kvaliteter man vil fremme.

Vi har spurt kommunene om de har formulert mal for kvalitetsutviklingen i
skolen og pa hvilket niva disse malene er bestemt.

Tabell 4-5: Kommunenes svar pa hvordan mal for kvalitetsutviklingen i skolene
kommunen er bestemt eller vedtatt. Andel kommuner i prosent

(n=306).
Mal for Andel kommuner
kvalitetsutvikling
Politisk vedtatt 65
Administrativt bestemt 20
Har ikke formulerte mal 15
Sum 100

Kilde: Breddedata 2002 B.

Tabellen ovenfor viser at hele 85 % av kommunene har vedtatt mal for
kvalitetsutvikling, 65 % av kommunene har malene definert gjennom politisk
vedtak, 15 % som en administrativ bestemmelse. Det politiske nivaet engasjerer
seg i et flertall av norske kommuner nar det gjelder a sette mal for
kvalitetsutviklingen.*

Det er en stgrre andel av store kommuner som har politisk vedtatte mal for
kvalitetsutviklingen enn sma. Dette betyr imidlertid ikke at involveringen er
starre i disse kommunene; den sier noe om pa hvilken mate man involverer seg.
Kommunens organisering av skolene har betydning for involvering, men ikke nar
vi ser det i sammenheng med sterrelse.** Den politiske involveringen med mal
for kvalitetsutvikling er hgyere i store kommuner.

%2 Einar Lier Madsen har i 2000 konkludert med at kvalitetssparsmal behandles sjelden i de
hgyeste politiske fora som formannskap og kommunestyre. Se Einar Lier Madsen,
Kommunene og kvalitetsutvikling i skolen. En kartlegging, Bodg, Nordlandsforskning,
2000. Vare tall gir et noe annet bilde ved at hele 65 % av kommunene oppgir at politikerne
har involvert seg gjennom a vedta mal for kvalitetsutviklingen.

“ Ved hjelp av en linezr regresjonsanalyse hvor mal for kvalitetsutvikling er avhengig
variabel og organisering av skolene og kommunestgrrelse uavhengige.
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Det ene er a ha mal, en annen ting er hvordan man vurderer om malene nas. En
mate a gjore dette pa, som tydelig brer om seg i omfang, er a utforme
undersgkelser som kan gi kvantifiserbare data omkring skolen og utviklingen av
den. Det & utforme indikatorer for kvalitetsarbeidet, er imidlertid ikke like utbredt
som det & formulere mal. Bare 36 % av kommunene sa hgsten 2002 at de hadde
kvalitetsindikatorer for skolenes arbeid. Ogsa her er det slik at det er de store
kommunene som i starst grad har kvalitetsindikatorer. Dette indikerer at store
kommuner benytter seg av mer formale grep nar det gjelder skole enn sma. Dette
kan enkelt forklares med at det i store kommuner er vanskeligere a sgrge for den
mer direkte oppfalgingen av arbeidet med skolen; det er langt flere personer
involvert i utviklingen av skolen i store kommuner enn sma. Men det sier ogsa at
vi finner et starre innslag av mer instrumentelle og malbare virkemidler i store
kommuner og at man falger opp skolen etter noen andre dimensjoner enn i sma
kommuner. Ut fra intervjuene ser det ut til at denne forskjellen kan forklares med
at dette er en mate for store kommuner a fa innsikt i skolenes virksomhet. Her er
kommunikasjonskanalene ofte lange og det kan veere vanskelig a lage et enkelt
bilde av hva som skjer i skolene. I sma kommuner er kommunikasjonskanalene
kortere og det er lettere & fa oversikt over skolenes virksomhet.

