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Sammendrag

Innfgringen av et nasjonalt kvalitetsvurderingssystem (NKVS) markerer et systemskifte i
norsk utdanningssektor der mal- og resultatoppnaelse erstatter regelstyring. Skoleeierne far
starre beslutningsmyndighet i forhold til sine skoler, men males pa resultater. Sentralt i NKVS
er innsamling av kvantitative data, presentert i Skoleporten. Informasjonen er ment som
styringsinformasjon bade nasjonalt, regionalt og lokalt. Intensjonene til NKVS er formulert
bade i opplaringslova (1998) med forskrift og i flere stortingsmeldinger publisert pa 2000-
tallet. | denne oppgaven har jeg satt sgkelys pa hvordan NKVS fungerer, gitt at Norge bestar
av 430 skoleeiere med ulike forutsetninger hva angar starrelse, organisering, kompetanse og

grad av interkommunalt samarbeid.

Tittelen “Er det bare storrelsen som teller?”” peker pé at det i mange forskningsrapporter
hevdes at kommunestgrrelse er en avgjgrende faktor for skoleeiers evne til & utvikle kvaliteten
i sine skoler pa en systematisk mate. Jeg stiller i denne oppgaven spgrsmalstegn ved om det er
andre egenskaper ved skoleeierne som alene eller i tillegg til stgrrelse har betydning for

skoleeiers arbeid med NKVS. Min problemstilling er :

Hvilke sammenhenger er det mulig a identifisere mellom egenskaper ved kommuner og

forvaltningen av skoleeierskapet i lys av NKVS?

Jeg har valgt a bruke Rogaland fylke som case og valgt en kvalitativ tilneerming ved a

intervjue fire ulike skoleeiere i fylket.

Mitt hovedfunn er at starrelsen teller for & kunne vare en skoleeier som arbeider i trad med
intensjonene i NKVS, men starrelse alene er ikke en garanti for kvalitet. Hovedutfordringen
for de sma kommunene er at de med fa elever og fa skoler ikke far kvantitative data om
leringsutbytte osv. som er meningsfylt & bruke til statistisk analyse og kvalitetsutvikling.
Norske kommuner er i s& mate delt i to, de som er dimensjonert for NKVS og de som ikke er
det. De sma kommunene er i tillegg sarbare fordi de har sma fagmiljger og en uformell
organisering, noe som krever hgy kompetanse og klare ansvarslinjer hos dem som er der.
Interkommunalt samarbeid kan veere en mate a motvirke dette pa, men dette er basert pa
frivillighet og derfor ulikt fra skoleeier til skoleeier. Bildet er imidlertid ikke entydig, det
finnes store kommuner med darlig resultatutvikling og sma kommuner som klarer seg godt.

Andre egenskaper ved skoleeier enn starrelsen teller altsa ogsal
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1. Oppgavens problemstilling,
oppbygging og begrensninger

| perioden 2004 til 2009 arbeidet jeg som radgiver i Avdeling for vurdering i
Utdanningsdirektoratet. Mitt arbeid var knyttet til utviklingen av Nasjonalt kvalitets-
vurderingssystem (NKVS), nermere bestemt til prosjekt Nasjonale prever. | den tidlige fasen
opplevde vi som arbeidet med dette, stor ulikhet i rolleforstaelse og evne/vilje til a
gjennomfare pravene, bade fra skoleeiere og fra enkeltskoler. | en hektisk og kaotisk periode
med fullskala gjennomfering av nasjonale prever, og ikke minst offentliggjering av resultater
januar 2005, var motstanden veldig stor og lojaliteten til utdanningsmyndighetene liten.
Motstanden manifesterte seg pa ulike nivaer og pa ulike mater; det ble dannet bade en
elevaksjon, en foreldreaksjon og en leereraksjon mot prgvene. De eldste elevene boikottet

prgvene i stort omfang, og flere ganger ble pravene lekket pa Internet far selve pravedagen.

Rent bortsett fra at dette var en spennende tid, er det undringen over maten utdannings-
hierarkiet fungerte, eller i dette tilfellet snarere ikke fungerte, som har inspirert meg til & velge

tema for denne oppgaven. La meg ta et par eksempler:

Utdanningsdirektoratet fikk utallige henvendelser fra leerere, rektorer og skoleeiere som sveert
eksplisitt tilkjennega sitt syn pa innfaringen av nasjonale prgver. ”Desse nasjonale provene er
noko dritt”, skrev en rektor fra Vestlandet i en e-post og fortsatte med en lengre utgreiing om
hvorfor. En annen rektor fra en annen kant av landet skrev et brev pa mange sider der han
fortalte hvorfor han ikke fant a kunne bruke tid pa & gjennomfare nasjonale praver pa sin
skole. Brevet ble av Utdanningsdirektoratet returnert tjenestevei til hans skoleeier med sikte
pa at denne skulle fa sin rektor pa bedre tanker. Skoleeier parerte dette, for oss, overraskende
med en lengre begrunnelse og statteerkleering til rektoren for at han valgte boikott av

lovpalagte oppgaver!

Det var ogsa slik at alle brev som ble skrevet av oss radgivere skulle avsluttes med fglgende
formulering: “Sporsmadl til dette brevet skal rettes tjenesteveg til Fylkesmannen.” Dette
forhindret imidlertid ikke telefonlinjene inn til Utdanningsdirektoratet fra a veere rgdglgdende
i lange perioder. Utfordringen ved & motta disse henvendelsene, som ofte dreide seg om

praktiske spagrsmal, var om man faktisk skulle svare pa spgrsmalet og dermed undergrave



idéen om tjenestevei eller si “du ma kontakte din skoleeier”. Det siste ga som regel fglgende

oppfelgingssparsmal: “skoleeier, hvem er det?”

Implementeringen av NKVS var tilpasset en idéell verden, der Utdanningsdirektoratet la
praktisk til rette for at de folkevalgtes beslutninger om & innfare obligatoriske nasjonale
praver og utvikle en portal for & samle kunnskap om sektoren kunne realiseres. Skoleeierne
skulle dernest sgrge for at pravene ble gjennomfart ved alle skolene de hadde ansvaret for, og
at resultatene skulle brukes som ledd i kvalitetsutvikling. De farste arene med nasjonale
prover avslarte at verden ikke fungerte slik. Dels var det som mine eksempler viser, mangel
pa lojalitet fra sektoren og dels var det mangel pa kunnskap om hvem som skulle gjere hva.
Innfgringen av nasjonale prgver avslgrte ogsa rent praktiske mangler. En av prgvene var
elektronisk og betinget bade datamaskiner og nettkapasitet for & kunne gjennomfares. Her
viste det seg at mange skoler enten ikke hadde datautstyr, eller at linjekapasiteten i

kommunene var sa darlig at gjennomfgringen tok lang tid med pafglgende frustrasjon.

Perioden beskrives som et systemskifte i norsk utdanningssektor: *“ Det nasjonale systemet for
kvalitetsvurdering og — utvikling er en viktig del av et storre systemskifte” (Stortingsmelding

30, (2003-2004), s. 25.) Grunnprinsippene i det nye systemet er basert pa:

-klare nasjonale mal

-kunnskap om resultater i vid forstand
-tydelig ansvarsplassering

-stor lokal handlefrihet

-et godt stette- og veiledningsapparat
(ibid. s. 25)

Det var ingen tradisjon for a styre etter resultatoppnaelse eller for at skoleeierne ble
ansvarliggjort for arbeidet med sine skoler. En rgd trad i dette er & gjeore ansvaret til
skoleeierrollen tydelig, hvor skoleeier pa den ene siden far frihet til & ta valg pa vegne av egne
skoler med tanke pa gkonomiske disposisjoner og metodevalg, men der skoleeier samtidig blir
stilt til ansvar gjennom maling av resultatoppnaelse ved standardiserte praver og
undersgkelser og ved et gkende statlig tilsyn. Dette er nedfelt i §13.10 i oppleringslova
(1998). Innfaringen av leereplanreformen Kunnskapslaftet, i 2006, innfgrer samme
idégrunnlag pa skoleniva hvor skolen far stor metodefrihet, men i neste omgang blir malt pa

resultatoppnaelse.



En god del vann er rent i havet siden innfgringen av NKVS. | dag er det ikke stuerent av
skoleeiere eller skoleledere a ikke gjennomfare palagte prover eller undersgkelser som skal gi
grunnlag for planlegging og hensiktsmessig satsing pa egne skoler i egne kommuner. Det
viser seg imidlertid gjennom forskningsrapporter, eksempelvis Rapport 45/2009 Spgrsmal il
skole-Norge (UDIR), Rapport 42/2009 Kunnskapslgftet tung bar & baere (UDIR), Det
nasjonale styringsnivaet-, forventninger og vurderinger (Kommunal og regional-
departementet.), og gjennom statlige tilsynsrapporter som Rapport fra felles nasjonalt tilsyn
2009 (UDIR) at det er ulikheter i hvordan skoleeierne bruker resultater i kvalitetsarbeidet med
sine skoler og hvordan de evner & mgte de legale kravene til skoleeier som er nedfelt i lov og
forskrift. En faktor som ofte trekkes inn i denne diskusjonen er kommunestarrelse. |
Dagsavisen, 9. februar 2010, kan vi lese at
Darlige resultater er i ferd med & gjere skoler i sma kommuner til rene B-skoler. Dette
bar fore til et folkeopprer, mener utdanningsdirekter Petter Skarheim.
Uttalelsene kom i kjglvannet av publiseringen av Utdanningsdirektoratets rapport 45/2009
(NIFU-STEP) og er en av flere rapporter som konkluderer med at starrelse er en viktig
indikator for hvilken kvalitet skoleeierskapet har. Dette er altsa bakgrunnen for mitt valg av
tittel pa denne masteroppgaven. Jeg vil se pa styring av utdanning, ved & undersgke noen
skoleeiere og drafte om det bare er starrelsen som teller, eller om det er mulig a identifisere
andre egenskaper ved skoleeierne som har betydning for om man evner a vare en god
skoleeier. Hva betyr organisering av kommunene eller den kompetansen de skolefaglig
ansvarlige har? Hva med organisert samarbeid med nabokommuner? Er det andre
egenskaper som kan hjelpe oss til & forsta hva det er som gjer at noen skoleeiere lykkes

bedre med arbeidet med kvalitet i sine skoler enn andre?
Min problemstilling i det videre arbeidet er formulert slik:

Hvilke sammenhenger er det mulig a identifisere mellom egenskaper ved kommuner og
forvaltningen av skoleeierskapet i lys av NKVS?
Denne oppgaven har en kvalitativ tilnserming. For a fa et bredt bilde av forventningene til
skoleeier og analyse av situasjonen hva angar skoleeiernes evne til a lgse sine oppgaver, har
jeg innhentet opplysninger gjennom a lese dokumenter, gjennom intervju ansikt til ansikt,
gjennom telefonintervju og gjennom skriftlig tilbakemelding pa intervjuguiden. I tillegg har
jeg brukt tilgjengelig informasjon fra kilder som KOSTRA, Skoleporten, fylkesmannens

hjemmesider osv.



Denne oppgaven er delt inn i 6 kapitler. | kapittel 1 gjar jeg greie for oppgavens problem-
stilling, oppbygging og begrensninger. | teorikapittelet, kapittel 2, har jeg valgt a ta
utgangspunkt i endringene i utdanningssektoren som knyttes til innfgringen av NKVS.
Videre har det veart ngdvendig a gi et bilde av kommunestrukturen slik den de facto er og for
krav og forventinger som stilles til skoleeierne i dag bade gjennom opplaringslova (1998)
med forskrift, og ogsa gjennom sentrale politiske dokumenter som f. eks.
Stortingsmeldingene 30 (2003-2004) og 31 (2008-2009). | kapittel 3 gjar jeg greie for
metodiske valg og begrunnelsen for disse, videre for bakgrunnen for utvalget av de
skoleeierne som har blitt intervjuet. | kapittel 4 presenterer jeg Rogaland fylke og utvalget
av skoleeiere. | kapittel 5 presenterer og drafter jeg funnene, mens jeg i kapittel 6 lgfter
blikket og kommer tilbake til problemstillingen gjennom en oppsummering av mine funn og

diskuterer mulige veier videre.

Oppgavens begrensninger er knyttet til tid, ressurser og tilgjengelighet. Arbeidet med
masteroppgaven har ikke veaert mulig a gjennomfgre som en fulltidsbeskjeftigelse, det har
ikke veert knyttet eksterne midler til gjennomfgring av reiser og summen av disse to
forholdene har styrt en del valg som f. eks. innebarer at potensielle intervjuobjekter har blitt
mindre tilgjengelige. Gjennom arbeidet med temaet har jeg erfart at snarere enn a finne svar,
har arbeidet generert nye sparsmal. Jeg har ogsa erfart at begrensningens kunst kan vaere en
krevende gvelse. Hvordan jeg kunne ha tenkt meg a ha lagt opp arbeidet, gitt at disse
begrensningene ikke hadde veert der, vil jeg komme inn pa i kapittel 3, metodekapittelet, og

kapittel 6, oppsummeringskapittelet.



2. Teoretisk rammeverk

2.1 Det Nasjonale Kvalitetsvurderingssystemet
(NKVS)

For a forstd intensjonene bak innfgringen av et NKVS i 2003, velger jeg a starte med
endringen av kommuneloven i 1986. Denne endringen ga kommunene betydelig gkt makt
over egne ansvarsomrader og sterre adgang til & organisere sin virksomhet som den selv
gnsker. Endringen innbar blant annet at den enkelte kommune i starre grad kunne forvalte
egen gkonomi ved at man gikk bort fra & gremerke midler (til kommunale ansvarsomrader
som f. eks. skole og helse), til & gi kommunene rammetilskudd (Langfeldt, Elstad og Hopman,
2008). Beslutningen om & gi mer makt til kommunene ma sees i lys av den endringen som
skjedde i hele den offentlige sektoren i denne perioden; en innfgring av mal- og
resultatstyring som erstatning for regelstyring, inspirert av ledelsesteoriene som gjerne
omtales som New Public Management (NPM). | boka Moderniseringen av offentlig sektor
(Vanebo (red.), 2005) peker forfatterne pa en utvikling hvor synet pa staten som et aktivt
instrument med vilje og evne til & styre samfunnsutviklingen erstattes av en idé om staten som
bestiller av tjenester i et marked der etater og institusjoner fungerer som leverandgrer. NPM er
en modell som knyttes til nyliberalistisk ideologi og som “ Rent ideologisk dreier (det) seg om
a fa til en innretning og organisering av statens virksomhet som, sa langt det er mulig, er

basert pa de samme mekanismer og lasninger som dem en finner i markedet” (ibid. s. 47).

Sentralt i NPM er desentralisering av beslutningsmyndighet til den enkelte enhet og starre
vekt pa resultater. Jeg skal i denne oppgaven ikke drafte NPM og endringene i styringen av
offentlig sektor, bare sla fast at utviklingen ogsa gjelder for skolesektoren og at endringen er
en viktig forutsetning for a forsta innfgringen av NKVS. Utviklingen har medfart et tydeligere
behov for evaluering og dokumentasjon av tilstanden innenfor de ulike sektorene, spesielt i
forhold til mal- og resultatoppnaelse. | diskusjonen om norsk skoleutvikling og
styringshistorie trekkes det ofte en linje til OECD -evalueringen av norsk utdanning, OECD-
vurdering av Norsk utdanningspolitikk. Norsk rapport til OECD: Ekspertvurdering fra
OECD, som ble publisert i 1989. | rapporten stilles det sparsmalstegn ved i hvilken grad

departementet har styring med hva som skjer i norsk utdanning i et desentralisert system der

“ staten hadde gitt fra seg den styringsmuligheten som 14 1 & bestemme hva det skulle gis
refusjon for. Rammeoverfgringene som na kom, representerte en stor desentralisering av
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makt. (...) OECD-kommisjonen anbefaler at departementet inntar en klarere lederrolle, og at
det sarger for a skaffe seg et bedre beslutningsgrunnlag for utevelsen av ledelse”. (Langfeldt
et al, 2008, s. 135/36).

| lgpet av 1990-tallet ble det i flere stortingsmeldinger og -proposisjoner foreslatt at man
skulle opprette et nasjonalt system for kvalitetsvurdering. Drgftingen munner ut i
Stortingsmelding 28 (1998-1999) Mot rikare mal, som resulterer i at det ble forskriftsfestet i
oppleringslova (1998), §13.10, at:

o Kommunen/fylkeskommunen og skoleeigaren for privat skole etter § 2-12 har ansvaret
for at krava i opplaeringslova og forskriftene til lova blir oppfylte, under dette a stille
til disposisjon dei ressursane som er ngdvendige for at krava skal kunne oppfyllast.

o Kommunen/fylkeskommunen og skoleeigaren for privat skole etter § 2-12 skal ha eit
forsvarleg system for vurdering av om krava i opplearingslova og forskriftene til lova
blir oppfylte. Kommunen/fylkeskommunen og skoleeigaren for privat skole etter § 2-
12 skal ha eit forsvarleg system for a felgje opp resultata fra desse vurderingane og
nasjonale kvalitetsvurderingar som departementet gjennomfgrer med heimel i § 14-1
fjerde ledd. Som ein del av oppfelgingsansvaret skal det utarbeidast ein arleg rapport
om tilstanden i grunnskoleopplaringa og den vidaregaande opplearinga, knytt til
leeringsresultat, frafall og leeringsmiljg. Den arlege rapporten skal drgftast av
skoleeigar dvs. kommunestyret, fylkestinget og den gvste leiinga ved dei private
grunnskolane.

Ordlyden i oppleeringslova §13.10 er endret to ganger etter 1998. Farst i 2003, ved at
skoleeieransvaret ble tydeliggjort gjennom krav til et forsvarlig system for kvalitetsvurdering
og for kvalitetsoppfelging. Bakgrunnen er at undersgkelser ved artusenskiftet viste at det var
mangelfull oppfelging av kvalitetsvurdering fra mange kommuner og fylkeskommuners side.
I Norges offentlige utredninger, nr 10, Forsteklasses fra farste klasse (2002) viser man til en
forskningsrapport fra Nordlandsforskning (2000) nar man slar fast at:

Rapporten viste at under halvparten av kommunene (44 %) oppgav a ha en systematisk
erfaringsoppsamling og vurdering av kvalitetsutviklingsarbeidet (problemet gjaldt
serlig kommuner med feerre enn 10 000 innbyggere). Det systematiske arbeidet var
seerlig svakt (bare i 20-30 % av kommunene) nar det gjaldt utvikling av retningslinjer,
kriterier for kjennetegn pa en god skole, brukerundersgkelser og kollegabasert
veiledning. Halvparten av rektorene svarte at kvalitetsvurdering var lagt til den enkelte

skole og i liten grad forankret i kommuneadministrasjonen. Bare 1/4 av rektorene var
forngyd med samarbeidet med skolekontoret om kvalitetsutvikling.

(http://www.regjeringen.no/nb/dep/kd/dok/nouer/2002/nou-2002-10/7.htmI?id=367619,
hentet 07.04.2011)

| den samme NOUen tegnes skissen til det som senere blir NKVS. Det foreslas & innfare et
nasjonalt system for kvalitetsvurdering der hovedvekten legges pa resultatkvaliteten og

dermed pa det helhetlige leringsutbyttet elever og larlinger far i grunnopplearingen. Videre
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foreslas innfering av arlige nasjonale praver av grunnskoleelevenes basiskunnskaper og
innfagringen av en «kvalitetsportal» som “sammenstiller indikatorer pa resultatkvalitet med
indikatorer pa prosess- og strukturkvalitet” (ibid.). Stortingsmelding 30, (2003- 2004), Kultur
for leering, vender sgkelyset ytterligere mot en skole der mal og resultater er fokusert. Her
understrekes det at skolen ma ha kunnskap om sterke og svake sider ved egen virksomhet, om
hvilke tiltak som kan fare til forbedring, og tilgang til et godt stette- og veiledningsapparat.
Stortinget vedtok i 20033 innfare nasjonale praver i begrenset omfang. Pragvene ble farste

gang gjennomfart varen 2004 og Skoleporten ble lansert samme ar.

I 2009 ble ordlyden i §13.10 endret igjen, Bakgrunnen ligger i Stortingsmelding 31, ( 2007-

2008), Kvalitet i skolen.
| Stortingsmelding 31 (2007-2008): Kvalitet i skolen, signaliserer regjeringen Stoltenberg
Il at de gnsker & stramme inn pa handlingsrommet som tidligere er gitt til skoleeiere og
skoler. Dette skal gjares ved a styrke det nasjonale tilsynet og veiledningen av skoleeiere
og skoler. Det skal ogsa legges et starre trykk pa ansvarliggjgringen av skoleeiere ved a
stille starre krav til at de utvikler gode kvalitetssystemer og at det innrapporteres om
tilstanden i skolene. (Colbjernsen, 2011, s. 97)

Det nye er kravet om en arlig rapport om tilstanden i grunnopplaringen knyttet til

leeringsresultater, frafall og leeringsmiljg som kommer inn kjglvannet av Stortingsmeldingen.

| den samme Stortingsmeldingen presenteres NKVS pa denne maten:

Boks 3.10 Nasjonalt kvalitetsvurderingssystem
Det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet skal bidra til kvalitetsutvikling gjennom tilgang p& kunnskap om
utdanningssektoren. Malgruppen er fgrst og fremst skoler og skoleeiere lokalt, men systemet dekker ogsa behov for

. . o . . O
informasjon pa nasjonalt niva.

Kvalitetsvurderingssystemet bestdr av et sammenhengende prgve- og vurderingssystem, blant annet nasjonale
prever, samt ulike brukerundersgkelser. Elevundersgkelsen er obligatorisk, men det er ogsa utviklet tilsvarende

undersgkelser rettet mot foreldrene og de ansatte.

P& Skoleporten (www.udir.no/skoleporten) har man samlet informasjon om elevenes lzeringsutbytte, gjennomfgring i
videregdende opplaering, elevenes vurdering av laeringsmiljget pa skolene og tilgang pa ressurser. Sammen med
informasjon innhentet lokalt, skal informasjonen fra det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet gi et bedre grunnlag

bade for den virksomhetsbaserte vurderingen og skoleeiers oppfglging.

Regelverket p8 oppleaeringsfeltet inneholder regler om skoleeiers plikter og elevenes rettigheter som skal bidra til at
alle elever far en god opplzering. For & sikre at intensjonene i regelverket folges opp, folges skoleeierne opp gjennom

statlig tilsyn.

Kvalitetsvurderingssystemet bidrar ogsd med overordnet styringsinformasjon i form av nasjonal utdanningsstatistikk,

resultater fra internasjonale undersgkelser hvor Norge deltar og akkumulering av ulike resultater fra lokalt niva.
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Skoleporten er kvalitetsportalen der en rekke data om grunnopplaringen er samlet.
Skoleporten i sin navaerende form ble lansert i 2007. P& Utdanningsdirektoratets hjemmeside
beskrives Skoleporten slik:

Skoleporten er Utdanningsdirektoratets nettjeneste der skoler og skoleeiere finner
relevante og palitelige data om grunnopplaeringen. Malet med Skoleporten er at skoler
og skoleeiere skal fa lett tilgang til relevant og palitelig informasjon til det lokale
kvalitetsvurderingsarbeidet, jf oppleringslovas § 13-10 og forskrift om
virksomhetsbasert vurdering. Skoleporten er en sentral del av det nasjonale
kvalitetsvurderingssystemet.(hentet 07.04.2011 fra
http://Skoleporten.Utdanningsdirektoratet.no/omSkoleporten/Sider/HvaerSkoleporten.aspx)

Skoleporten er et verktay som skal hjelpe skoleeier til & arbeide med kvalitetsutvikling. |
Skoleporten er en rekke data samlet, f. eks. resultater fra nasjonale prgver og eksamen,
nokkeltall hentet fra KOSTRA'og data innhentet fra praver og undersgkelser som har blitt
utviklet som en del av NKVS som brukerundersgkelsene?. Skoleporten kan skoleeier i
palogget del fa tilgang til all informasjon om den enkelte skolen i kommunen og han kan
sammenligne skolene innenfor de enkelte omradene og lage egendefinerte rapporter der
skolene i kommunen sammenlignes med hverandre, med andre kommuner eller resultater pa

nasjonalt niva.

2.2 Skoleeier, hvem er det?

Forvaltningen av skoleeierskapet er en del av denne oppgavens problemstilling, jeg har derfor
valgt & ga noe inn pa forstaelsen av selve skoleeierbegrepet. Innledningsvis ble det papekt
usikkerhet fra skoleledere som henvendte seg til Utdanningsdirektoratet i innfaringsfasen av
NKVS. De ga ofte uttrykk for forvirring da de fikk beskjed om a “ga tjenestevei” og henvende
seg til “skoleeier” med sine spersmal. Kommunenes Sentralforbund ( KS) er
Kommunesektorens interesse- og arbeidsgiverorganisasjon. | 2009 utga KS rapporten Kom
Neermere ! Sluttrapport fra FoU-prosjektet “Hvordan lykkes som skoleeier” (Josendal,
Langfjeeran og Karlsen, 2009). | rapporten undersgkes blant annet bruken av begrepet
skoleeier i statlige styringsdokumenter fra 1995 til 2008. Undersgkelsen viser at begrepet
forekom i 2 styringsdokumenter i 1995 og 36 styringsdokumenter i 2006. Begrepet brukes
104 ganger i Stortingsmelding 30 og 183 ganger i Stortingsmelding 31.

'kOSTRA (KOmmune-STat-RApportering) er et nasjonalt informasjonssystem som gir
styringsinformasjon om kommunal og fylkeskommunal virksomhet.
2 Elevundersgkelsen, Laererundersgkelsen og Foreldreundersgkelsen i regi av Utdanningsdirektoratet
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”Begrepet skoleeier benyttes i gkende grad i statlige styringsdokumenter fra 90-tallet og
frem til 1 dag. (...) Parallelt med en gkende bruk av begrepet “’skoleeier”, er det ogsa
interessant a se naermere pa hvem skolens interessenter oppfatter som skoleeier. Er det
politikerne som skal betraktes som skoleeier, administrativ ledelse eller en kombinasjon
av disse?” (Jgsendal et al, 2009, s. 18)

| kjglvannet av innfgringen av leereplanreformen Kunnskapslgftet i 2006, ble det satt i gang et
felgeforskningsprosjekt med tittelen Evaluering av Kunnskapslgftet. | delrapport 1 (2008)
Det nasjonale styringsnivaet -, forventninger og vurderinger, og delrapport 2 (2009)
Kunnskapslgftet — Tung bar & bare, diskuteres skoleeierbegrepet slik det oppfattes av
henholdsvis aktgrer pa nasjonalt niva og blant skoleeierne selv:
Likevel, kommunenes doble status som bade selvstyreorganer og forvaltningsorganer gjar
at skoleeierbegrepet i praksis kan veere uklart. Videre har kommunene stadig mer ulik
organisering bade politisk og administrativt. Intern politisk og administrativ arbeidsdeling
kan gjare ansvarsforholdene uoversiktlige. Videre vil ansvaret for saker som angar
grunnopplaringen kunne tillegges ulike organer i kommunen, avhengig av sakstype. (...) |
de politiske dokumentene framtrer skoleeier som en sentral brikke i gjennomfgringen av
reformen. Gjennom intervjuene pa det nasjonale beslutnings- og styringsnivaet, er

imidlertid skoleeierbegrepet diffust som falge av at ulike aktarer definerer begrepet ulikt.
(Sandberg og Aasen, 2008, s.12)

Intervjuene viser ogsa at utdanningsadministrative ledere har et varierende syn pa hvem
skoleeier er. Noen av informantene mener at det er politikerne lokalt, andre mener at det
er bade politikerne og administrasjonen. En informant mener at skoleeierbegrepet ikke
passer, men at bade politikere og administrasjon heller burde omtales som skoledriftere.
Det kvantitative materialet viser at litt under halvparten av skoleeierne oppfatter rolle- og
ansvarsdelingen i styringen av skolesektoren som uklar. Uklarheten er sterst blant
respondenter fra toniva kommuner.
(Mgller, Prgitz og Aasen, 2009, s.79)
Det kan utvilsomt slas fast at det har blitt starre oppmerksomhet rundt skoleeierrollen siden
innfgringen av NKVS, og klarere forventninger og krav til hvilke oppgaver skoleeier har.
Samtidig viser det seg, som vi har sett eksempler pa i dette avsnittet, at det er uklarheter
knyttet til hvor ansvaret for ulike oppgaver hos den enkelte skoleeier er plassert. I det videre
arbeidet har jeg valgt & la den administrative delen hos skoleeier komme til orde, siden en del
av mine spgrsmal er knyttet tett opp til utgvelsen av praktiske oppgaver som palegges

kommunene i NKVS.
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2.3 Accountability

Begrepet accountability, eller ansvarsstyring, er sentralt i forstaelsen av den endringen som
skjer i synet pa hvordan en skaper kvalitet i opplaringen. Det er altsa et begrep som kommer
inn i sammenheng med dreiningen fra en strukturorientert til en resultatorientert organisering
av utdanningen, jf. 2.1 Begrepet brukes ofte uten at det oversettes i faglitteraturen, eller det
oversettes med ansvarsstyring. | boka Ansvarlighet i skolen tar man utgangspunkt i at ”Det
som presenteres i boken er en typeansvarsform, som kort sagt gar ut pa a styre gjennom a

gjore dem som blir styrt ansvarlig for de resultater som oppnas.” (Langfeldt et al., 2008, s. 14)

Ansvarsstyring kan sees som en naturlig komponent i ledelsesteorien NPM. For skoleeierne
innebaerer ansvarsstyring at de har et forholdsvis stort lokalt handlingsrom, samtidig som det

er klare nasjonale krav til oppgavelgsning og resultater.

Det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet er na utformet som et ansvarsstyringssystem.
Gjennom eksamener, nasjonale prever og undersgkelser om laeringsmiljg og trivsel holder
staten bade kommunene og skolene ansvarlig for elevenes trivsel og resultater.
(Stortingsmelding 31, 2007- 2008, s. 184)

For a sjekke kvaliteten pa skoleeiers arbeid offentliggjeres resultater fra nasjonale prever og
eksamen, resultater fra brukerundersgkelser som omfatter en rekke forhold som f. eks. trivsel,
ressursbruk osv. Darlige resultater kan fgre til tilbud fra staten om oppfelging i form av
veiledning av representanter for et statlig veilederkorps. Veilederkorpset administreres
gjennom Utdanningsdirektoratet etter oppdrag fra Kunnskapsdepartementet, oppdragsbrev

51/08 ( http://www.udir.no, 2011), og er et resultat av Stortingsmelding 31 som slar fast at

“ Forutsetningene for & drive godt utviklingsarbeid er ulikt fordelt mellom skolene og
kommunene.” (ibid. s. 85). For & kompensere for dette foreslas det & hjelpe skolegeiere og
skoler som har “dokumenterte utfordringer” basert pa resultater fra nasjonale prever, bruker-
underseokelser og/eller nasjonalt tilsyn , med tilbud om hjelp til & “komme i gang med
utviklingsarbeid” (ibid. s. 85) gjennom etableringen av et veilederkorps som skal bista disse

skoleeierne.

For a forsgke a sikre at skoleeier utfgrer sine lovpalagte oppgaver, er det de siste drene satt av

starre ressurser til & drive tilsyn med virksomhetene. Det er fylkesmannsembetene som utfarer

tilsynet pa vegne av Utdanningsdirektoratet. | samme stortingsmelding heter det videre:
Dersom etterlevelsen av det nasjonale regelverket ikke blir fulgt tilstrekkelig opp, vil

Stortingets mal og forutsetninger for grunnoppleeringen ikke kunne realiseres. Dette tilsier
at det er ngdvendig a forbedre tilsynskapasiteten til fylkesmennene.” (ibid. s. 87).
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KS lanserer i sin rapport (2009) begrepet forventningsbasert ansvarsstyring ”, for pa denne
maten & tone ned det de beskriver som at * diskursen omkring accountability og
ansvarliggjering i altfor stor grad har veart preget av skyttergravskrig og fordeling av skyld”
(Josendal et al, 2009, s. 52). | rapporten defineres begrepet forventningsbasert ansvarsstyring
slik :

en begrepsmessig nykonstruksjon der leering og samhandling mellom politisk skoleeier,

administrativt ledelsesniva og skolene selv ses pa som helt grunnleggende for et aktivt
skoleeierskap og utvikling av skolenes kapasitet.” (ibid. s. 52).

| rapporten beskrives skoleeiers rolle i Vygotskiansk® &nd:

| Vygotskis teori om den proksimale utviklingssone, er det sentralt at leeringens fulle
potensial utlgses gjennom deltagelse i sosiale praksiser. | dette perspektivet trengs et
politisk niva og et administrativt ledelsesapparat som kan bygge stillas rundt skolene
som organisasjoner for & kvalitetssikre at skoler lgser sine oppgaver best mulig ut fra
sine forutsetninger. (ibid. s. 150).
KS sin begrunnelse for a lansere et nytt begrep, ma forstas som et gnske om a beskrive
skoleeiers oppgavelesning i “den nye tid”, ut fra en harmonimodell, snarere enn en mer
kontrollerende modell, slik accountability eller ansvarsstyring kan forstas i lys av

rapporteringsplikt og ekt “kikking i kortene” gjennom statlig tilsyn.

2.4 Det kommunale mangfoldet

Norge har i dag en organisatorisk struktur med 430 kommuner og 18 fylkeskommuner.
Kommunene er sveert ulike med hensyn til areal og folketall. KOSTRA opererer med 16 ulike
kommunegrupper basert pa indikatorene innbyggertall og budne og frie inntekter. KOSTRA
deler kommunene i tre stgrrelseskategorier basert pa innbyggertall: de store med 20000
innbyggere eller mer, de mellomstore mellom 5000 - og 19999 innbyggere og de sma med
feerre enn 5000 innbyggere. Norske kommuner fordeler seg slik ut fra innbyggertall: 44 store
kommuner, 147 mellomstore kommuner og 229 sma kommuner (10 kommuner er ikke del av
denne inndelingen, men utgjer en egen gruppe basert pa inntekt). En god del av de sma
kommunene har stort areal, eksempelvis er kommunene Kautokeino og Karasjok de to stgrste

i arealutstrekning med henholdsvis 9707 km?og 5453 km>. Oslo kommune/ fylke har med sine

¥ Lev Semjonovitsj Viygotskij, fadt 1896, dad 1934, russisk-jadisk psykolog, f. i Orsha, Hviterussland.
Vygotskij regnes som grunnleggeren av kulturhistorisk psykologi, men har ogsé gitt viktige bidrag innenfor
psykologisk metodologi, (spesial-)pedagogikk, spesialpsykologi, kulturantropologi, utviklings- og kognitiv
psykologi, psykolingvistikk, pato- og nevropsykologi. (Store Norske Leksikon)
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snart 600 000 innbyggere flere innbyggere enn noe annet fylke og fylket som ligger neermest
Oslo i folketall, Akershus, er til forskjell fra Oslo inndelt i 22 kommuner. Oppgavene som
skal lgses er imidlertid de samme, uansett folketall, geografisk starrelse og beliggenhet,
infrastruktur eller gkonomi. Felles for alle kommuner er at de er organisert i en politisk og en

administrativ del, utover dette er det mange organisatoriske varianter.

| arbeidet med denne oppgavens problemstilling vil det veere noen variabler i dette
kommunale mangfoldet som vil utgjere det jeg har valgt a kalle “egenskaper ved
kommunene”. Disse er kommunenes storrelse, organisering, kompetanse og deltakelse i

interkommunalt samarbeid.

2.4.1 Variabelen stgrrelse

Nar det gjelder variabelen starrelse, kan det veere grunn til & sla fast at i utdanningssektoren
oppfattes i dag generelt ikke “smatt som godt” jf. direktgren i Utdanningsdirektoratets
uttalelser i media i kapittel 1. Dette gjelder nar vi snakker om skoler, sa vel som kommuner. |
en rapport der resultatene av nasjonale prever 2008 analyseres, finner forfatterne at
kommuner med faerre enn 2500 innbyggere (som gruppe) sakker akterut, men at “blant de
minste kommunene peker skolestarrelse seg ut som en potensielt viktig faktor” og *“ de beste
sma kommunene er karakterisert ved & ha store skoler 1 gjennomsnitt” ( Bonesrenning og

Vaag lversen, 2010, s. 4).

Starrelse er en av de bakenforliggende variablene som aller oftest blir problematisert nar
f. eks resultatene av nasjonale praver har blitt offentliggjort. Det er verdt & merke seg at
inndelingen av kommuner etter stgrrelse gjares ut fra noe ulik sterrelsesinndeling i ulike

rapporter. Jeg velger i denne oppgaven & bruke KOSTRA sin inndeling.