Utover det a sette seg mal og a falge opp maloppnaelsen pa en eller annen mate,
kan kommunene ogsa gripe til andre styringsredskaper i skolen. Ett slikt redskap
er a definere ledelsens oppgave og a formulere en politikk for arbeidsgiverrollen
til kommunen. Hele 80 % av kommunene svarer at de har formulert en
arbeidsgiverpolitikk. Her skulle man forvente at i de store kommunene med
mange skoler, hvor det er et starre antall personer som virker som arbeidsgivers
representant (flere rektorer), sa skulle det vere et starre behov for at
arbeidsgiverpolitikken til kommunen var formulert. Dette er ogsa tilfelle; ogsa
her er det en signifikant sammenheng mellom kommunestgrrelse og om man har
formulert en arbeidsgiverpolitikk.

Hvordan er sa denne politikken formulert?
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Tabell 4-6: Kommunenes formulering av arbeidsgiverpolitikken. Prosent av de
kommuner som har en formulert arbeidsgiverpolitikk (n=237).

Andel
Som et politisk behandlet dokument 50
Som et administrativt behandlet dokument 17
Som lederavtale 8
Som et politisk og administrativt behandlet dokument 4
Som et politisk behandlet dokument og lederavtale 12
Som et administrativt behandlet dokument og lederavtale 7
Som et politisk og administrativt behandlet dokument og lederavtale 1
Sum 99*

Tabellen ovenfor viser at den vanligste formen for formulering av
arbeidsgiverpolitikk er gjennom en politisk behandling av et dokument. Det
politiske nivaet er dermed relativt aktivt i sin involvering i
arbeidsgiverpolitikken. Nar det gjelder hvordan arbeidsgiverpolitikken er
formulert, har kommunestgrrelse ingen betydning; heller ikke om kommunen har
organisert skolene som egne resultatenheter. At vi ikke ser noen forskjell her kan
skyldes at arbeidsgiverpolitikken ikke er formulert pa samme mate som
kvalitetsmal og kvalitetsindikatorer. Det kan vere at kvalitetsmal og
kvalitetsindikatorer i stgrre grad er basert pa kvantitative dimensjoner enn
arbeidsgiverpolitikken.

Dette indikerer at kommunene tyr til forskjellige grep nar det gjelder a involvere
seg i skolen. Man kan vanskelig ut fra breddematerialet si om det er noen
kommuner som involverer seg mer enn andre, selv om intervjumaterialet peker
pa store forskjeller mellom kommunene. Det som breddematerialet viser er ikke
grad av involvering, men form.

Det er en signifikant sammenheng mellom det & ha kvalitetsmal, det & ha
kvalitetsindikatorer og det a ha formulert en arbeidsgiverpolitikk. Med andre ord:
bruker kommunene ett av disse virkemidlene, sa er sannsynligheten stor for at de
ogsa bruker de andre. Dette forteller oss at det er noen kommuner som har
utviklet en mer formalisert mate a jobbe med skolen pa og som er tydeligere pa
hva de vil med skolen og hvordan de skal oppna det de vil.

# At summen av fordelingen ikke alltid blir 100, men noen ganger 99 og noen ganger 101,
skyldes avrunding av svarprosentene til de enkelte svaralternativene.
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Av tabellen ovenfor ser vi at lederavtale, enten alene eller i bruk med andre
virkemiddel, er lite utbredt i forhold til & formulere arbeidsgiverpolitikken. Vi vet
at lederavtale er et virkemiddel flere to-nivas kommuner benytter seg av. Det er
ogsa en stgrre andel av kommuner med skoler som resultatenheter som benytter
seg av lederavtaler; 36 % av kommunene som har skolene som resultatenheter
har lederavtaler, mot 8 % av de som ikke har det. Starrelse spiller derimot her
ingen rolle. Dette viser at kommuner med skoler som resultatenheter benytter
ledelse pa en annen mate enn andre kommuner gjennom en stgrre grad av
formalisering av retningslinjene til den enkelte leder.

Vi ser dermed at kommunene velger forskjellige mater i forhold til hvordan de
falger opp styringen av kommunen. Store kommuner og kommuner med skoler
som resultatenheter tyr til mer formaliserte grep og har en annen form for
konkretisering av sitt arbeid.

4.5 Forskjeller mellom kommuner og fylkeskommuner

Forskjellen mellom fylkeskommunene er ikke sa store som mellom kommunene
nar det gjelder antall innbyggere. Ogsa finansieringen av de videregaende
skolene varierer ikke i like stor grad som finansieringen av grunnskolene. Siden
antallet fylkeskommuner er sa fa, er det heller ikke rimelig & lage noen
kategoriseringer av forskjeller mellom fylkeskommunene.

Derimot er det viktig & ha klart for seg forskjellen mellom kommunene og
fylkeskommunene nar det gjelder skole. I kommunene finnes det mange sma
skoler; de videregaende skoler er gjennomgaende mye stgrre. Mens grunnskolen
er en generell opplering, er videregaende spesialisert. Dette vil naturlig gi seg
utslag i forskjeller i styringen av skolen, og statens satsinger pa ledelse har laget
egne lederoppleringstilbud for videregaende skole.

Tallmaterialet vart viser tydelig at arbeidsgiverpolitikken ser vesentlig annerledes
ut i fylkene enn i kommunene; det er andre virkemidler som dominerer pa
fylkeskommunalt niva enn de som dominerer pa kommunalt niva. Vi finner
gjennomgaende en langt starre bruk av allmenne arbeidsgiver- og ledelsesgrep i
videregaende enn i grunnskolen. Det er starre rom for individuell belgnning og
rektor ansetter i all hovedsak selv i videregaende. Det er ogsa en mer utstrakt
bruk av pedagogisk veiledningstjeneste i fylkeskommunene. Derimot satser
fylkeskommunene og kommunene i like stor grad pa lederopplering og
kompetanseheving (jfr. Tabell 4-7).
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Tabell 4-7: Kommuner og fylkeskommuners bruk av forskjellige virkemidler
(andel som har svart pa de farste to trinnene pa en sekstrinnsskala
med ytterpunkter ’1 svaert stor grad” og ”’I sveert liten grad™)

Fylkeskommuner Kommuner
(N=13) (N=295)

Rektor ansetter (andel som bruker) 92 22
Rom for individuell belgnning til rektorene 85 24
Pedagogisk veiledningstjeneste (andel 77 46
som har)

Lederopplaering i 2002/2003 (andel) 77 72
Bruk av lederavtaler (andel som bruker) 67 58
Kompetanseheving 67 62
Rom for individuell belgnning til lsererne 62 19
Lann og insentiver 58 6
Skolene benytter seg av de muligheter for 46 13
belgnningssystemer som finnes

Rekruttering 10 17

Tabellen ovenfor sier ogsa noe om hvilke virkemidler henholdsvis kommunene
og fylkeskommunene benytter seg av. Dette er forhold vi vil ga neermere inn pa
senere.

4.6 Mot en leerende skole

Vi har sa langt bare sett pa strukturelle forskjeller i kommune-Norge. Vi sa i
forrige kapittel at det gikk an & lage en typologi over norske skoler som viser at
det er store forskjeller mellom dem. Samtidig er det klart at skolene ogsa har
endret seg, og de endrer seg i ujevn takt. Av de rundt 10 % av landets skoler som
gikk i gang med forsgk med alternativ arbeidstidsorientering hgsten 2001, sa vi
skoler som tok sma skritt i & endre sin organisering, mens andre tok store skritt.*®
Med tanke pa sparsmal om skolen er pa vei til a bli en lzerende organisasjon, er
det enkelte strukturelle trekk som klart tyder pa det. En klar majoritet av norske
skoler gjennomfgrer mesteparten av sin undervisning gjennom samarbeid i team.
Tabellen nedenfor viser rektorenes vurderinger av i hvor stor grad leererne
samarbeider og i hvor stor grad skolen har samarbeid med narmiljg og
neringsliv.