Utdanningsspeilet er en arlig rapport som gis ut av Utdanningsdirektoratet. 1 2009 innledet det
slik:

Arets utgave av Utdanningsspeilet bekrefter en utvikling vi har fulgt de siste arene,
nemlig en urovekkende forskjell i leeringsresultater mellom store og sma kommuner.
Analysene av Nasjonale praver viser at de aller minste kommunene far i gjennomsnitt
darligere resultater i de grunnleggende ferdighetene. Dette kan ha sammenheng med at
noen av de sma kommunene ikke har den kompetansen og de ressursene som kreves
for & veere aktive skoleeiere. (Utdanningsspeilet, 2009)

Undersgkelser av kommunale forskjeller i resultatene fra de nasjonale prgvene for
2007 og 2008 viser at de aller minste kommunene, med farre enn 2500 innbyggere,
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sakker akterut pa pregvene (Bonesrgnning og lversen, 2010). Tendensen er at jo mindre
kommunen er, desto darligere er elevresultatene. (....) Dette kan ha sammenheng med

at de sma kommunene ikke har mulighet til a vere like aktive skoleeiere som de starre
kommunene. Det er imidlertid variasjon i resultatene ogsa for de sma kommunene, og

de som har best resultater, er de som i gjennomsnitt har store skoler. (ibid. s. 49)

Skoleeierprisen ble innfgrt som et incentiv til a drive et aktivt systematisk arbeid med
skoleutvikling av egne skoler. Prisen ble opprettet av KS og Utdanning- og
forskningsdepartementet og delt ut farste gang i 2003. Hovedtemaene har hele tiden vaert
“pedagogisk utvikling, fysisk og psykososialt milje, oppfelging og evaluering, rekruttering og
utvikling av ansatte og ledere.” (http://www.ks.no/tema/Arbeidsgiver/Ledelse/Fakta-om-
Skoleeierprisen, hentet 07.04.2011).

Kommunene/skoleeierne ma selv levere en begrunnet sgknad ut fra visse kriterier, dersom de
vil delta i konkurransen om prisen. En gjennomgang av prisvinnerne viser at det ikke
forekommer noen sma kommuner pa denne lista. Av prisvinnerne er 7 kommuner
mellomstore, mens 5 kommuner er store og inkludere noen av de starste byene, Oslo (2003),
Kristiansand (2005) og Stavanger (2009) og de mindre bykommunene Gjgvik (2003) og
Skien (2008). En gjennomgang av de nominerte til prisen bekrefter det samme, det er ingen
kommuner i kategorien sma blant de 42 nominerte siden 2003.

2.4.2 Variabelen organisering

Tradisjonelt har kommunene veert organisert med tre nivaer. Trenivamodellen er
etatsmodellen, der det er et ledd av etatsledere, f. eks. skolesjef, mellom rddmannen og etaten
og der det i mindre grad er delegert ansvar til den enkelte rektor f. eks. budsjettansvar eller
ansettelser. En ny kommunelov vedtatt i 1992 innfgarte et prinsipp om at alle kommuner og
fylkeskommuner skulle kunne organisere seg slik de selv ville. Dette forte til at mange
kommuner endret sin organisasjonsform fra den mest vanlige med tre nivaer, til en ny
organisering med to nivaer. | praksis betyr dette at administrasjonen er organisert etter
funksjoner med drifts-, forvaltnings- og utviklingsenheter pa sentralt niva, og med
tjenesteenheter som fristilte enheter direkte under radmannen (Mgller og Presthus, 2006).

Mest oppmerksomhet, hva NKVS angar, har vert rettet mot kommuner som er organisert som
tonivakommuner, eller med sakalt “flat struktur”. Dette innebzrer en organisasjonsmodell der

’prinsippet om politisk sektortenkning og fokusering pa fagkyndighet skal vike for helhet og

* Prisen har veert delt ut &rlig siden 2003, med unntak av i 2007.
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strategitenkning” (ibid. s. 237). I KS sin rapport “Omstilt og innstilt — kommunale erfaringer
med flat struktur” (2010) argumenterer man for at tonivamodellen ma forstas som at rektor
sorterer rett under radmannen eller at rektor har fatt delegert daglig ansvar for driften
(konomi, personal og fag). Delegering og malstyring utgjer de to barende prinsippene i
tonivamodellen, makten flyttes nedover i organisasjonen (i denne konteksten til skolene) og
jobber mot mal bestemt av politikerne og toppledelsen. Resultatmaling er en viktig del av
denne modellen. Innfgringen av tonivamodeller i mange kommuner ses pa som et resultat av

NPM-tenkningen, hvor mal- og resultatstyring er kjerneidéer, jf. kapittel 2.

Det er viktig a understreke at det finnes mange organisatoriske varianter som ligner mer pa
den ene modellen enn den andre, men som ikke er rendyrkede to-eller tre-niva modeller. | KS
sin rapport fra 2010 vektlegges graden av delegering av myndighet til den enkelte enhetsleder
som viktigst for & bestemme om en kommune er organisert i retning av den ene eller andre
modellen. “Antagelig har alle kommuner delegert mer myndighet til rektorer og styrere de

siste ti arene.” (ibid. S. 7)

Nar det blir satt sgkelys pa skoleeier sin mate a forvalte bade NKVS og innfgringen av
Kunnskapslgftet, er det ikke uvanlige a stille spgrsmalstegn ved om omorganiseringen fra
treniva til toniva har medfart en svekket handlekraft og evne til & utfere palagte oppgaver pa
en tilfredstillende mate. Dette kommer f. eks. fram i Riksrevisjonens undersgkelse av

oppleringen i grunnskolen fra 2005-2006:

Etter departementets oppfatning er det tegn som tyder pa at en del kommuner ikke tar
skoleeierrollen alvorlig nok, blant annet kommunenes oppfelging av forskriften om
skolebasert vurdering. Selv om det ikke trenger & veere en entydig sammenheng, mener
departementet dette problemet kan ha blitt starre som en fglge av de siste arenes gkte
tendens til toniva-organisering i kommunene” (Riksrevisjonen, 2005-2006, dokument
nr. 3:10, s. 57)

| Stortingsmelding 31,(2007-2008), Kvalitet i skolen, heter det:

En kartlegging fra 2004 viser at i 41 prosent av kommunene rapporterte lederne for
utevende tjenester direkte til radmannsnivaet, mens rundt 39 prosent av kommunene
hadde et lederniva mellom radmann og lederne for utgvende tjenester. (..) Flere studier
viser at organiseringen av stabs- og stettefunksjoner kan veere en utfordring for
kommuner med flatere administrative strukturer. Det er ogsa en viss bekymring for at
kvalitetsforbedring og utvikling av tjenestene kan bli nedprioritert i toniva modeller.
(..) Det er sarlig sma kommuner med tonivaorganisering som Kkjennetegnes av
manglende avklaring av ansvaret for a kjenne til og falge opp vurderingspraksisen ved
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egne skoler. Samtidig konkluderer en studie av et utvalg toniva kommuner at det ikke
er den administrative organiseringen i seg selv som mest pavirker hvor godt stabs- og
stettefunksjonene virker, men snarere andre forhold som kultur, ledelse og personlige
relasjoner. (ibid. s. 53 og 54)

Ogsa i rapporten Bedre vurderingspraksis, kartlegging av vurderingsopplegg hos norske
skoleeiere, (Utdanningsdirektoratet, 2008), problematiseres organiseringen av kommunene i
tonivakommuner med tanke pa vurderingspraksis:

| kartleggingen har vi sett at flere sma kommuner som har tonivaorganisering
kjennetegnes av mangel pa avklaring av hvem som har ansvar for & ha kjennskap til a
falge opp vurderingspraksis i skolene. Dette kan fare til at skoleutviklingen i enkelte 2-
nivakommuner er mer fragmentert i den forstand at utviklingen pa de enkelte skoler kan
bli sveert ulik, slik andre undersgkelser ogsa har vist. (ibid. s. 3)

2.4.3 Variabelen kompetanse

For & kunne gjere en vurdering av hvilke krav som stilles til skoleeiers kompetanse, er det
ngdvendig a klargjere hvilke oppgaver skoleeier er palagt gjennom lov og forskrift og videre
forventninger til maten oppgavene lgses pa slik de er nedfelt i ulike styringsdokumenter,

forskningsrapporter og publikasjoner fra departement, direktorat og/eller KS.

Oppleringslova (1998) med forskrift definerer skoleeiernes ansvar, og bade loven og
forskriften har blitt endret i lgpet av de siste arene. Implisitt i endringene ligger et behov for
presisering av forventninger til skoleeiers utgvelse av skoleeierskapet og forstaelse av sitt
ansvar.

Paragrafene 13-1 og 13-10 i opplearingslova ( 1998), slar fast ansvarsomfanget til skoleeier jf.
del 2.1. Det er spesielt i Forskrift til opplaeringslova sitt kapittel to at dette utdypes:

8§ 2-1. Skolebasert vurdering

Skolen skal jamleg vurdere i kva grad organiseringa, tilrettelegginga og gjennomfgringa
av opplaeringa medverkar til & na dei mala som er fastsette i Laereplanverket for
Kunnskapslgftet. Skoleeigaren har ansvar for a sja til at vurderinga blir gjennomfart
etter faresetnadene.

§ 2-2. Rapportering fra kommunen og fylkeskommunen

Skoleeigaren skal medverke til a etablere administrative system og a innhente statistiske
og andre opplysningar som trengst for a vurdere tilstanden og utviklinga innanfor
oppleringa.
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8 2-3. Nasjonale undersgkingar om laeringsmiljget for elevane

Skoleeigaren skal sgrgje for at nasjonale undersgkingar om motivasjon, trivsel,
mobbing, elevmedverknad, elevdemokrati og det fysiske miljget blir gjennomfarte og
felgde opp lokalt.

8 2-4. Prgver, utvalsprgver og andre undersgkingar
Elevar skal delta i praver, utvalsprgver og andre undersgkingar fastsette av
departementet. Skoleeigaren skal sgrgje for at dette blir gjennomfart.

| KS sin rapport “Kom naermere” (2009), kommenteres opplaringslova 8§ 13-10 slik:

Lovhjemmelen i § 13-10 sier imidlertid ikke noe om hvordan kommunene og
fylkeskommunene skal utforme et slikt kvalitetssystem (....) Det er ikke lagt foringer
for hvordan systemet skal vaere utover at det er et krav at systemet for vurdering og
resultatoppfalging skal veere forsvarlig. Selv om det eksisterer legale faringer for
utformingen og utgvelsen av et forsvarlig system, eksisterer det ogsa et relativt stort
tolkningsrom for kommunene og fylkeskommunene. Hvor grensene gar for dette
tolkningsrommet, blir negativt avgrenset gjennom den statlige tilsynsordningen i regi
av Fylkesmannen. (Jgsendal et al., 2009, s. 17)

Statlig tilsyn har blitt mer omfattende ettersom skoleeiers ansvar for a sgrge for at loven

falges har blitt starre. Det er ogsa en del av NKVS der det heter:

Regelverket pa opplaringsfeltet inneholder regler om skoleeiers plikter og elevenes
rettigheter som skal bidra til at alle elever far en god opplaring. For a sikre at
intensjonene i regelverket falges opp, falges skoleeierne opp gjennom statlig tilsyn.

Felles nasjonalt tilsyn i sin navaerende form ble gjennomfart for farste gang i 2006, ut fra
behovet for at tilsynet ble utfart systematisk og med en felles metodikk. (Rapport fra felles
nasjonalt tilsyn pa oppleringsomradet ,Utdanningsdirektoratet, 2006). Den statlige
tilsynsordningen tar utgangspunkt i deler av lovverket som underlegges tilsyn i et utvalg
kommuner hvert ar. Tilsynet kan resultere i Avvik, definert som mangel pa oppfylling av krav
fastsatte i eller i medhold av lov eller forskrift eller Merknad som gjelder forhold
Fylkesmannen mener det er ngdvendig a papeke slik at kommunen kan bedre forholdene.
(Tilsyn med Sandnes kommune, 3-5.mars 2010, lastet ned 08.04.2011 fra

http://www.fylkesmannen.no/hoved.aspx?m=4474 )

| Utdanningsdirektoratets tilsynsrapport (2009) forekommer denne tabellen som viser avvik

ved nasjonalt tilsyn i perioden 2006 til 2009:
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Resultater fra tidligere tilsyn (kommuner og fylkeskommuner):

80+
707
60+
50
40 mProsent avvik
304
20+
10

2006 2007 2008 2009
Tabellen viser at avvikstallene er sveert hgye, og at avvik nermest er det normale. Dette har
igjen avstedkommet en diskusjon om ordlyden i opplaringslova §13-10 (1998) og om det &
regulere skoleeier gjennom ordlyden i et lovverk er hensiktsmessig, innenfor omrader som

har s stort tolkningsmangfold.

Skoleeierne skal lgse sine legale oppgaver innenfor rammene av et styringssystem basert pa
accountability eller ansvarsstyring. Forventningene til hvordan skoleeier skal navigere mot
klare mal i dette farvannet, innebaerer ogsa forventninger om at de skal ha kompetanse til &
endre kurs dersom dette er ngdvendig for 8 komme i havn. Ikke minst betyr dette
ngdvendigheten av a vite om og & kunne bruke instrumentene som er utviklet til bruk bade i a

bestemme malet og underveis avgjere hvordan reisen skal forega.

Det er serlig de to Stortingsmeldingene 30 Kultur for leering (2003-2004) og 31 Kvalitet i
skolen (2007- 2008) som malbeerer forventningene til skoleeierne, og som er sentrale nar det
gjelder de endringen som er gjort i Oppleringslova og tilhgrende forskrift. I Stortingsmelding
30 heter det at “@kt handlefrihet gir bdde nye muligheter og sterre ansvar for skoleeier”

(ibid. s. 25). I meldingen vises det til St. prp. nr. 1 hvor “fornyelsen av den statlige
utdannings-administrasjonen skal (...) legge opp til en rolledeling mellom stat og skoleeier
som i starre grad enn i dag synliggjer skoleeiers ansvar for kvalitetsutvikling”. ( ibid. s.25)
Det slas videre fast:

Kommunene utnytter i dag i sveert ulik grad det handlingsrommet de har til & utvikle
skolen. En undersgkelse i evalueringen av Reform 97 viser at systematisk og planmessig
arbeid basert pa dialog, bade pa skoleniva og kommunalt niva, bidrar til skoleutvikling.
Dersom dialogen skal bidra til en samlende vurdering av skolene i en kommune, ma det
finnes et felles informasjonsgrunnlag, f. eks. kvalitetsvurderingssystemer og
skolevurdering. Arenaer for dialog og stettefunksjoner for skoleutvikling i kommunen
bidrar til en mer malrettet skoleutvikling og et starre engasjement og vilje til utpreving av
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nye arbeidsmater i skolen. Dette gjelder bade arenaer for dialog mellom skolelederne og
skoleeier og utvikling av dialog pa den enkelte skole. | kommuner hvor initiativet til
endring er starst, finnes ogsa de mest utviklingsorienterte skolene. (ibid. s. 29)

| Stortingsmelding 31(2007-2008) understrekes forventningene til skoleeier ytterligere:

Et sterre ansvar for skoleeier forutsetter evne og vilje til & ta ansvar for og forbedre
kvaliteten pa oppleeringen. (....) Samtidig ma skoleeier ha kompetanse til & vurdere
sterke og svake sider ved skolene i kommunen, og styringsvilje og evne til & iverksette
og palegge tiltak der det er ngdvendig.

Det har veert et sentralt premiss for utvidelsene av det lokale handlingsrommet at
skoleeierne etablerer forsvarlige vurderings- og oppfalgingssystemer og er aktive
kvalitetsutviklere. Skoleeierne skal fglge opp resultatene fra virksomhetsbaserte
vurderinger (tidligere kalt skolebasert vurdering) og nasjonale kvalitetsvurderinger, bl.a.
gjennom dialog med skolene. Dessuten skal kommunene ha skolefaglig kompetanse i
kommuneadministrasjonen over skolenivaet og sgrge for at personalet har ngdvendig
kompetanse. Skoleeierne bgr ogsa falge opp skolene med faglig stette og
organisasjonsutvikling, og har ogsa en veilednings- og kontrollfunksjon overfor den
enkelte skole. (ibid. s. 49)

Stortingsmelding 19, (2009-2010) Tid til leering berarer ogsa skoleeiers kompetanse:

Det er avgjerende at det finnes tilstrekkelig skolefaglig kompetanse pa kommunalt niva.
Det er store forskjeller i hvordan kommunene er organisert, og hvordan skolefaglig og
pedagogisk kompetanse i sentraladministrasjonen er prioritert. Dette kan innebzre at
mange skoleledere ikke far den ngdvendige statte og hjelp fra skoleeierniva i
skolesparsmal som klagesaker fra foreldre eller vurdering av serskilte tiltak for elevene,
og at skolen mangler kompetanse til & analysere skolens resultater og utvikling.
Kommunen ma ha tilstrekkelig bemanning og kompetanse til a styre, stgtte, utvikle og
falge opp skolene pa en god mate. (ibid. s. 24)

For ytterligere & definere forventningene til skoleeier, utga KS i samarbeid med

Utdanningsdirektoratet en Veileder om skoleeiers krav til “forsvarlig system” i henhold til

opplaringslova § 13-10. Veilederen ble publisert pa Utdanningsdirektoratets nettside

30.11.2007 og inneholder en sjekkliste for skoleeiers oppgaver, sentralt lovverk med mer.