% Jfr. Brita Bungum, Thomas Dahl, Berit Gullikstad, Thomas Hugaas Molden og Bente
Rasmussen, Tid til en kollektiv og attraktiv skole. Evaluering av sentralt initierte forsgk
med alternative arbeidstidsordninger i skoleverket, Trondheim, SINTEF, 2002
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Tabell 4-8: Rektorenes vurdering av omfanget av samarbeid mellom laererne og
skolen, narmiljg og neringsliv. Prosent av alle rektorer (n=572-

582).
Brukes  Brukes mer enn for 2-3
n*e ar siden*’
Samarbeid i leererteam om forberedelse av 84 72
undervisning
Samarbeid i leererteam om gjennomfaring 69 69
av undervisningen
Samarbeid i leererteam om evaluering av 51 54
undervisningen
Samarbeid mellom skole og neermiljg 35 31
Samarbeid mellom skole og naeringsliv 14 17

Skolestgrrelse og om skolen ligger i tettbygd strgk eller ikke har ingen betydning
verken for om de forskjellige organisasjonsformene brukes eller i forhold til om
de brukes mer na enn for 2-3 ar siden. Et viktig unntak gjelder samarbeid mellom
skole og naermiljg og samarbeid mellom skole og naringsliv. For disse
samarbeidsformene finner vi at sma skoler i grendekommuner og sma kommuner
benytter seg av dem i stgrre grad. Sma skoler er med andre ord tettere integrert
med lokalsamfunn og neringsliv.

Hvordan vurderes disse endringene? Evalueringen av forsgk med alternativ
arbeidstidsordning viste at mertiden pa skolen for leererne ble brukt til & utvikle
mer kollektive arbeidsformer. Disse kollektive arbeidsformene ble i stor grad
vurdert som bedre enn den individuelt baserte undervisningspraksisen (hvor den
enkelte lzrer alene har ansvaret for undervisningen for en klasse).*
Undersgkelsen hgsten 2003 viser ogsa en overveiende positiv holdning til disse
endringene, spesielt blant skoleledelsen. Men ogsa laererne var positive. 59 % var
positiv, 38 % verken overveiende positive eller negative mens bare 3 % var
negative til utviklingen.

Hva er det som har bidratt til denne endringen i samarbeidet mellom laererne og
mellom skolen, nermiljg og naeringsliv? Rektorenes og laerernes vurdering i
forhold til noen alternative muligheter er gitt i tabell 4-9.

%8 1 0g 2 pa sekstrinns skala med ytterpunkter ”Ofte” og "Aldri”.
71 og 2 pé en femtrinns skala med ytterpunkter ”Mye mer” og "Mye mindre”.
%8 Jfr. Bungum m. fl., sitert ovenfor.
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Tabell 4-9: Rektorenes og leerernes vurdering av hva som har bidratt il endring i
skolens arbeids- og organisasjonsformer (De to gverste trinnene pa
en sekstrinnsskala med ytterpunkter ’I hgy grad™ og ’Ikke i de hele
tatt””) Andel i prosent.*®

Rektorer Leerere (n=609-706)

(n=546-592).
Initiativ fra skolens ledelse 73 45
Inspirasjon mellom kolleger pa skolen 72 45
Eget initiativ 56 59
Den nye leereplanen 54 49
Inspirasjon fra kurs og lignende 45 31
Inspirasjon fra besgk pa andre skoler 34 21
@nsker fra elevene 15 16
@nsker fra foreldrene 15 7
Annet 10 3

Vi ser at rektorene og laererne har noe forskjellig oppfatning pa hva som har
bidratt til endringene; blant annet lgfter lzererne i starre grad fram egen rolle i
forhold til endringene. Lererne tillegger ogsa relativt sett leereplanen starre vekt.
Learerne peker med andre ord pa omlegging av egen praksis som en arsak til
endringene. Men utover dette er bildet relativt likt; de viktigste forhold er at
ledelsen og laererne selv griper fatt i nye mater a arbeide og organisere
undervisningen pa. Dette er et bilde som i stor grad er i samsvar med teorien om
lzerende organisasjoner; her kan ikke en leder styre igjennom endringer, men
endringene ma skje gjennom at lederen bidrar til en refleksjon over
organisasjonens egen praksis (“andre ordens lering”). Dette kan ogsa forklare
det divergerende synet mellom laerere og rektorene; leererne har mest blikket for
endring av egen praksis mens rektorene ser pa hele skolen.

Vi har ikke spurt om kommunenes rolle i forhold til vurderingen av hva som har
bidratt til endringene. De rektorer og leerere som har oppgitt “annet” er ogsa
relativt lavt, og det kan dermed virke som om endringen i stor grad har skjedd
som fglge av interne prosesser. Men gjennom ledelsen kan kommunen spille en
rolle. Vi finner ogsa en sterre utbredelse av samarbeid i de kommunene som har
satset pa tiltak som kan bidra til & gjgre noe med samarbeidsformene. Slike tiltak
kan veere satsinger pa “fleksibel organisering og tilrettelegging av opplering”,
"videreutvikling av elev-, lerer- og lederroller” og "nye arbeidsmater i

* Tabellen er basert pa besvarte sparsmal. Manglende besvarelse er relativt hay, ca. 7 %
for rektorene og 20 % for laererne. Fraveeret skyldes at det er de som mener det har veert
endringer som har besvart.
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undervisningen”. Satsinger og tiltak fra kommunal side har dermed helt klart en
betydning for utviklingen. Det kan ogsa vere at kommunens rolle ligger i den
rollen den nye leereplanen gis. Vi vet at det er flere kommuner, uten at vi kan
tallfeste utbredelse, som har satt i gang prosesser som falge av den nye
lereplanen som blant annet har gatt pa a utvikle nye pedagogiske grep for & mgte
kravene.

Av de tiltakene som vi nevnte ovenfor: "fleksibel organisering og tilrettelegging
av opplering”, ”videreutvikling av elev-, leerer- og lederroller” og ”nye
arbeidsmater i undervisningen”, hadde mellom 65 og 75 % av landets kommuner
tiltak de siste arene. Det er med andre ord en betydelig andel av kommunene som
har satset her. Det er ogsa en sammenheng mellom satsingen pa disse omradene
og om man har en malformulering for hva man vil med kvaliteten i skolen. At
kommunene er tydelige pa hva de vil og at de satser pa grep som kan utvikle
skolen har derfor helt klart betydning for hvordan skolene jobber og organiserer

sin undervisning.

Vi kan derfor konkludere at det er skolen selv og skolens eiere som har veert
drivkreftene med a utvikle nye arbeids- og organisasjonsformer i skolene. Den
utviklingen som har skjedd bringer skolen naermere det a veere en laerende
organisasjon. Men som vi skal se i de falgende kapitler, sa mangler det enna noe
her. Evalueringen av egen praksis er for lite utviklet; skolene og skoleeier trekker
ogsa i liten grad pa andre grupper enn skoleeier og skolens ansatte i denne
evalueringen.

4.7 Sammendrag og konklusjon

Det er opplagt store forskjeller i kommune-Norge og mellom kommuner og
fylkeskommuner. Den gkonomiske ressurssituasjonen til skolene betyr mye for
hvordan kommunene selv vurderer handlingsrommet i skolene; samtidig er det
klart at et flertall av kommunene vurderer ressurssituasjonen for skolene
tilfredsstillende eller god. Det er ikke i farste rekke gkonomi som er avgjagrende
for skoleutviklingen. Men der hvor bevilgningene er lave, kan den gkonomiske
situasjonen oppfattes som problematisk, og dette er i farste rekke tilfellet i store
kommuner.

Vi ser at store kommuner i stgrre grad enn sma kommuner benytter seg av mer
formaliserte grep i forhold til styring av skolen. Store kommuner har i sterre grad
enn i sma kommuner formalisert mal for kvalitet i skolen og formalisert
arbeidsgiverpolitikken. Sma kommuner derimot peker seg ut med skoler hvor det
er bedre samarbeid mellom skole og naermiljg og skole og naringsliv enn i store
kommuner.
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Kommuner som har skoler organisert som resultatenheter viser ogsa spesielle
trekk sammenlignet med kommuner som ikke har det. Vi ser i slike kommuner en
sterkere grad av formelle grep overfor skolen som en formali