2.4.4 Variabelen interkommunalt samarbeid

En mate & mgte krav og forventninger til skoleeier pa er & bygge nettverk mellom kommuner
der en samarbeider om ressurser og kompetanse. Dette er naturlig nok relevant ferst og fremst
for de mellomstore og minste kommunene, siden det er disse som har de minste

organisasjonene og fagmiljgene. I et land som Norge, med mange sma kommuner der det er
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liten vilje til kommunesammenslaing (Norges historie, 1979), kan interkommunalt samarbeid
vaere en mate a gi skoleeierne starre ressurser til a lase oppgavene i trad med forventningene.

| Stortingsmelding 31 (2007-2008) omtales interkommunalt samarbeid slik:

Omfanget av interkommunalt samarbeid er betydelig, men kommunene mangler ofte
god oversikt over egne samarbeidstiltak. | en studie rapporteres det samlet sett om mest
samarbeid innenfor administrasjon og stettefunksjoner pa kommuneniva. Innenfor
undervisning er rundt halvparten av samarbeidsprosjektene knyttet til pedagogisk
psykologisk tjeneste. Det er antagelig stort potensial for samarbeid om
kompetanseutvikling og oppfelging fra skoleeier gjennom interkommunalt samarbeid.
(ibid. s. 56)

Effektiviseringsnettverk er en annen type kommunalt samarbeid i regi av KS. Dette er et
tilbud til alle kommuner som gnsker & arbeide med effektivisering og fornyelse gjennom
analyser av ressursbruk og kvalitet. Data av ulike slag sammenstilles (f. eks. data fra

KOSTRA) og draftes. Hensikten er & oppna gkt innsikt og kunnskap for den enkelte
kommune slik at styringen av kommunen gir gkt effektivitet. (http://www.ks.no)

| KS sin rapport Kom narmere!, (2009), er kommuneutvalget som gir grunnlag for empirien i
rapporten delt i to utvalg, ett sett kommuner som deltar i nettverk og ett sett som ikke gjar det.
| oppsummeringen av rapporten differensieres det imidlertid ikke mellom disse i drgfting av
funnene. | rapportens oppsummering er interkommunalt samarbeid eller nettverksbygging

heller ikke blant faktorene som fremmes som viktige for a bli en bedre skoleeier.

Alt samarbeid mellom kommuner er i dag frivillig, og dagens politikk er at kommuner skal
slas sammen ved frivillighet. Dette ble slatt fast i 1995:

Perioden etter 1995 er fortsatt preget av stabilitet, men i tillegg ligger frivillighet
til grunn for inndelingsendringer. 1 1995 vedtok Stortinget at endringer i
kommunestrukturen skal vaere basert pa frivillige sammenslutninger, det vil si at
alle kommunene skal vaere enige om & slutte seg sammen. | perioden har det
funnet sted fem sammenslutninger som involverte ti kommuner. (lastet ned
08.10.2010 fra
http://www.regjeringen.no/mobil/nb/dep/krd/tema/kommunejuss/kommunestrukt
ur-/historikk-2.htm1?id=555878)
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2.5 Den gode skoleeier

Jeg har i det forutgaende gnsket a vise at dagens skoleeiere er svert ulike nar det gjelder
rammebetingelsen starrelse og det finnes mange varianter av organisering av arbeidet.
Oppgavene som skal utfares er likevel ngyaktig de samme uavhengig av ytre forhold.
Skoleeierne har stor frihet med tanke pa valg av organisering, sa lenge oppgavene blir utfart
tilfredstillende. Hva som er tilfredstillende er regulert gjennom lov og forskrift, men i disse er
det rom for tolkning. En styrket tilsynsordning administrert av fylkesmannen regulerer derfor
i stor grad hva som er tilfredstillende. Gjennom tilsynsordningen, gjennom gvrige politiske
styringsdokumenter og gjennom utdelingen av Skoleeiersprisen framkommer det klare
forventninger til hvordan skoleeier skal forvalte sitt skoleeierskap for at dette skal veere gjort
pa en god mate. Her framheves skoleeiers dialog med egne skoler og samarbeid pa tvers av
kommunegrensene, og skoleeiers kompetanse til & bruke informasjonen de far gjennom
NKVS i sitt arbeid med skoleutvikling. For lettere & kunne vurdere skoleeierne i mitt utvalg,
har jeg derfor operasjonalisert begrepet den gode skoleeier som bygger pa de egenskapene jeg
har gjort greie for i del 2:

Den gode skoleeier er en aktiv skoleeier organisert pa en slik mate at kunnskapen om egne
skoler brukes i dialog med skolene med sikte pa & utarbeide konkrete mal for utvikling. Den

gode skoleeier bruker ressurser pa kompetanseutvikling, sarger for at det finnes kompetanse
til & na utviklingsmalene i egen organisasjon eller gjennom samarbeid med andre skoleeiere.

Dette idealet er utgangspunktet for vurderingen av skoleeierne som er del av mitt utvalg i
denne oppgaven.
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3. Metode

Den opprinnelige betydningen av ordet metode er veien til mélet” (Kvale og Brinkmann,
20009, s. 121) Jeg vil i dette kapittelet gjere greie for valg og avveininger i forbindelse med
datainnsamlingen i prosessen med a fa ny kunnskap om oppgavens problemstilling:

Hvilke sammenhenger er det mulig a identifisere mellom egenskaper ved kommuner og

forvaltningen av skoleeierskapet i lys av NKVS?
Utgangspunktet er idealet om den gode skoleeier. Kommunene/skoleeierne er enhetene som
skal undersgkes, og ved disse gnsker jeg a se pa et utvalg variabler eller egenskapene som kan
si noe om kvaliteten pa skoleeierskapet. Disse egenskapene er starrelse, organisering,
kompetanse og interkommunalt samarbeid. Skoleeiers utgvelse av skoleeierskapet pa en god
mate skal undersgkes i lys av disse egenskapene, men jeg holder det dpent om det kan vere
andre egenskaper ved skoleeier som manifesterer seg pa veien mot malet. Aller farst er det
likevel ngdvendig & beskrive valget av design.

3.1 Design

Jeg har valgt et komparativt casedesign som metode i arbeidet med & belyse den ovennevnte
problemstillingen. En casestudie er “en empirisk undersgkelse av et fenomen i sine naturlige
omgivelser, der flere datakilder benyttes” ( Yin i Ringdal, 2001, s. 96). En casestudie bar
ifalge Stake (1995) “ fange inn kompleksiteten i en case og fokusere pa det unike, snarere
enn det generelle.” (ibid. s. 96). Det er mulig & velge flere metodiske design for & arbeide
med problemstillingen, det ville f. eks. veert interessant & bruke et flermetodedesign der man
kombinerer kvalitative og kvantitative data (Ringdal, 2007). Dette kunne gjgres ved a ta
utgangspunkt i en kvantitativ undersgkelse av et stort utvalg kommuner som kunne gi et
bredt bilde av kommunene, for deretter & gjere et mindre utvalg der en gjorde en kvalitativ
tilneerming som gjer det mulig & ga i dybden. Rammevilkarene for dette arbeidet umuliggjer
imidlertid en slik tilneerming, derfor har valget falt pa en kvalitativ tilnaerming til et lite
antall case. Jeg har likevel tatt med resultatene fra enkelte kvantitative studier som er gjort,
og brukt disse der det har vert relevant. Jeg har ogsa hentet informasjon fra andre
kommuner i Rogaland enn dem jeg har i utvalget mitt, f. eks. resultater av nasjonale prgver
eller resultater fra nasjonalt tilsyn, for & pa denne maten kunne kaste mer lys over
problemstillingen enn jeg ellers ville kunne ha gjort ved a holde meg strengt til de fire

kommunene i utvalget.
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Det har veert ngdvendig a gjgre mange valg underveis, men en grunntanke som har ligget bak
alle valgene er a gjare utvalget mest mulig representativt, til tross for at det er lite. |
utvalgsprosessen har jeg benyttet meg av sekundzerdata som resultatene av ulike
forskningsrapporter og av tilgjengelig tallmateriale fra KOSTRA og Skoleporten. Videre har
jeg hatt uformell kontakt med fagpersoner i KS sentralt og i Rogaland og gjort intervju av
utdanningsdirektaren hos Fylkesmannen i Rogaland. Selve datainnsamlingen har veert gjort
som semistrukturerte intervjuer (Kvale og Brinkmann, 2009), der informantene har fatt en
kort utgreiing av temaet jeg vil intervjue dem om og en intervjuguide (vedlegg 1,2 og 3) med
spgrsmal som har veert utgangspunkt for samtalene. Et semistrukturert intervju kjennetegnes
ved at det tar utgangspunkt i en intervjuguide som “sirkler inn bestemte temaer, og som kan
inneholde forslag til spersmal” (ibid. s. 47). Et semistrukturert intervju gir dermed muligheter
til utdypning ved oppfglgingsspersmal, eller at det kommer inn andre relevante momenter
som ikke er direkte nevnt i intervjuguiden. Dette gir starre frihet i intervjusituasjonen enn

f. eks. et lukket sparreskjema, samtidig med at intervjuguiden virker disiplinerende og serger
for at samme tema bergres i alle intervjuene. Tre av intervjuene har jeg gjort ansikt til ansikt,
tatt opp og transkribert i etterkant. Ett intervju har veert gjort skriftlig ved at jeg har sendt
mine spgrsmal til informanten og fatt skriftlig svar, og ett har veert gjort per telefon etter at
intervjuguiden har veert sendt. Bakgrunnen for dette har veert hvor mye tid jeg har hatt til
radighet og at noen av informantene har befunnet seg geografisk langt borte. I intervjuene har
jeg hatt en faktuell tilneerming, dvs. bedt om en utgreiing av hvordan kommunen faktisk
arbeider med kvalitetsutvikling, hvordan den er organisert, hvem som ivaretar ulike oppgaver,
hvordan et eventuelt interkommunalt samarbeid er organisert og bakgrunnen for at man har

valgt & ha et samarbeid med andre kommuner.

Nar det gjelder Stavanger kommune, har jeg hentet informasjon gjennom skriftlig materiale
som er tilgjengelig. Kommunen har fatt skoleeierprisen, representere en stor kommune og jeg
har derfor vurdert det slik at det ikke har veert ngdvendig a hente ytterligere informasjon fra

informanter.

3.2 Utvalg

Mitt utgangspunkt var a lete etter noen gode skoleeiere, for a finne ut om det var mulig a se
fellestrekk ved disse i lys av operasjonaliseringen av den gode skoleeier. Dette viste seg

imidlertid & by pa problemer, fordi det var mulig a finne skoleeiere som skarer hgyt pa den
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ene eller andre variabelen, men vanskelig & finne skoleeiere som “beviselig” skaret hoyt pd
flere. Unntaket her er kommunene som gjennom tildeling av skoleeierprisen har fatt et statlig
“godkjentstempel”. En stund vurderte jeg derfor a konsentrere utvalget mitt om skoleeiere
som har fatt skoleeierprisen, men oppdaget at da ville jeg miste alle skoleeiere i KOSTRA sin
kategori sma kommuner, dvs. narmere halvparten av skoleeierne. Denne fremgangsmaten var
derfor ikke forenlig med mitt prosjekt som innebar & undersgke representanter for kommuner i

alle kategoriene: store, mellomstore og sma.

| arbeidet med a finne et utvalg egnede kommuner, ble det derfor ngdvendig & snevre inn
populasjonen fra hele nasjonen med 430 kommuner i 18 fylker, til en mer handterlig mengde i
et mer avgrenset geografisk omrade. Valget falt etter en del avveininger pa Rogaland fylke
med sine 26 kommuner med til sammen 427 947 innbyggere (http://www.ssb.no, hentet

01.01.2011). Rogaland har en sammensetning av kommuner som nar det gjelder starrelse er

representativ sammenlignet med Norge som helhet;

SMA MELLOMSTORE STORE
KOMMUNER KOMMUNER KOMMUNER
NORGE 47% 35% 10%
ROGALAND 42% 35% 15%

Tall fra KOSTRA. 10 kommuner pa landsbasis er ikke inndelt etter starrelse, men inntekt. Disse er ikke med her.

| farste fase arbeidet jeg forst og fremst pa Internet hvor jeg brukte tid pa & orientere meg i

sekundzerdata for & fa kunnskap om kommunestrukturen i fylket. Videre fant jeg ytterligere

informasjon om leeringsutbytte, kommuneorganisering, interkommunalt samarbeid med mer

gjennom 4 lese tilstandsrapporter og tabeller i Skoleporten og i KOSTRA.

Deretter var jeg fysisk pa besgk og gjennomfarte intervju med utdanningsdirektgren i

Rogaland. Utdanningsdirektaren redegjorde for hvordan fylkesmannen i Rogaland arbeider

med oppfelging av skoleeierne. | dette arbeidet er tilsynsvirksomheten sentral, siden 40% av

bemanningen skal arbeide med oppgaver knyttet til dette. I tillegg fremhevet hun to starre

samlingspunkter; regelverkssamlingene og skolefaglig forum og en arlig utdannings-

konferanse i fylket. Ut fra mitt forarbeid og utdanningsdirektgrens kjennskap til kommunene i

Rogaland, ikke minst gjennom tilsynsordningen ble det gjort et utvalg pa 4 kommuner i

fylket.
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Stavanger kommune er naturlig a velge fordi det er den stgrste bykommunen i fylket og ikke
minst fordi kommunen allerede har et kvalitetsstempel gjennom a ha blitt tildelt
skoleeierprisen 2009. Ha kommune representerer en gruppe av 5 mellomstore kommuner pa
midt-Jeren (Jeergruppen). Bokn og Kvitsgy kommuner er blant de minste i Rogaland og er
valgt med bakgrunn i gode resultater ved tilsyn. Datainnsamlingen i de fire kommunene er
gjort pa ulike mater. Informasjonen om Stavanger kommune er gjort gjennom
dokumentanalyser, da det er publisert mye skriftlig materiale av og om kommunene som
omhandler den informasjonen jeg har hatt behov for i denne oppgaven. Felles for
informasjonsinnhentingen fra de gvrige tre kommunene har vaert gjort ved a bruke
intervjuguiden i vedlegg 1. | HA kommune var jeg fysisk pa besgk, mens jeg har fatt skriftlige
svar pa intervjuguiden fra Bokn kommune og gjennomfart telefonintervju med Kvitsgy
kommune. Siden det ikke var mulig for meg a reise fysisk til Bokn og Kvitsgy, lot jeg

informantene selv velge om de gnsket & gjennomfare intervjuet skriftlig eller per telefon.

Videre har det veart nadvendig a identifisere noen egenskaper eller variabler ved skoleeier
som jeg gjennom intervjuer og sekundzrlitteratur har forsgkt a finne ut av. Selv om begrepet
egenskaper vanligvis relaterer til levende organismer, velger jeg a bruke det her for & kunne
beskrive trekk ved organisasjonen skoleeier som muliggjer en sammenligning av dem.
Starrelse og organisering er mer typiske variabler i metodisk forstand, da det er letter &
operasjonalisere disse. Det knytter seg starre utfordringer til & operasjonalisere kompetanse,
slik at det gjgres malbart i mer tradisjonell forstand. Siden min tilnerming er kvalitativ og
ikke kvantitativ, har jeg valgt & lage en matrise over de egenskapene jeg har veert ute etter &
identifisere og a sammenligne. Den ene egenskapen utelukker ikke den andre, og egenskapen
stgrrelse som er lett & kvantifisere, blir en overordnet forklaringsvariabel de andre

egenskapene ma sees i lys av.

EGENSKAPER UTTRYKT SOM

Starrelse Antall innbyggere

Organisering To eller tre niva og grad av delegering til
skoleniva

Kompetanse Oppgavelgsning i trad med prinsippene om

ansvarsstyring

Interkommunalt samarbeid Omfang av interkommunalt samarbeid for &
lase oppgaver bedre enn det er mulig for den
enkelte skoleeier a lgse alene
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3.3 Intervjuguiden

Intervjuguiden (vedlegg 1og 2) ble utarbeidet og sendt informantene pa forhand, slik at de var
forberedt pa temaene. Guiden ble laget noe ulik for skoleeier og for utdanningsdirektgren hos
fylkesmannen i Rogaland. Jeg gnsket pa denne maten a fange opp ulike sider ved
problemstillingen hos de ulike informantene. Tidlig i arbeidet med oppgaven utgjorde
Skoleporten en mer sentral del av problemstillingen, enn den etter hvert har fatt. Dette er
grunnen til at intervjuguiden inneholder en del detaljspgrsmal om Skoleporten som ikke har

fatt stor plass i oppgaven.

3.4 Reliabilitet og validitet

Kvalitativ metode betegnes noen ganger som hypotesedannende forskning i motsetning til den
kvantitative, hypotesetestende forskning. Videre knyttes hypotesedannende forskning til den
induktive metode, dvs. & trekke slutninger av generell art ut fra enkeltobservasjoner, mens den
hypotesetestende forskningen knyttes til den deduktive metode — dvs. at man forsgker a
komme fram til ny kunnskap gjennom falsifisering. (Kleven, 2002). Kvalitativ forskning
kjennetegnes ved dybde framfor bredde, det er mulig gjennom intervju a fa fram nyanser i det
informanten sier gjennom presiseringer og oppfalgingssparsmal, studere sprak, kroppssprak
osv. (Kvale og Brinkmann, 2009). Bade i den kvalitative og kvantitative forsknings-
tradisjonen er et sentralt spgrsmal om man har malt det man forega seg & male og om
resultatene kan sies a veere sanne eller gyldige, dvs. reliable og valide. I motsetning til
kvantitativ metode, hvor det finnes metoder for & tallfeste bade reliabilitet og validitet, er
kvalitativ metode en metode hvor malingens palitelighet og gyldighet ma vurderes ut fra
andre kriteria. I boka Det kvalitative forskningsintervjuet, argumenterer forfatterne for at:

I en bredere fortolkning har validitet & gjere med i hvilken grad en metode undersgker
det en er ment & underseke “ i hvilken grad vére observasjoner faktisk reflekterer de
fenomenene eller variablene som vi gnsker a vite noe om” (Pervin, 1984, s.48) “ Med
denne vide oppfatningen av validitet kan den kvalitative forskningen i prinsippet gi
gyldig, vitenskapelig kunnskap” (Kvale og Brinkmann, 2009, s. 250/251)

Kvale og Brinkmann er opptatte av at validitet i kvalitativ forskning, er et begrep som ma
knyttes til intervjumetoden som handverk. De redegjar for validering i syv stadier, altsa noe
som skal vere en del av arbeidet fra start til mal. (ibid. s 253) Jeg har forsgkt a veere meg
bevisst hensynet til bade palitelighet og validitet i mitt arbeid gjennom maten jeg har stilt

spgrsmalene pa, gjennom a la informantene komme mest mulig til orde bade i
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intervjusituasjonen og ved a sitere dem i sekvenser som ikke berer preg av kryssklipping som

beskrevet hos Ringdal :

I tillegg gir mangelen pa standarisering muligheter til, bevisst eller ubevisst, a velge ut
sitater og observasjoner som bygger opp under forskerens favorittframstilling, selv om
denne bare delvis har dekning i virkeligheten. Alle har vi sett kryssklipping anvendt i
TV-programmer. (Ringdal, 2001, s. 227)

Siden det ikke var mulig for meg a fysisk reise til alle informantene, matte jeg gi to av
informantene et valg mellom & svare skriftlig pa spgrsmalene i intervjuguiden eller a
gjennomfare intervjuet per telefon. Den ene informanten gnsket & gi skriftlige svar, mens den
andre gnsket a gjennomfgre et telefonintervju. Min erfaring med de to matene a innhente
informasjon pa, er at informanten som valgte a gi en skriftlig framstilling i sterre grad fikk
kontroll over informasjonen han ga, mens jeg i telefonintervjuet kunne stille oppklarende
sparsmal og ogsa erfare at det var forhold informanten ikke kunne svare pa — dvs. ikke hadde
noe forhold til. Det siste var selvsagt interessant med tanke pa a belyse skoleeiers tilnaerming
til & lgse sine oppgaver. Det kan diskuteres om det skriftlige intervjuet i sa mate er mindre
reliabelt enn det som ble gjort per telefon. All informasjonen fra informantene er dessuten
deres fremstilling av virkeligheten, og ikke ngdvendigvis den hele og fulle sannhet om

hvordan tingene faktisk fungerer.

3.5 Etiske vurderinger

| mine intervju av skoleeierne bergrte vi generelt ikke falsomme tema, men pa bakgrunn av
den informasjonen som ble gitt er de gjort gjenstand for en kritisk analyse i denne oppgaven.
Kvale og Brinkmann (2009) redegjer for en rekke etiske spgrsmal man skal stille seg i
begynnelsen av en intervjuundersgkelse. Av de 16 sparsmalene de referer, er det spgrsmalet
knyttet til behov for anonymitet, som har stilt meg overfor det stgrste dilemmaet. Mitt utvalg
er lite og selv om jeg anonymiserte kommunene og/eller informantene, ville de ngdvendige
bakgrunnsheskrivelsene av kommunene lett kunnet identifisere bdde kommunene og
informantene. | ett tilfelle har jeg intervjuet en person som har en tittel det bare er én av, noe
som umuliggjer en egentlig anonymisering. Jeg har derfor valgt a bruke de autentiske
kommunenavnene, mens jeg ikke bruker navn pa informantene men deres titler i denne
oppgaven. Nar jeg ikke bruker navn pa informantene er det for a gjere dem litt mer anonyme
enn de ellers ville blitt, og det er dessuten mer interessant i denne sammenhengen hva de er

enn hvem de er. | de tilfellene informantene har sagt noe som jeg har vurdert som fglsomt, har
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jeg etter avtale lovet at jeg ikke skal sitere dette i oppgaven. En anonymisering vil altsa gitt
meg starre muligheter til & belyse sider ved problemstillingen, som jeg na av etiske grunner

ma avsta fra.
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4. Case Rogaland

Rogaland er Norges fjerde starste fylke etter Oslo, Akershus og Hordaland. Fylket har 26
kommuner der antallet innbyggere spenner fra ca. 200 i Utsira (som er Norges minste
kommune) til ca 125000 i Stavanger. Fordelingen av kommunene i kategoriene i sm,

mellomstore og store kommuner gjenspeiler i stor grad norske kommuner pa landsbasis, jf,
kapittel 3. A ‘}
Sauda

© Statens kartverk 2002

Kommuneutvalget som er valgt for en kvalitativ tilneerming i lys av problemstillingen

presenteres her kort:

STOR MELLOMSTOR LITEN KOMMUNE
KOMMUNE KOMMUNE
KVITS@Y BOKN
STAVANGER HA
3-niva med 3-niva med 2-niva med rektor 3-niva med
skolesjef kommunalsjef for som skolefaglig seksjonssjef for kultur,
etat for skole, ansvarlig skole og barnehage
Skoler med

barnehage og kultur

driftsstyrer og og friluftsliv. Egen
ledergrupper fagsjef for

Stor grad av oppleering.
delegering

Liten grad av
delegering
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Stavanger kommune representer den store kommunen, som med sine 123000 innbyggere er
Norges tredje starste bykommune. Den administrative organiseringen av skoleeierskapet er
plassert under avdeling for Oppvekst og levekar, én av seks avdelinger som sorterer under
radmannen. Avdeling for Oppvekst og levekar bestar igjen av seks underavdelinger, hvorav
Skole utgjer en egen avdeling med en skolesjef. Rektor defineres som en del av
skoleeierfunksjonen i kommunen og det vektlegges at den enkelte skolen sin ledergruppe
delegeres ansvar for arbeidet med leering. (Kvalitets- og utviklingsmeldingen 2010). Politisk er
Stavanger en kommune som styres etter formannskapsmodellen; der det finnes et eget
Kommunalstyre for oppvekst som har 11 medlemmer. Bystyret har et borgerlig flertall.

Stavanger har ca 14.800 elever fordelt pa 41 grunnskoler.

Stavanger kommune innfarte en arlig Kvalitets- og utviklingsmelding allerede i 2008, dvs. i
god tid far det ble besluttet at alle kommuner er palagt & lage en egen tilstandsvurdering.
Stavanger kommune ble tildelt skoleeierprisen i 2009 fordi de har “dokumentert
fremdragende arbeid og resultater pa kriterium 2°. (....) Videre opplever juryen at denne
skoleeieren utmerker seg ved a ha stor grad av egenvurdering og refleksjon rundt arbeidet,
noe som gir seg utslag i tydelige prioriteringer og dokumenterte resultater over tid” (Kvalitet

og utviklingsmeldingen 2010, s. 7) .

Ha kommune representerer med sine ca. 17000 innbyggere kategorien mellomstor kommune.
Kommunen har ca. 2500 elever fordelt pa 10 grunnskoler i kommunen, den minste med 42
elever og de gvrige med mellom 100 og 450 elever. Det er alle varianter av skoler, 1-7, 8-10,
1-10, 1-4 og 5-10. Kommunen utgjgr sammen med nabokommunene Sola, Gjesdal, Klepp og

Time den sékalte “Jeergruppa”, som pa noen felter har et interkommunalt samarbeid.

Administrativt er HA kommune er en ren trenivamodell. Det er tre etater med hver sin
kommunalsjef som er plassert under rddmannen, og ansvaret er plassert i linje fra rddmannen
til etat til avdeling. Ansvaret for skole ligger i Etaten for opplaering og kultur som har en
opplaringssjef for skole og barnehage som igjen har 4 fagstillinger® knyttet til seg. Skoleeier
har alt ansvar for ansettelser av pedagogisk personale og lgnnsbudsjetter. Leaererne i Ha blir

ansatt i HA kommune, og kan flyttes mellom skolene etter behov.

® Kriterium 2: systematisk oppfalging av skolenes vurderings-og utviklingsarbeid med konkrete tilbakemeldinger
og lokale prioriteringer
® Kan variere noe ettersom hvilke prosjekter det jobbes med.
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Kommunestyret i Ha er dominert av en bygdeliste, Naerbglista, som har 12 av 33 mandater
samt ordfareren. Neerbglista har ratter tilbake til tvangssammenslaingen av kommunene

Nerbg, Varhaug, Vigrestad og Ogna pa 60-tallet.

Bokn kommune bestar av 3 gyer pa til sasmmen ca 50 km?, med 830 innbyggere og én skole
som er en 1.-10 skole med 130 elever. Spesielt for skolen er at kommunen har en
fylkeskommunal barnevernsinstitusjon med plass til 6 elever, noe som preger organiseringen
av skolen i 3 avdelinger; barnetrinnet, ungdomstrinnet og team ekstra ung. Team ekstra ung

har vernepleiere, barnevernspedagoger og sosionom.

Kommuneorganisasjonen er delt i 3 seksjoner under radmannen. Skole sorterer under
seksjonssjefen for kultur, skole og barnehage. Seksjonssjefen har sammen med seg en
kultursjef, en rektor, en barnehagestyrer og noen til. Seksjonssjefen har kontor pa skolen,
vegg i vegg med rektor, mens de andre 2 seksjonssjefene sitter sammen med radmannen i
nabohuset. Seksjonssjefen er den som representerer skoleeier og rapporterer til radmannen.
Han beskriver denne organiseringen som “svart utradisjonell”. Seksjonssjefen deltar pa
rektors ukentlige ledermagter, rektors ukentlige mgter med personalet og er til stede nar rektor,

sosialradgiver og kontaktlarer to ganger i aret gar gjennom status for elevene, navn for navn.

Politisk sammensetning i kommunestyret er AP, KrF, Sp og Hagyre. Formannskapet er
skolestyre, alle seksjonssjefene mgter i formannskap og kommunestyre, og blir gjerne bedt av
radmannen om & orientere eller svare pa spgrsmal. Utenom budsjett og arsmelding, blir gjerne
politikerne orientert om i hvilken grad en vurderer at opplaringslova (1998) blir fulgt, med

utgangspunkt i resultater av brukerundersgkelser, karaktergjennomsnitt etc.

Kvitsgy kommune er Norges minste kommune i flateinnhold, pa ca 7 km?, én skole som er
en 1 til 10 skole med 71 elever. Kommunen er en tonivakommune, der skolefaglig ansvarlig
ogsa er rektor pa den eneste skolen pa gya. Politisk sasmmensetning i kommunestyret er listen
KRF/frie borgerlige med 9 representanter og listen AP/ tverrpolitisk gruppe med 6
representanter. Skolefaglig ansvarlig/rektor beskriver en uformell organisering av arbeidet i
kommunen der det er jevnlige ledermgter hvor leder av barnehagen, sykehjemmet, teknisk og
radmann treffes jevnlig. Pa disse mgtene foregar planlegging, det arbeides med budsjetter og

man “ lufter ting.”
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5.Presentasjon av resultater og drgfting

5.1 NKVS i lys av starrelse

I hvilken grad er det mulig a si at utvalget av kommuner i Rogaland bekrefter direktgren i
Utdanningsdirektorates uttalelse om at “darlige resultater er i ferd med & gjore skoler 1 sma
kommuner til rene B-skoler” jf. kapittel 1, s. 8. For a fa et bilde av resultatene i Rogaland bade
pa kommune- og skoleniva, har jeg valgt a presente resultatene fra et utvalg nasjonale praver
2010 i noen enkle tabeller. Tallene her er hentet fra Aftenpostens nettside,

http://apu.aftenposten.no/skole/prover/, 16.11.2010. Nar det gjelder de minste kommunene er

det to utfordringer knyttet til resultatene; enten er ikke resultatene offentlige og dersom de er
det, sa vil det veere sa fa elevresultater som ligger bak de samlede resultatene at de neppe er

reliable som mal pa lzringssutbyttet i en kommune'.

Dersom man vurderer resultatene for nasjonal prave i lesing, 2010, er det ikke mulig a si at

det er entydig korrelasjon mellom kommunestgrrelse og resultater, jf. figur 1 og 2:

2,4
2,3
2,2 *
2,1 *
2 O %%k % %k %k * *
1:9 * *%
1:27; * * *
1,6 | **
1,5 *
1,4 *
1,3
1,2
1,1
1

500 2500 3500 4500 5500 6500 7500 8500 9500 10500 11500 12500 13500 14500 15500 16500
Figur 1: Resultater av lesepraven kommuner i Rogaland, 5. trinn, 2010. Niva 1 er darligst, niva 3 er best. Snittet for Rogaland er 2
(markert i gult). Hver stjerne representerer en kommune. Tallene langs x-aksen angir befolkningsstarrelsen i kommunen, mens y-
aksen angir leseferdighet i form av poeng pa praven.

" Bokn og Kvitsgy er typiske kommuner som ikke vil ha mange nok elever til at tallene blir offentliggjort i den
offentlige statistikken. Innimellom figurerer de likevel med resultater offentliggjort i media.
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Figur 2: Resultater av leseprgven kommuner i Rogaland, 8. trinn, 2010. Niva 1 er darligst, niva 5 er best. Snittet for Rogaland er 3
(markert i gult). Hver stjerne representerer en kommune. Tallene langs x-aksen angir befolkningstarrelsen i kommunen, mens y-aksen
angir leseferdighet i form av poeng pa praven.

Her finnes det sma kommuner som scorer godt og store kommuner som scorer darlig og det er
for denne praven, leseprgven 2010, ikke mulig a slutte at kommunestarrelse alene garanterer
gode resultater pa leeringsutbytte. Det er selvfglgelig ikke mulig a trekke en bastant slutning
om dette ut fra en enkelt prave, ett enkelt ar. Figur 3 og 4 viser resultatene for denne

oppgavens kommuneutvalg for de nasjonale preavene i lesing 5. og 8. trinn, 2010:

Lesing 8. trinn 2010

» Seriel

Snitt Rog. 3 Stavanger

Figur 3: Resultater av leseprgven, 8. trinn, 2010. Niva 1 er darligst, niva 5 er best. Snittet for Rogaland er 3. Resultater fra Kvitsgy er
ikke offentliggjort.

37



Lesing 5. trinn 2010

» Seriel

Snitt Rog. Kvitsgy 3 Stavanger

Figur 4: Resultater av leseprgven, 5. trinn, 2010. Niva 1 er darligst, niva 3 er best. Snittet for Rogaland er 2.

| begge tilfellene scorer Stavanger hgyest, med et hgyere snitt for skolene i sin kommune enn
fylkesgjennomsnittet bade nar det gjelder leseprgven 5. og 8. trinn (henholdsvis 2,1 poeng og
3,2 poeng mot snittet for Rogaland pa 3,0 poeng). Ha scorer lavest, med et snitt pa 1,9 poeng
pa 5. trinn og 2,8 poeng pa 8. trinn, mens Bokn ligger under snittet pa 5. trinn men over snittet
pa 8. trinn. Tall for Kvitsgy er bare publisert for 5. trinn. Her scorer Kvitsgy som Bokn, noe

under snittet for Rogaland.

Det er mer interessant a se pa resultatene pa skoleniva i de ulike kommunene, da dette gir et
mer detaljert inntrykk av kommunene enn nar resultater presenteres pa aggregert niva som i
figur 1, 2, 3 og 4. Figur 5 viser de 10 skolene i Rogaland som hadde hgyest score pa nasjonal

prave i engelsk, 8. trinn, 2010:
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Engelsk 8. trinn skoler

» Seriel

Figur 5: Engelskprgven, 8. trinn, 2010 pa skoleniva i Rogaland viser at av de 10 skolene som presterer best, er 8 fra Stavanger.

Tallene i figur 5 viser at det er skoler i de stgrste kommunene som gjer det aller best. Dersom
en ser pa resultater for de ulike prgvene over ar viser resultatene at det kan veere stor
spredning i skoleresultatene i kommuner der det er flere skoler. I mitt utvalg gjelder dette
Stavanger kommune og Ha kommune. Stavanger har pa leseprgven for 8. trinn skoleresultater
som varierer fra 3.6 (hgyeste gjennomsnittscore) til skoler som ligger pa gjennomsnittet for
Rogaland. | Ha kommune ligger Varhaug skole nesten pa bunnen med en score pa 2.6, mens
Vigrestad storskule ligger pa snittet for Rogaland og Tryggheim? skole gjar det best av

skolene i Ha med en score pa 3.3.

De sma kommunene i utvalget tilhgrer kommuner der resultatene normalt ikke offentliggjeres
med hjemmel i personopplysningsloven (Lov om behandling av personopplysninger av 14.
april 2000 nr. 31). Nar skolene i Bokn og Kvitsgy likevel finnes i enkelte oversikter, er det
med utgangspunkt i offentlighetsloven, men publiseringen er ikke gjort i regi av
Utdanningsdirektoratet og finnes dermed ikke i den apne delen av Skoleporten. Det er likevel

grunn til & se pa resultatene fra disse to kommunene med stor skepsis, nar en vet at det bak

& Tryggheim skole er en privat, kristen skole som rekrutterer elever fra H& og omkringliggende kommuner.
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gjennomsnittsscorene skjuler seg elevtall som er sa sma at de pa langt neer kan gi palitelige
resultater.

I denne oppgavens kontekst, er det likevel ikke bare resultatene som er interessante, det er
like relevant a studere hvordan resultatene fra nasjonale prgver og andre mal pa

leeringsutbytte brukes i skoleeiers arbeid med kvalitetsutvikling!

| oppleeringslova §13.10 heter det blant annet at

Kommunen/fylkeskommunen og skoleeigaren for privat skole etter § 2-12 skal ha eit

forsvarleg system for a falgje opp resultata fra desse vurderingane og nasjonale

kvalitetsvurderingar som departementet gjennomfarer med heimel i § 14-1 fjerde ledd.
Begrepet forsvarleg kan problematiseres som vagt og upresist, slik det gjgres i KS sin rapport
Kom narmere (2009). Dette er det gjort greie for i del 2, der det papekes at det finnes legale
fgringer for utformingen og utgvelsen av et forsvarlig system, men det eksisterer et stort

tolkningsrom.

Skoleeierne i de fire kommunene i mitt utvalg har ulike oppfatninger av hvordan resultater
skal knyttes til kvalitetsutvikling. Stavanger kommune har valgt a ha full dpenhet om
resultatene pa skoleniva, ved a selv publisere disse pa sine nettsider. Argumentet for a gjere

dette er

a gi driftsstyrene og foreldre som gnsker & holde seg orienterte om kvalitetsutviklingen
ved sin skole, tilgang til bade gjennomsnittlige resultatene for Stavanger samlet og for
hver enkelt grunnskole i Stavanger kommune. ( http://www.linksidene.no/ke , hentet
09.04.2011)

Sentralt i Stavanger sitt arbeid med skolene, er et system for oppfglging av skolene som kalles

“Responsen og dialogen”. Dette er et system der skolene mottar skolens egen
“kvalitetsmelding” med skriftlig tilbakemelding av alle skolens resultater. Resultatene fglges
opp fra skoleeiers side med en samtale med den enkelte skole, der malet er at skoleeier skal fa
innblikk i skolens hverdag og praksis, skolen far bekreftelse pa god praksis og den blir
utfordret pa eksisterende praksis.

| Ha kommune har det vaert arbeidet bevisst med skoleutvikling i mange ar og kommunen
fikk mye oppmerksomhet da den eksperimenterte med dels radikale forsgk i sine skoler pa
begynnelsen av 2000-tallet. Da de farste resultatene fra nasjonale prever i fullskala ble
offentliggjort i 2005, kom Ha i offentlighetens sgkelys:

Vigrestad skole i Ha er en av landets aller beste skoler, mens Varhaug skole i samme
kommune bidrar aller minst til elevenes laring. Slik ser det i alle fall ut, nar karakterene
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er justert for elevenes sosiale bakgrunn” (Kommunal rapport, 23.11.2005)

| samtale med kommunalsjefen om holdninger til Skoleporten og resultatmaling svarer
kommunalsjefen:

Det er nok en del skepsis, men det er klart hva vi synes smitter over pa rektorene,
selvfglgelig. Det oppleves som et gode, og jeg tror de synes det er nyttig instrument (....)
Men vi har jo hatt framgang de seinere arene pa nasjonale praver, ikke minst pa
avgangspraver. Det tror jeg skyldes at det har blitt en starre bevissthet om det med
lzeringsutbytte — for det som vi har veert veldig opptatt av tidligere har veert prosess:
arbeidsmater og leeringsstil, undervisningsorganisering og den typen ting og sa har det
ikke veert det fokuset pa utbytte.

Ha kommune er i sa mate eksempel pa en kommune der resultatene har gjort at man har
mattet revurdere og endre retning i arbeidet med kvalitet, og der fokuset har blitt flyttet fra &
veere rettet hovedsakelig mot prosess til ogsa a gjelde resultater. Arbeidet med
kvalitetsvurdering og kvalitetsutvikling i kommunen knyttes til de malbare stgrrelsene som
resultatoppnaelse pa nasjonale prgver, avgangsprgven, elevundersgkelsen og
brukerundersgkelser, men ogsa gjennom dialog for & vurdere de mindre malbare starrelsene
som beskrives i den generelle delen av lzereplanen. Balansen! er et dokument som har
undertittel Et kvalitetssystem for etat for opplaring i Ha. Balansen! bygger pa teoriene om
balansert malstyring og malekart. Dette begrunnes ved at det er en anbefaling fra KS og fordi

det

kombinerer ulike syn pa kva kvalitet er gjennom brukarfokus og brukarinvolvering, fastsetting av
mal, vurdering av resultat og forbetring. BMS inkluderer dessutan bade dialogretta og
instrumentelle vurderingsformer, og BMS kan nyttas bade til kvalitetssikring og kvalitetsutvikling”
(Balansen!, s. 3)

| Balansen! presenteres kvalitetssystemet i Ha ved en firdelt sirkel, der delene illustrerer en
syklus med disse handlingene:
Setja mal og planlegge == Utfgra == \/urdera == Forbetra

Kommunalsjefen i Ha beskriver arbeidet slik

Hva er fokusomradene og hva skal vi bli bedre pa. Hvordan skal vi gjare det og
hvordan skal vi male det. Det rapporterer vi tilbake til det politiske nivdet pd. (....)Det
gjar vi skriftlig og i ar ogsa selvfglgelig gjennom en tilstandsrapport. Vi gjer det ogsa
gjennom dialog, nemlig at rektorene mgter hovedutvalget, presenterer sine hovedtall —
for dette, altsa tilbakemeldingen skriftlig gar pa kommuneniva, mens rektorene da far
presentert det samme pa skoleniva. Politikerne er interessert og spgr etter og det
danner da underlaget pa den tiden av aret far vi gjer endelig ferdig budsjettet for neste
ar. Vi bruker budsjettarbeidet til ganske mye mer enn tall. | budsjettet og
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gkonomiplanen signaliserer vi veldig mye i tekst hva som er vare satsingsomrader.

Videre beskriver han bruken av Skoleporten pa denne maten

Vi bruker Skoleporten, vi tar ut rapporter, vi stiller sammen og sammenligner vare
resultater med vare nabokommuner, med kommunegrupper og sammen med fylket. Vi
tar ut rapporter og lager rapporter sjgl i tillegg til at vi bearbeider de sjel, sa bruker vi
de pa rektormgtene, gar gjennom de felles pa rektormgtene og da kommenterer vi og
ser litt pa — hvis en skole har fatt et veldig godt resultat, hva er det de har gjort
annerledes enn andre skoler? Vi bruker det 6g i det som vi kaller dialogsamtaler med
skolene sann at fagsjefen for opplaring, gjerne sammen med meg, har faste mgter med
ledelsen pa skolene. Da er det med utgangspunkt i “Balansen” og de mdlsetningene Vi
har satt der- at vi bruker data fra Skoleporten i en slik sammenheng. Tre slike samtaler
per ar.

Han tilkjennegir ogsa en viss skepsis nar han i intervjuet ogsa kommer inn pa det ikke mal-
bare:

Men det er klart, vi har jo noen diskusjoner hele tiden om at det, bade det at
Skoleporten og at det at vi rapporterer veldig mye pa sanne malbare starrelser, gjor at
vi snevrer inn fokuset ganske mye i skolen. Kreativitet, samarbeid- det som gar pa
liksom utvidet forstaelse av opplaringens mal, da. Opplaringen mal er a utvikle barn
o0g unge og voksnes evne til erkjennelse. Hvordan maler du evne til erkjennelse, eller
opplevelse, eller deltagelse? Den generelle delen og de gvrige malsetningene der er
problematiske i Skoleporten og alle sanne instrumenter som det der. Det er viktig at vi
bruker alternative og kanskje mer i den dialogvurderingen en helt annen sann — en mer
sann kvalitativ vurdering. Det er ikke mye tallstarrelser i elevenes evne til erkjennelse!
Det er ganske krevende, men vi prgver & gjere begge deler. Skoleporten er til hjelp i det
ene, men ikke seerlig til hjelp i det andre!

Intervjuene med de to informantene i Kvitsgy og Bokn viser at resultatene fra nasjonale

praver ikke oppleves som sarlig nyttige, siden antallet elever pa trinnene er svart lavt.

Seksjonssjefen i Bokn forteller at han gar gjennom stoffet i Skoleporten 2-3 ganger i aret og
er “vel rimelig godt kjent med det.”, men at det er “et fint tiltak som nok har sin begrensing,
spesielt for oss sma.” Han har forsegkt a lage rapporter i Skoleporten i forbindelse med
kommunens forste tilstandsrapport, men sier at “opplegget fungerte darlig siden det blir
tullete & lage statistikk med et arskullgjennomsnitt pa 13, og enda mer tullete & mene noe pa
grunnlag av si sma tall.” Han sier ogsé at “husk at for meg er slike hjelpemiddel noksa

perifere det meste av arbeidsaret. Jeg har “tusen” andre oppgaver ogsa.”

Skolefaglig ansvarlig/rektor i Kvitsgy sier at resultatene pa de nasjonale pravene blir en
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temperaturmaler pa lerernes egen vurdering av elevene. Nar det gjelder Skoleporten, er dette
ikke et verktay skolefaglig ansvarlig/rektor bruker. Det er ikke sa viktig i en kommune med sa
lite elevgrunnlag og “ jeg har sa veldig mange passord... “. Hun sier ogsa at det er vanskelig a
bruke resultatene i presentasjoner for foreldre, siden det er lett & identifisere enkeltelever i et

lite samfunn.

Det er utvilsomt slik at resultater slik de presenteres i Skoleporten krever et visst antall elever
og implisitt en viss starrelse pa kommunen, for at det skal vere et verktgy som gir mening og
som brukes etter hensikten. Spesielt Stavanger, men ogsa Ha, er skoleeiere som bruker
resultater om leeringsutbytte i arbeid med kvalitetsutvikling. Begge kommunene presenterer
resultatene i sine tilstandsrapporter og gir uttrykk for at de har et bevisst forhold til a folge
utvikling pa disse indikatorene. | H3 kommune har resultatene pa nasjonale prgver blitt
mindre avvikende i de to skolene Vigrestad og Varhaug enn de var i 2005. Fremdeles er
Vigrestad bedre, men dette kan ogsa skyldes demografiske forhold — noe det ikke er rom for &
ga detaljert inn pa her. Kommunalsjefen i HA kommenterer dette slik:
Ja, vi har et ganske stort sprik. Det har nok jevnet seg noe ut og litt er nok
tilfeldigheter. Men det er riktig at vi for noen ar siden, tror det var i matematikk, hadde
den beste og den svakeste skolen. Da satte vi i gang et ganske omfattende
matematikkprosjekt, at den beste skolen skulle vaere en modellskole for de andre. Det
gar av og til at det blir sdnne jantegreier, men det har gatt forbausende bra, det med
erfaringsdeling mellom skolene.
Kvitsgy og Bokn er kommuner som i kraft av et lavt elevtall har lite & hente i statistikken,
siden statistikken ikke kan fortelle dem noe sa&rlig mer enn det de vet fra far. | tilfellet
Kvitsgy er rektor og skolefaglig ansvarlig samme person, mens seksjonssjefen i Bokn har
kontor pa skolen vegg-i-vegg med rektor. Disse er dermed veldig tett pa hver eneste elev og
lerer de skal “kvalitetsutvikle”. Kan hende er kunnskapen om laringsutbytte sterre og mer
differensiert i de sma kommunene. Skoleeier har en personlig relasjon til hvert eneste individ
i skolens organisasjon, og burde dermed, tross manglende nytte av Skoleporten, kunne
skreddersy opplegg for kvalitetsutvikling. Seksjonssjefen i Bokn understreker at kommunen
bare har én skole som han “lever sammen med fra morgen til kveld”. Det at vi er sa sma er
ikke et problem, men en fordel vi ma satse pa & kunne utnytte.” Sett utenfra er det naturlig &
stille spgrsmal ved om skoleeiere i sa sma kommuner star i fare for a utvikle en viss
naersynthet. Det er ingen skoler som gir sammenligningsgrunnlag innen kommunen, og
skjeler man til kommuner som ligner pa seg selv og dermed har skoler som kan veere naturlige

a sammenligne seg med, vil man trolig oppdage at resultatene er unntatt offentlighet. Det kan
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ogsa problematiseres at gjennomsiktigheten i de sma kommunene er et hinder for utvikling. |
en av de to sma kommunene i mitt utvalg poengterte informanten at leererstaben var sveert
stabil og at noen leerere na var i gang med tredje generasjon elever. Kan hende er det en fare

for at leererne ser begrensninger i eleven ut fra hva mor og bestefar kunne makte?

5.2 NKVS i lys av organisering

Har kommunenes organisering noe a si for arbeidet med kvalitetsutvikling? Stavanger
kommune er en trenivakommune, men har samtidig delegert mye myndighet til skolene.
Skolene blir ansvarliggjort for sine resultater, dels gjennom at disse er offentlige for alle og
ikke minst gjennom skoleeiers systematiske tilbakemeldinger og oppfelgingssamtaler som vist

i Responsen og dialogen.

Ha kommune har den mest tradisjonelle organiseringen i utvalget, der skoleeier har alt ansvar
for ansettelser av pedagogisk personale og lgnnsbudsjetter. Larerne i Ha blir ansatt i Ha
kommune, og de flyttes mellom skolene alt etter behov. Kommunalsjefen begrunner dette slik:

Vi er veldig gammeldagse i forhold til dette med sjglstyrte skoler. De har stor faglig
frihet, men pa de administrative, forvaltningsmessige sa praver vi a samle mest mulig
hos oss. Det er litt fordi vi vil avlaste skolene fra de byrakratiske oppgavene sa de far tid
til det pedagogiske arbeidet. Det er vi veldig bevisst pa. Sann at skolene hos oss de far
da et driftsbudsjett som de har stor frihet til, men budsjettet inneholder ikke lgnn.

Denne arbeidsdelingen mellom skoleeier og skolene, gir den skolene starre eller mindre
mulighet til & arbeide med egne resultater? Vi har sett at HA kommune har et bevisst forhold til
bruk av resultatene i kvalitetsutviklingssammenheng, godt eksemplifisert gjennom arbeidet
med de to skolene Vigrestad og Varhaug. Organiseringen med at ansettelser og lennsarbeid
ligger hos skoleeier begrunnes med at skolen skal kunne fa arbeide med pedagogisk utvikling
og slippe byrakrati. Pa den ene siden kan dette hgres befriende ut og noe som letter pa den
tidsklemma laerere og skoleledere gir uttrykk for, pa den andre siden kan dette frata skolene
muligheter for a styre egen utvikling siden de ikke har kontroll over ansettelsene av
pedagogisk personale og dermed heller ikke ressursbruk i form av lerertetthet, gruppe-

starrelser eller differensiering.

Bokn og Kvitsgy er henholdsvis tre- og tonivakommuner, men har det til felles at grensen

mellom rektor og skolefaglig ansvarlig flyter sasmmen. | Bokn er det et sveert tett samarbeid
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mellom rektor og skolefaglig ansvarlig, der skolefaglig ansvarlig deltar pa mater om
enkeltelever; noe som ikke ville vaere mulig a overfare til en kommune med mange skoler.

Seksjonssjefen gir eksempler pa dette:

Vi har disse kvalitetssikringsmgtene der vi 2 ganger i aret sammen gar gjennom
elevene en for en for & sjekke at det fungerer godt sosialt og faglig, og prever a fglge
opp sa godt vi kan der situasjonen ikke er tilfredsstillende. Hvert ar gar vi gjennom det
vi rekker av opplaringsloven og forskriftene og vurderer om vi oppfyller innholdet.
Setter sa fokus og endringstiltak der vi mener behovet er.
| Kvitsgy framstar organiseringen som uformell og kanskje noe uklar. Skolefaglig
ansvarlig/rektor beskriver avstanden mellom de ulike aktgrene som veldig kort, rent
bokstavelig. “Det er kort avstand, vi leper til alle som en har behov for, bare noen meter

mellom alle tingene. Vi lgser ting i fellesskap, de gamle, de unge og de pa skolen skal ha det

godt.”

Er det pa bakgrunn av mitt utvalg mulig a trekke noen konklusjoner hva angar om
kommunenes organisering har noe a si for arbeidet med resultater som ledd i
kvalitetsutvikling? Forskjellen mellom Stavanger og Ha er farst og fremst graden av
delegering av myndighet til den enkelte skole. Stavanger er skoleeieren som drives mest i
samsvar med idéene om ansvarsstyring, ved at de har delegert mye ansvar for planlegging og
drift til den enkelte skole, men jevnt falger disse opp gjennom kvalitetsmeldingen og
oppfelgingssamtaler. H& kommune pa sin side representerer den mer gammeldagse
skolesjefsmodellen, der sentrale deler av drift og planlegging ligger hos skoleeier og ikke hos
rektor/ledergruppen pa skolen. | sa mate befinner Ha som skoleeier seg lenger fra
idégrunnlaget i ansvarsstyringsmodellen enn Stavanger. Begge kommunene framstar som
profesjonelle skoleeiere i arbeidet med kvalitetsutvikling og kommuner som har satt av
ressurser til a ivareta skoleeiers rolle knyttet til oppleeringslova §13.10 (1998). Bokn og
Kvitsgy har, selv om de er noe ulikt organisert, til felles at rollene skoleeier/rektor til dels
flyter sammen. Spesielt er dette for Kvitsay, der de to rollene fylles av samme person. En slik
organisering avspeiler trolig kommunenes behov og ressurser, men bryter klart med
forventningene til skoleeier slik de er formulert i Stortingsmelding 31 (2007-2008) der det
heter “Dessuten skal kommunene ha skolefaglig kompetanse i kommuneadministrasjonen over
skoleeiernivéet” (ibid. s 49). Bokn gir inntrykk av a vaere mer skoleeier for sine skoler enn
Kvitsgy, i det seksjonssjefen har en definert rolle og ansvar som ikke er del av rektors arbeid —

selv om de arbeider tett sammen. Kvitsgy framstar mer som en skoleeier som egentlig er rektor
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med noen ekstra oppgaver knyttet til skolenivaet. Det kan se ut som om at denne
tonivamodellen ikke er sarlig godt forenlig med det & veere en profesjonell skoleeier og at den
derfor blir sveert personavhengig og dermed tilfeldig og sarbar.

5.3 NKVS i lys av kompetanse

Det er en metodisk utfordring i & operasjonalisere begrepet kompetanse. | denne konteksten er
det skoleeiers evne til a lgse oppgavene i trad med bade legale krav og forventninger til
oppgavelgsning innenfor et ansvarsstyringssystem som beskrevet i kapittel 2. | kapittel 2 ble
det slatt fast at det finnes klare forventninger til hvilken kompetanse skoleeier ma ha for a
kunne oppfylle sine legale oppgaver pa en god mate i NKVS and. I del 5.1 har jeg behandlet
bruken av resultater, som er en viktig del av den kunnskapen skoleeier har om sine skoler. |
tillegg til & ha denne kompetansen, er det vesentlig at skoleeier har kompetanse til & bruke
resultatene i utviklingen av sine skoler. | denne delen vil jeg se pa skoleeiers arbeid i et starre

perspektiv enn bare arbeidet med resultater.

Stavanger kommune fikk skoleeierprisen fordi skoleeier utmerket seg spesielt ved “systematisk
oppfalging av skolenes vurderings- og utviklingsarbeid med konkrete tilbakemeldinger og
lokale prioriteringer  (Stavangerskolen 2010, s. 7). | KS sin brosjyre om Skoleeierprisen
2009, er det skoleeiers planmessige arbeid med skoleutvikling som vektlegges, ved siden av
apenhet om resultater og et system for samarbeid og dialog mellom skoleeier og skoleledere
(Responsen og dialogen) og en sterk satsing pa samarbeid mellom hjem og skole. | s& mate
framstar Stavanger som en skoleeier som evner & leve opp til KS sine forventninger om a drive

forventningsbasert ansvarsstyring. Selv beskriver skoleeier seg slik:

Helhetlig og systematisk arbeid med a falge opp skolene er viktig og avgjerende for
elevenes leeringsresultater. | arbeidet med & bli bedre- og best pa noen omrader — ma vi
videreutvikle og dyrke dialogen mellom administrasjonen og skolene vare, med
fagforeningene, med foreldrene og elevene og ogsa andre kommuner. (Kvalitets- og
utviklingsmeldingen 2010, s.6)

Kommunalsjefen i HA kommune beskriver utviklingsarbeidet pa denne maten:

Ellers er det sann at skolene har altsa har stor faglig frihet men knyttet til felles mal
som skoleeier definerer. Stor frihet til metodevalg, og vi prever a fa til en dialogbasert
styring av skolen. Det betyr at vi bruker ganske mye tid pa a veere tett pa skolene., ikke
med kontroll og tilsyn og sant, men pa dialogomradet. At skolene skal hente fra
hverandres kompetanse og erfaring, at vi bruker lederfora i kommunen ganske aktivt,
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altsa rektor og styrerfora. Rektorene treffes ofte og de utveksler ofte erfaringer og vi er
veldig opptatt av den pedagogiske ledelsen av dette her. Vi har det med
organisasjonsutvikling og organisasjonserfaring. Rektorene har avlagt eller skal
avlegge master i Innovasjon og ledelse.

Interessant her er vektleggingen av dialog framfor tilsyn, bruken av erfaringsutveksling og
satsingen pa kompetanseutvikling. Nar det gjelder krav om mastergrad legger han til at
Vi stiller det som krav til nytilsatte, mens de som har veert tilsatt far det som tiloud og en
sterk oppmuntring om a ta studiet — det har de gjort.
Det samlede inntrykket fra Ha som skoleeier er at den framstar som en kompetent skoleeier
som jobber systematisk med resultatoppfelging i dialog med sine skoler. Samtidig er Ha en
mer autoriteer skoleeier enn det som idealet tilsier ved at de har delegert mindre myndighet til
skolene og dermed gir skolene mindre frihet. Legger man prinsippene for NPM og
ansvarsstyring til grunn, vil Ha som skoleeier kunne sies & ha implementert disse pa

skoleeierniva mer enn pa skoleniva.

I hvilken grad er det sa mulig a gi en vurdering av kompetansen til de to sma kommunene i
utvalget? | begge kommunene er narheten til den ene skolen de to skoleeierne har ansvaret for

eksepsjonell. I Bokn kommune beskriver seksjonssjefen kvalitetsutvikling slik:

Kvalitetsutvikling i en skole er ikke det samme som a legge skinnegang for tog. Med
skinnegang vil alle fglge det samme kvalitetssikrede sporet, | en skole gar alle sine
egne stier, og oppgaven blir & holde dem mest mulig samlet p& vandringen. Sa er det
transportkapasiteten. Legger vi for mange “dette ma du huske a gjore pa den og den
mdten” i ryggsekken til den enkelte, vil det etter hvert bli fullt og tungt a beere. Den
fornuftige leerer vil da i stillhet legge noe av innholdet igjen hjemme. Kapasiteten til &
baere med seg det som sekken skal inneholde er ogsa veldig forskjellig. Vi praktiserer
at alt som er felles ligger i en handbok, og innholdet i denne boken holdes mest mulig
levende gjennom regelmessig fokusering pa de ulike delene. Sa handboka er vare
“togskinner”. Dette systemet er personavhengig, men det er ikke fordi vi er sma. Jeg
har tidligere jobbet ved mange skoler og i mange kommuner, og det var
personavhengig over alt, uavhengig av sterrelse. Til syvende og sist er det lererens
evne til & mgte og se eleven som avgjar, og den faktoren er det vanskelig &
kvalitetssikre uten at politikerne legger til rette slik at alle som er varme, systematiske,
dyktige etc. helst vil bli leerere.

Dette sitatet tilkjennegir en bevissthet om kvalitet i skolen og om hva som er fornuftig med
tanke pa a holde leererne ved godt mot og troppene samlet om et felles prosjekt, men ogsa

tanker om begrensninger om hva som er realistisk a fa til dersom ikke selve grunnfjellet,
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leererne, er kompetente. Tidligere er det beskrevet hvordan seksjonssjefen, sammen med
rektor, har mater der de snakker om hver eneste elev pa skolen, noe som borger for at det er
tett dialog og oppfelging pa individniva og en individuell oppfalging som ikke vil veere mulig
i en starre kommune. Det kan likevel veere grunn til & sparre seg om en skoleeier med
rammebetingelsene til Bokn blir en skoleeier som er mer opptatt av & veere stgttende og a
holde status quo, enn a drive systematisk skoleutvikling — kanskje fordi det er for fa a drive
skoleutvikling med, bade skoleledere, leerere og elever. Pa den annen side er det mulig at
naerheten til alle involverte parter i Bokn overflgdiggjer et systematisk arbeid som likner det vi

har sett i Stavanger og Ha.

Kvitsgy, med sin kombinasjon av skoleeier og rektor i samme rolle, har spesielle utfordringer.
Hvordan er det mulig for skoleeier a falge opp skolelederen, nar den ene skolelederen er en
selv? Er det klart hvilken av hattene skoleeier/rektor har pa, nar det arbeides med
kvalitetsutvikling i personalet? Kvitsgy har en minimalistisk skoleeiermodell, der det er
vanskelig & fa tak i idéene bak selve skoleeierskapet. Det selvsagt mulig at det gjeres et godt
arbeid pa skolen, der en har utstrakt samarbeid og dialog om bade det malbare og det ikke-
malbare. Som i Bokn er narheten til og kunnskapen om individene som utgjar
skolefellesskapet tett og detaljert. Om utviklingsarbeid og satsingsomrader forteller
skoleeier/rektor at det er en kontinuerlig satsing pa sosial kompetanse, at en skal vise respekt

og det & vaere hyggelig med hverandre. Vurdering og lesing er andre satsingsomrader.

Dialog om resultater, mal for skoleutvikling og erfaringsdeling blir ngdvendigvis vanskelig i
kommuner der det bare er én skole og der det er en bemanning hos skoleeier som er sa liten at
den mer berer preg av administrasjon enn av ledelse. Stavanger og Ha er organisert svart
ulikt, men har begge utviklet systemer for & arbeide med skoleutvikling, der dialog med
skolene og erfaringsdeling er sentrale elementer. De to sma kommunene arbeider mer
uformelt, men Bokn har en egen skoleeierressurs mens Kvitsgy i praksis ikke har det. | dette
tilfellet vil det veere grunn til & tro at det er noe lettere & fa til dialog om skoleutvikling i Bokn,

enn i Kvitsgy.

| 2.4.3 ble det gjort greie for hvordan det statlige tilsynet fungerer. Ulike deler av
oppleringslova (1998) blir gjort gjenstand for tilsyn i regi av fylkesmannen i et utvalg
kommuner, og resultatet av tilsynet nedfelles i en tilsynsrapport med mulige avvik eller

merknader.
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Tilsynsrapportene ligger offentlig tilgjengelige pa fylkesmannens hjemmeside og forteller om

hvilke paragrafer i loven tilsynet skal omhandle, nar tilsynet ble gjort og om resultatet. Det

nasjonale tilsynet 2010 — 2011 omhandler f. eks. Elevene sin rett til et godt psykososialt

skolemiljg og er regulert gjennom kapittel 9a i opplaringslova. For & kunne si noe om

forholdet tilsyn og egenskaper ved kommunene, har jeg sett pa kommunene som har vart

gjenstand for nasjonalt tilsyn etter ulike deler av opplearingslova (1998) ° i 2009 — 2010. En

gjennomgang av tilsynsrapportene i Rogaland etter ulike paragrafer i oppleeringslova (1998) i

perioden 2009 — 2010, publisert pa fylkesmannens hjemmeside, gir denne oversikten:

AVVIK ETTER TILSYN OPPLARINGSLOVA 2009-2010, KOMMUNER | ROGALAND

Kommune Innbyggertall | Tilsyn Type Avwvik
Bokn 831 | oppleeringslova§ 9a-3 Liten 0
Sokndal 3 285 | oppleaeringslova §§ 13-10 andre ledd og 8-2 Liten 0
Gjesdal 10 208 | oppleeringslova §§ 13-10 andre ledd og 8-2 Mellomstor 0
Karmgy 39 624 | oppleeringslova §§ 13-10 andre ledd og 8-2 Stor 1
Bjerkreim 2 583 | oppleaeringslova § 9a-3 Liten 2
Suldal 3 849 | oppleaeringslova § 9a Liten 2
Tysveer 9 928 | opplaeringslova § 4a Mellomstor 2
Forsand 1 149 | oppleeringslova § 9a Liten 3
Strand 11 206 | oppleaeringslova § 4a Mellomstor 3
Time 16 077 | oppleaeringslova § 4a Mellomstor 3
Sandnes 64 671 | oppleeringslova § 9a Stor 4

Figur 7: Tall hentet fra SSB og hjemmesiden til fylkesmannen i Rogaland, desember 2010.

Av utvalgskommunene er det bare Bokn som hadde tilsyn, et tilsyn som resulterte i 0 avvik.

Det er med bakgrunn i dette vanskelig & bruke tilsynsrapportene i en vurdering av dette

utvalget av skoleeiers kompetanse . Det mest interessante oversikten viser er at det ikke er

noen sammenheng mellom starrelse og antall avvik, da kommunene med flest paviste avvik er

mellomstore og store, i alle fall i Rogaland i 2009-10!

5.4 NKVS i lys av interkommunalt samarbeid

Vilje og evne til interkommunalt samarbeid er én av de egenskapene ved en skoleeier som kan

ha betydning for skoleeierens evne til a forvalte skoleeierskapet i trad med intensjonene i

NKVS. Begrunnelsen for dette er at kommunene, ved a innga forpliktende samarbeid kan lgse

en del oppgaver bedre enn dersom de lgser dem alene i en kontekst der ansvaret for utvikling

® For & f4 et visst utvalg av kommuner, har jeg tatt med tilsyn etter alle paragrafer i opplaringslova,— ikke bare
tilsyn etter 813.10, som er hovedinteressefeltet i denne oppgaven.
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av skolene er mer desentralisert enn det var tidligere. Dette er naturlig nok mer gyldig for
mindre kommuner enn for de store bykommunene. Interkommunalt samarbeid er en mate a fa

stordriftsfordeler pa, og dessuten en mate a lage starre faglige miljger pa.

Stavanger, som en av landets starste kommuner, har i fglge databasen kommunedatabasen.no
pa Kommunal- og regionaldepartementets hjemmeside, ett registrert interkommunalt
samarbeid. Dette er et samarbeid med Jeerkommunene om Vinterlandbruksskolen pa Jaeren.
Dette er trolig et gkonomisk samarbeid om a drifte et interkommunalt skoletilbud og i s& mate
et eksempel pa at flere kommuner sammen kan fa til 2 dekke et behov for et utdanningslep,
som enkeltkommunene ikke kan klare. Det er ikke oppsiktsvekkende at en stor kommune som
Stavanger ikke har et stort behov for & delta i interkommunalt samarbeid.

Ha kommune inngdr i et interkommunalt samarbeid med nabokommunene Sola, Klepp,
Gjesdal og Time. Dette samarbeidet har historiske ratter, fra 25- 30 ar tilbake da Rogaland var
delt inn i 6 regioner, to i nord, to i midten og to i sgr. Utgangspunktet for & innga samarbeid er
overveiende knyttet til gkonomi eller til & legge mer tyngde i krav eller hgringer.

Kommunalsjefen i Ha beskriver det slik:

Vi lagde en felles sgknad nar det gjaldt det der Vurdering for leering og har satt i gang
et felles prosjekt i alle vare kommuner pa det. De pengene vi fikk hver kommune, har vi
slatt sammen i en sekk og ansatt en person som skal drifte det prosjektet for alle vare
fem kommuner. Vi samordner oss nar det gjelder UIS nar det gjelder etter- og
videreutdanning, sann at vi er opptatt av de samme tingene. Vi prgver a fa de til &
legge en del av etter- og videreutdanningen til var region istedenfor bare & ha det i
Stavanger — desentraliserte kurs. (....) vi har 0gsa et samarbeid pa mer sann
administrativt — vi deler pa saksbehandling istedenfor & skrive en hgring i fem
kommuner — sa er det en som gjer forarbeidet pa det, sa er det underlag for alle
kommuner. Eller andre prosjekter. I det siste har vi brukt tid pa dette med serlig
ressurskrevende barn og det som er vanskeligere enn vanligere spesialundervisning,
altsa. Unger som kanskje er mer psykiatri enn opplaringskrevende. Sa det er pa mange
ulike plan. Om en liten maned skal vi faktisk, vi reiser pa studieturer sammen, na skal
vi reise pa studietur til hverandre. Vi skal bruke to dager pa a reise og hente erfaringer
og kunnskaper fra hverandre.

| Bokn beskrives det interkommunale samarbeidet slik:

Vi har sa lenge jeg kan huske hatt et godt samarbeid med nabokommunene. Det startet
med Utsira, Tysver, Vindafjord. Bokn, Suldal og Sauda. Samarbeidet gjaldt
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etterutdanning for det meste. Senere kom Haugesund med og sa Karmay, sa vi er en
sterk gruppe under navnet NordR. De skolefaglig ansvarlige, sammen med
ngkkelpersoner nar det gjelder kompetanseutvikling, mates vel ca 6 ganger i aret og
planlegger felles kurs etc. Hgyskolen Stord Haugesund har lenge veert fast deltager pa
mgtene og etter hvert har Universitetet i Stavanger ogsa blitt fast inventar. I tillegg
har de samme kommunene pluss Sveio minus Sauda og Suldal et samarbeid om yrkes-
og utdanningsrettledning kallet HSA (Haugaland skole arbeidsliv). Det har kontor hos
Haugaland Vekst som er noen av kommunenes naringslivsorganisasjon. HSA er sa
vidt jeg vet temmelig unik pa landsplan, det er en mateplass for grunnskole og
videregaende, yrkesfagene etc, og samordner alt som har med skolebesgk og
arbeidsplassbesgk. Men na er jeg visst litt pa viddene.

Kvitsay er del av et interkommunalt samarbeid, Midt2, med kommunene Forsand,
Hjelmeland, Finngy, Rennesgy og Randaberg. De andre kommunene har skolesjefer.
Samarbeidet beskrives som et forum der det meldes inn saker en gnsker skal tas opp. De
skolefaglig ansvarlige eller tilsvarende i andre kommuner reiser rundt til hverandre, eller de
treffes i regi av KS. Samarbeidet er generelt uformelt og uforpliktende, men med konkret
spgrsmal fra intervjueren om hvordan PPT f. eks. blir ivaretatt, sier skolefaglig
ansvarlig/rektor at Kvitsgy kjgper tjenester sammen med Rennesgy og Randaberg, og at da er

det “Kari som kommer med taska si”.

Fellesnevneren her er som vi ser frivillighet og nytteperspektiv. Kommunalsjefen i Ha
beskriver motivasjonen slik:

Vi far ganske mye kraft inn i utviklingsarbeidet. Det gjer vi. Vi klarer & samordne oss
0gsa. Sa er jo Stavanger, vi har jo noen ganske store naboer med Sandnes og
Stavanger. Hvis vi skal fa satt vare ting pa dagsorden like tydelig som Stavanger, ma
vi passe pa med kjgttvekt — det har vi nar vi gar sammen, da er vi cirka 75000
innbyggere i ryggen. Helt konkret, om vi skal sette ting pa dagsorden regionalt eller
nasjonalt, sa er det en annen styrke & komme en hel jeerregion enn & komme fra Ha
eller Gjesdal.

Interessant er det ogsa at bade informantene fra Ha og Bokn er tilbakeskuende nar sparsmalet
om interkommunalt samarbeid kommer opp. Kommunalsjefen i Ha fordi han tidligere har
arbeidet hos skoledirektaren.

Fra gammalt av er det sann at skoledirektgren i sin tid, 25-30 ar tilbake i tid- forholdt
seg til kommunene ved a lage sanne nettverksgrupper. Jeg jobbet da hos
Utdanningsdirektgren. Vi jobbet med at fylket var delt inn i 6 regioner. 2 i nord, to i
midten og to i ser. Det samarbeidet har for var del bare blitt liggende videre. Tror nok
gjerne at alle har et visst samarbeid, men at var region er den med det tetteste
samarbeidet. Det er ingen forpliktelser i det altsa, vi kan melde oss ut akkurat nar det
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passer. Men forpliktelse fra sak til sak. Nar vi farst er blitt enige om at na skal vi ga
sammen om a fa et samarbeid om veiledning f. eks., s& forplikter vi oss jo pa det i den
perioden det tar. Men det er fra sak til sak at vi forplikter oss.

Fra Bokn beskrives det slik:

Vi som liten kommune hadde ikke klart oss uten dette interkommunale samarbeidet. Ja
det er forresten ikke helt rett, for en del ar siden var skoledirektgren og senere
Fylkesmannen ved Utdanningsdirektaren sveert aktiv i dette fylket med samlinger, kurs
og utviklingstiltak. Det fungerte godt for oss sma og var som en lyttepost der vi fikk med
0ss det nye. Dette var far www. Da KS kom inn som representant for arbeidsgiver ble
dette lagt dadt.

Det er rimelig & anta at det vil veere rasjonelt for sma kommuner & innga samarbeid for a lgse
oppgaver sammen og for & kunne bygge opp starre fagmiljger. Dette er ogsa tilfelle for alle de
tre minste kommunene i mitt utvalg. Det kan likevel veere en utfordring & finne de gode
samarbeidspartnerne, de som ogsa gnsker et samarbeid pa et gitt omrade og deretter a fa til en
god organisering av dette. Det er bade en styrke og en svakhet i at alt samarbeid er basert pa
frivillighet, styrke fordi det da springer ut av erkjennelse om behov for samarbeid og en
svakhet fordi det er kommuner som kanskje ikke har kraft nok til & bygge nettverk eller som

ikke ser nytteverdien av samarbeidet og dermed blir isolerte med sine oppgaver.
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6. Oppsummering

| det forutgaende har jeg gjort en studie av kommuner i Rogaland, med vekt pa skoleeierskapet
hos fire av disse. Jeg har tatt utgangspunkt i operasjonaliseringen av den gode skoleeier som
En aktiv skoleeier organisert pa en slik mate at kunnskapen om egne skoler brukes i dialog
med skolene med sikte pa & utarbeide konkrete mal for utvikling. Den gode skoleeier bruker

ressurser pa kompetanseutvikling, sgrger for at det finnes kompetanse til & na
utviklingsmalene i egen organisasjon eller gjennom samarbeid med andre skoleeiere.

Jeg har i trad med dette sgkt a vurdere hvor relevante egenskapene starrelse, organisering,
kompetanse og interkommunalt samarbeid kan sies a veere for forvaltningen av skoleeierskapet
i lys av NKVS.

6.1 Stgrrelse, organisering, kompetanse og
interkommunalt samarbeid

Det er slatt fast tidligere at starrelse er en rammefaktor som har betydning for om en skoleeier
kan veere en god skoleeier som imgtekommer kravene til & ha et godt og ikke bare forsvarlig
system for kvalitetsvurdering. Sterrelse blir i denne sammenhengen en rammefaktor som
rommer muligheter de mindre kommunene ikke uten videre har. Felles for de store skoleeierne
er at de har mange skoler med mange elever, mange leerere og skoleledere som muliggjer en
fornuftig oppfelging av resultater med meningsfulle resultatmal og meningsfullt bruk av et
verktgy som Skoleporten. I de store kommunene vil det lettere skapes kompetansemiljger fordi
det er behov for flere fagpersoner i kommuneadministrasjonen for a imgtekomme skolenes
behov og fordi store kompetansemiljger normalt vil vurderes som mer attraktive for
fagpersoner enn sma. Nar dette er sagt, er det viktig & understreke at det ikke uten videre kan
tallfestes hvor stor en kommune bar vere for at fordelene ved egenskapen starrelse slar inn.
En stor kommune er i fglge inndelingen i KOSTRA en kommune med mer enn 20000
innbyggere. 10% av norske kommuner er i denne kategorien. Dersom man tar utgangspunkt i
de fire kommunene som utgjer kjernen i empirien i denne oppgaven, vil bade Stavanger og Ha
kunne falle innenfor kommuner der starrelsen muliggjer bruk av resultater i trad med
grunnidéene i NKVS, mens de to minste ikke i nevneverdig grad kan sies & gjere det samme.
Det er ogsa slik at det ikke kan sies a vere en entydig korrelasjon mellom starrelse og
resultater pa nasjonale prever, selv om det er en viss sammenheng — spesielt nar en ser pa

resultater pa skoleniva. Det er, utfra mine funn, grunn til a si at starrelse teller, men mest i
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kraft av de ressursene som muliggjar et godt skoleeierskap. Oversikten over tilsyn i Rogaland
viser f. eks. at det er den nest starste kommunen, Sandnes, som kommer darligst ut av det
statlige tilsynet (jf. oversikt s.48).

Nar det gjelder kommunenes organisering, er det naturlig a stille sparsmal ved om kvaliteten
pa skoleeiers oppgavelgsning er darligere i toniva kommuner enn i treniva kommuner. Som
beskrevet i 2.4.2, har det blitt stilt sparsmal ved om tonivaorganisering har medfart en
nedprioritering av kvalitetsforbedring og manglende ansvarsavklaring (Stortingsmelding 31,
2007-2008). Ut fra utvalget pa 4 kommuner vil det ikke vaere mulig & gi noe klart svar pa
dette, men det kan se ut som om ansvarssmuldringen lettere skjer i en tonivd kommune enn i
en trenivd kommune og at det derfor er avgjerende at ansvarslinjene er veldig klare i
kommuner der mye ansvar er delegert til skolene. | kapittel 2.2 problematiseres selve
skoleeierbegrepet i det flere forskningsrapporter peker pa uklarhet i forstaelsen av hvem som
skal forstas som skoleeier og hvor ansvaret for oppgavelgsning egentlig ligger og at dette er
mest uttalt i toniva kommuner. (Mgller et al., 2009). Denne problemstillingen har i liten grad
blitt berart i denne oppgaven, men det er klart at det er grunn til a bekymre seg for kvaliteten
pa skoleeierskapet dersom det i tillegg til a veere sma fagmiljger og lite ressurser til a falge

skolene, ogsa er uklare ansvarslinjer.

Stavanger framstar som kommunen som er organisert mest i trad med intensjonene i NKVS,
og har ogsa blitt premiert for & vaere en sveert profesjonell skoleeier. Hd kommune er den
tradisjonelle treniva kommunen, der graden av delegering av ansvar til skolene er minst. Ser
vi pa de to sma kommunene i utvalget, er disse organisert som henholdsvis treniva og toniva
kommuner. Begge disse kommunene er sa sma at de neppe ville veare representative for
kategorien “smé& kommuner”, dvs. kommuner under 5000 innbyggere. Det som likevel kan
antydes, etter & ha studert deres organisering, er at det er en utfordring & fa til klare
ansvarslinjer i s sma organisasjoner, uavhengig av om de per definisjon er to- eller
trenivakommuner. Ansvarslinjene ser ut til & bli preget av hvem som innehar de ulike rollene,
satt pa spissen i den minste kommunen der rollen som skoleeier har opphert i tradisjonell

forstand.

| kapittel 3, metodedelen, var jeg inne pé at det er vanskelig & operasjonalisere “kompetanse”
som en egenskap. | denne sammenhengen har det a vurdere de ulike skoleeiernes kompetanse
derfor blitt knyttet til deres evner til & utfare legale oppgaver og til a fylle skoleeierskapet pa

en slik mate at det er i trdd med forventningene som er nedfelt i ulike styringsdokumentene, i
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seerdeleshet i de to stortingsmeldingene 30 og 31. Her beskrives ulike kompetanser som
ngkler for a kunne realisere forventningene i NKVS; kompetanse til & bruke dataene i
Skoleporten pa en hensiktsmessig mate og til & tolke resultater pa en slik mate at de brukes i
videreutvikling av egne skoler. Dersom vi ser pa resultatene av nasjonale prever, utmerker
Stavanger seg ved a ha mange skoler med gode resultater. Dette kan ses pa som fruktene av
skoleeiers systematiske oppfalgingsarbeid med sine skoler gjennom dialog og arbeid med
resultatmal. Det finnes naturligvis konkurrerende forklaringer, typisk vil veare a peke pa
demografiske forhold som en konkurrerende variabel. Ser vi pa de tre andre kommunene i
utvalget i lys av kompetanse, finnes den mest slaende kontrasten i de to minste kommunene.
Undersgkelsen av disse har vist at i en liten kommune, med en homogen befolkning, der alle
kjenner alle, oppleves det ikke som serlig relevant a bruke verktgyene som er utviklet for
skoleeier. De vet alt fra for! Dataene er dessuten for fa til at det er mulig & fa til & lage videre
informativ statistikk. Denne ville en heller ikke kunne bruke i noen szrlig grad, siden faren
for personidentifikasjon ville vare stor. Dette gjor det enda viktigere at den som skal forvalte
utviklingsarbeid i skolen og arbeid med kvalitetsutvikling, ma ha kompetanse til & skaffe
ngdvendig kunnskap for a kunne drive malrettet arbeid med leerere og elever. Dette gjar
selvfalgelig de sma kommunene mye mer sarbare enn de sterre kommunene med mer

personuavhengige systemer.

Tre av de fire kommunene i utvalget deltar i interkommunalt samarbeid. Dette er en mate a fa
stordriftsfordeler pa, uten & ga til skrittet kommunesammenslaing. Alle de tre kommunene har
inngatt et interkommunalt samarbeid som knyttes til spesialundervisning eller PPT-tjeneste.
Dersom kommunene gikk sammen i et forpliktende samarbeid pa sentrale felt, ville dette
selvsagt kunne vere et alternativ til kommunesammenslainger. Svakheten med dagens
interkommunale samarbeid er at det er et frivillig samarbeid som betinger at et visst antall
kommuner har fordel av, faktisk gnsker det og realiserer det. Her er det ogsa andre faktorer
som kommer inn. En del av de minste kommunene er sma fordi de rent geografisk er isolerte
enheter, som f. eks. Kvitsgy og Bokn som er gyer. | slike tilfeller er det ikke sikkert at en
sammenslaing av flere kommuner, eller et tvungent utvidet samarbeid, ville bli mer enn et

samarbeid i navnet.

6.2 Forutsetninger for et vellykket NKVS

NKVS baserer seg pa bruk av kvantitativ informasjon i form av resultater pa prever,
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eksamener eller brukerundersgkelser og skal gi alle ledd i utdanningssektoren et styrings-
verktgy de ikke hadde tidligere. Den beerende idéen med kvalitetsvurderingssystemet er a
skaffe til veie styringsinformasjon til bruk lokalt, regionalt og nasjonalt, for sa & kunne gi
utviklingen retning som igjen kan males i kvantifiserbare data — slik OECD etterlyste sa langt
tilbake som i 1989. Jeg vil pa bakgrunn av min undersgkelse argumentere for at
forutsetningen for a kunne bruke informasjonen tilgjengeliggjort gjennom NKVS pa en slik
mate den er ment bygger pa to grunnleggende forhold:

1. Det ma det vare et tilstrekkelig antall elever, lzrere og foreldre i kommunene til at

tallmateriale kan brukes statistisk.

2. Det ma finnes klare ansvarslinjer og tilstrekkelig kompetanse hos skoleeier til & forsta og
bruke tallmaterialet til & arbeide med kvalitetsutvikling.

Hvor mange av Norges 430 kommuner som de facto er for sma til at NKVS i naveerende form
kan oppfylle disse to kravene, er ikke mulig & slutte ut fra denne oppgavens utvalg. Et sted gar
et skjaeringspunkt som i lys av NKVS deler kommune-Norge i to; de som er for sma til at
NKVS gir mening og de som er store nok til & ha nytte av verktgyene. Mitt postulat er at vi i
dag har et kvalitetsutviklingssystem som er dimensjonert for kommuner med en viss
minimumsstarrelse, og at det ikke er videre interessant som hjelp i kvalitetsutvikling for
kommunene som er for sma. Det er kanskje derfor rektoren, i en av de sma
vestlandskommunene opplevde at “desse nasjonale prevene er noko dritt” jf. kapittel 1! Mye

arbeid med logistikk og gjennomfaring, lite nytteverdi.

Siden en del av kommunene gjennom tilsyn viser at de ikke greier a lgse alle oppgavene de er
palagt pa en forsvarlig mate, ser vi at disse utsettes for en tiltagende kontroll av kvaliteten pa
skoleeierskapet. Skissene av et kvalitetsvurderingssystem ble tegnet i NOUen Fgrsteklasses
fra farsteklasse i 2002, der det foreslas innfgring av arlige nasjonale praver av
grunnskoleelevenes basiskunnskaper og en kvalitetsportal. | stortingsmelding 30 (2003-2004)
understrekes det ytterligere at skolen ma ha kunnskap om sterke og svake sider ved egen
virksomhet mens Stortingsmelding 31( 2007-2008) legger grunnlaget for en endring i
opplaringslova (1998) som lovfester at skoleeier skal lage en arlig rapport om tilstanden i
grunnopplaringen knyttet til leeringsresultater, frafall og leeringsmiljg. Det statlige tilsynet
med skoleeierne har blitt styrket, og staten har satt i gang en egen rektorutdannelse som skal

bidra til at den ngdvendige kompetansen finnes pa skoleniva i kommunene. | denne oppgavens
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utvalg er det Hd kommune som spesielt har nevnt skolelederutdanning som en del av
skoleeiers satsing pa kompetanseutvikling. Det kan se ut som om den friheten skoleeierne er
gitt gjennom NPM-tekningen snevres inn gjennom tiltagende kontrollmekanismer, noe som
igjen kan veere et symptom pa at en del kommuner ikke makter & holde seg innenfor lovens
krav om “forsvarlig system for kvalitetsutvikling”. Det er ogsa interessant i denne
sammenhengen at bade kommunalsjefen i Ha og seksjonssjefen i Bokn trekker fram rollen til
den tidligere skoledirektgrrollen i fylket og omtaler denne som samlende og velfungerende for

de sma kommunene jf. kapittel 5.

6.2 Veler videre

Det er ikke mulig a trekke noen bastante konklusjoner ut fra et sa lite utvalg som 4 kommuner,
men som papekt i metodedelen, er en kvalitativ tilneerming en hypotesedannende framfor en
hypotesetestende metode. Jeg vil avslutningsvis peke pa omrader som ville vare relevante a
jobbe videre med for & kunne belyse dette saksfeltet ytterligere.

| den grad mitt arbeid har utkrystallisert en hypotese, sa er dette en hypotese om at dagens
kvalitetsvurderingssystem er dimensjonert for kommuner som krever en viss starrelse for at
det skal kunne fungere etter intensjonene. Et videre arbeid ville vare a finne minstestarrelsen
for kommuner for at intensjonene bak NKVS lot seg realisere for alle skoleeiere. Som vist i
oppsummeringen ville ikke dette alene gi noen garanti for at vi fikk 430 gode skoleeiere, men
det ville skape et ngdvendig bakteppe for at dette var mulig. Konsekvensene av at en slik
minstestarrelse ble fastsatt kunne veere alt fra kommunesammenslainger til palagt samarbeid
mellom et visst antall kommuner i en region, til at en gjeninnfarer en sterkere oppfelging og

stgtte av de minste kommunene gjennom tettere oppfalging av fylkesmann eller staten.
Andre omrader knyttet til saksfeltet som kunne vaere interessant a fa belyst ytterligere er :

Hvilken opplevelse har skolene av maten skoleeierskapet utaves pa? Oppleves det f. eks. som
et gode eller som en byrde a vaere rektor pa en skole der skoleeier star for ansettelsene av
pedagogisk personale? Hvilken bevissthet er det hos rektor pa skoler i sma kommuner om
kravene loven stiller om oppfalging av resultater fra nasjonale kvalitetsvurderinger, slik det
slas fast i opplaringslova §13.10 (1998)? Et annet perspektiv som jeg har kommet noe inn pa,
men som gitt andre rammer kunne fatt starre plass, er problematiseringen av hvem skoleeier

egentlig er. Hvordan fungerer samspillet mellom politikere og administrasjon og hvordan
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fungerer ansvarsfordelingen i ulike kommuner?

Innledningsvis pekte jeg pa hvordan NKVS da det ble innfart mgtte motstand basert bade pa
ideologi og pa merarbeidet skolene ble palagt. Det er i dag liten motstand mot systemet per ce.
Et forsgk pa a google foreldre-, leerer- og elevaksjonene mot nasjonale prgver som ble etablert
I kampens hete, gir ikke noe resultat ut over et treff fra 2004 der Red Ungdom statter

elevaksjonen ( http://sosialisme.no/nyheter/2004/04/boikott_nasjonale_prover/).

NKVS er i dag et nasjonalt kvalitetsvurderingssystem i den forstand at skoleeierne falger opp
kravene til & gjennomfare de lovpalagte oppgavene. Denne delen av intensjonene med
systemet er dermed oppfylt. Det er imidlertid grunn til & stille sparsmalstegn ved i hvilken
grad intensjonene er oppfylt nar en vurderer den delen av NKVS som omfatter bruk av
informasjon til kvalitetsutvikling. Helt avslutningsvis vil jeg stille sparsmalstegn ved om
kvalitetsvurderingssystemet virkelig er nasjonalt, eller om det er et system som passer inn i
den delen av kommune-Norge hvor skoleeierne har tilstrekkelig starrelse, klare nok
ansvarslinjer, relevant kompetanse og vilje til nettverksbygging der dette er ngdvendig for &
drive kvalitetsutvikling. Dersom det forholder seg slik, vil en naturlig konsekvens av dette
veere at kommunestrukturen endres slik at alle elever i Norge fikk vaere en del av et system
som skal ivareta kvaliteten pa den opplearingen de far, men dette har det ikke veert politisk vilje

eller mot til & gjere noe med til dags dato.
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Vedlegg 1

Intervjuguide skoleeier
Ashild Herredsvela

Masteroppgave i utdanningsledelse ved UIO “Er det bare stgrrelsen som
teller?” En studie av mulige sammenhenger mellom egenskaper ved
kommuner og utgvelse av intensjonelt skoleeierskap som forventet i
Nasjonalt kvalitetsutviklingssystem.

Problemstilling: Hvilke egenskaper ved skoleeier kan identifiseres som
viktige for at NKVS forvaltes etter intensjonene?

Intensjonene i NKVS:

Skoleeier bruker kunnskapen om egne skoler som samles i Skoleporten
(leeringsutbytte, lzeringsmiljg, gjennomfgring (vgo), ressurser og
skolefakta) sammen med informasjon innhentet lokalt (f. eks.
kartleggingsprgver) som grunnlag for virksomhetsbasert vurdering og
skoleeiers oppfglging.

Spgrsmal:
Organisering

1. Hvordan er kommunen organisert jf. to-niva og tre-nivamodellen?

2. Hvilke valg ligger til grunn for denne organiseringen?

3. Hvordan er skoleeierfunksjonen organisert? (hvem gjgr hva)

4. Hvordan vil du beskrive forholdet mellom det politiske og det
administrative nivaet i kommunen?

5. Hva er innholdet i det interkommunale samarbeidet med
nabokommunene?

Skoleporten

Skoleporten er et sentralt element i NKVS for grunnopplaeringen og et
verktgy for vurdering av kvalitet.

1. Hvor god kjennskap vil du si at du som skoleeier har til innholdet i
Skoleporten?

2. Lages det rapporter pa innlogget del i Skoleporten?

3. Dekker Skoleportens innhold ditt behov i forbindelse med
kvalitetsvurdering?

61



4. Hvor stor nytte har du som skoleeier av de ulike delene i
Skoleporten?
(leeringsutbytte, skolefakta, laeringsmilj@, ressurser)

5. Hvem har kompetanse til & veilede skolene og til 8 hente ut
resultatrapporter fra Skoleporten?

Arbeid med kvalitetsutvikling i skolene (§13.10)

1. Beskriv hvordan skoleeier arbeider med kvalitetsutvikling i sine
skoler

Den gode skoleeier

1. Kan du som skoleeier beskrive den “perfekte” kommune for meg,
dvs:
stgrrelse, organisering, kompetanse o.a, innenfor rammene av
dages lov og dagens gkonomiske rammer?

2. Hvordan vil du beskrive din kommune i forhold til det du har svart i
spgrsmalet over?
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Vedlegg 2

Intervjuguide fylkesmannen
Ashild Herredsvela

Masteroppgave i utdanningsledelse ved UIO “Er det bare stgrrelsen som
teller?”. En studie av mulige sammenhenger mellom egenskaper ved
kommuner og utgvelse av intensjonelt skoleeierskap som forventet i
Nasjonalt kvalitetsutviklingssystem.

Problemstilling: Hvilke egenskaper ved skoleeier kan identifiseres som
viktige for at NKVS forvaltes etter intensjonene?

Intensjonene i NKVS:

Skoleeier bruker kunnskapen om egne skoler som samles i Skoleporten
(leeringsutbytte, lzeringsmiljg, gjennomfgring (vgo), ressurser og
skolefakta) sammen med informasjon innhentet lokalt (f. eks.
kartleggingsprgver) som grunnlag for virksomhetsbasert vurdering og
skoleeiers oppfglging.

Sporsmal til Fylkesmannen i Rogaland ved utdanningsdirektgren

1. Hvordan arbeider fylkesmannen i Rogaland med skoleeierne i
Rogaland, med tanke pa NKVS - tenker da arbeid som ogsa gar ut
over selve tilsynsvirksomheten.

2. Hvilke tanker har utdanningsdirektgren om hva som er

grunnleggende for at en skoleeier skal veere i stand til 8 ha et godt

system for kvalitetsutvikling?

3. Hvilke kommuner i Rogaland kan trekkes fram som kommuner med
gode systemer og hva kan vaere med pa a forklare at disse far det til

bedre enn andre? (egenskaper ved skoleeier/kommune)
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