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1.

1.1

1.1.1

INNLEDNING

Rambgll Management Consulting presenterer med dette delrapport 1 i prosjektet Evaluering av
arlige tilstandsrapporter som tiltak for kvalitetsutvikling i kommune/fylkeskommune. Evaluering-
en gjennomfgres i samarbeid med Sglvi Lillejord, professor ved ILS, pa oppdrag for Utdannings-
direktoratet.

Evalueringen gjennomfgres i perioden fra mars 2011 til oktober 2013. | perioden mars 2011- no-
vember 2011 er 2 av prosjektets 5 faser gjennomfgrt. Delrapport 1 gir en oversikt over gjennom-
farte aktiviteter i de to forste fasene, funn og analyser fra gjennomfgrt datainnsamling, samt
problemstillinger som er avdekket og som danner grunnlag for veien videre i evalueringen. For-
malet med rapporten er & presentere forelgpige funn i evalueringen, samt en farste kartlegging
(baseline) som videre utvikling og endring i praksis kan ses opp imot. Videre er det et formal &
lgfte frem aktuelle problemstillinger som kan undersgkes naermere i den videre evalueringen av
arlige tilstandsrapporter.

I oppleeringsloven § 13-10 er det krav om at kommunen/fylkeskommunen og skoleeier for privat
skole skal ha et forsvarlig system for & vurdere om kravene i oppleeringsloven og forskriftene blir
oppfylt, samt at de skal ha et forsvarlig system for & fglge opp resultatene fra disse vurderingene
og nasjonale kvalitetsvurderinger:. Som en del av oppfglgingsansvaret har kommu-
nen/fylkeskommune og skoleeier for privat skole fra 2009 ansvar for & utarbeide en arlig rapport
om tilstanden i grunnopplaeringen.

Kravet til tilstandsrapporten er at den som et minimum skal omhandle de nasjonalt fastsatte fo-
kusomradene laeringsresultater, frafall og leeringsmiljg, men intensjonen er at den kan bygges ut
med annen omtale som skoleeier ser er formalstjenlige ut i fra lokale behov. Den arlige tilstands-
rapporten skal drgftes av kommunestyret, fylkestinget og den gverste ledelsen ved de private
grunnskolene. Lovbestemmelsen om krav til tilstandsrapport er formulert slik at det skal veere
mulig & tilpasse arbeidet med tilstandsrapporten til skoleeiers ordinzere plan-, budsjett- og rap-
porteringsarbeid.

Arlig tilstandsrapport forstds som et virkemiddel for evaluering og vurdering pa lokalt niva, som
skal bidra til mer systematikk i skoleeiers oppfolging av kvaliteten ved deres skoler:. Samtidig
inngar arlig tilstandsrapport som en del av Nasjonalt kvalitetsvurderingssystem (NKVS), et sys-
tem som det for gvrig fremgar & veere en lite entydig forstaelse av blant aktgrer pa utdannings-
omradet*. Rammer og kontekst for arlige tilstandsrapporter beskrives naermere i kapittel 3.

Om evalueringen
I evalueringen skal problemstillinger knyttet til fglgende fire temaer belyses:

e Prosedyrer for utarbeiding av tilstandsrapporter

e Innhold i tilstandsrapportene

e Oppfoalging av tilstandsrapporter

e Tilstandsrapportene som styringsverktgy og tiltak for kvalitetsutvikling

Disse evalueringstemaene griper til en viss grad inn i hverandre, og er derfor bade enkeltelemen-
ter og deler av evalueringen i sin helhet.

Prosedyrer for utarbeiding av tilstandsrapporter
Dette fgrste temaet dreier seg om prosedyrer og prosesser knyttet til utarbeiding av tilstands-
rapporten. Vi har veert opptatt av a belyse hvilken oppfatning skoleeiere har til kravet om utar-

1 LOV 1998-07-17 nr 61: Lov om grunnskolen og den vidareg&ande oppleeringa (oppleeringslova).

2 Forslaget til krav om &rlig tilstandsrapport ble foreslatt i Stortingsmelding nr. 31 (2007-2008): Kvalitet i skolen, s.82. Forslag ble
fulgt opp i Ot.prp. nr. 55 (2008-2009): Lov om endringer i oppleeringslova og privatskolelova. Endringen ble vedtatt i 2009.

® Utdanningsdirektoratet (2011): Norsk landrapport til OECD. OECD Review on Evaluation and Assessment Frameworks for Improving
School Outcomes. Januar 2011.

“ Ibid.
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beiding av tilstandsrapport, og hvilke holdninger de har til dette. Spgrsmalet er videre hva ulike
holdninger til arlig tilstandsrapportering har av konsekvenser for den faktiske utformingen av
rapporter. Et annet spgrsmal gar ut pa hvilke aktgrer som involveres i utforming av tilstandsrap-
portene, og hva som eventuelt er konsekvenser av dette. Bred involvering og samarbeid om ut-
arbeidelsen kan bidra til forankring og forpliktelse, noe som vil veere av betydning for & rette fel-
les fokus pa arbeid med utvikling av kvalitet pa alle nivaer i organisasjonen.

Det har ogsa veert i evalueringens siktemal & undersgke hvilke verktgy som benyttes i forbindelse
med utarbeidingen av tilstandsrapporten, hvorvidt dette er verktgy fra www.skoleporten.no eller
andre lokale verktgy. Det har veert relevant & undersgke i hvilken grad og hvordan skoleeier bru-
ker den elektroniske malen for tilstandsrapporten, skoleeieranalysen, stastedsanalysen eller and-
re lokale verktgy i utvikling av rapporten. Evalueringen har undersgkt skoleeiers bruk av de na-
sjonalt gitte malindikatorene pa leeringsresultat, lezeringsmiljg og frafall i videregaende i arbeidet
med tilstandsrapporten, og hvilken rolle indikatorene har hatt i arbeidet med utvikling av lokale
mal og tiltak for & gke kvaliteten i skolen. Videre er det i et lengre perspektiv interessant & un-
dersgke hvordan bruk av verktgy over tid pavirker skoleeiers bevissthetsniva pa kvalitetsarbeid
og kvalitetsutvikling.

Innhold i tilstandsrapportene

Et anliggende under dette temaet er & undersgke hvordan skoleeier tolker de overordnede nasjo-
nale malomradene, hvorvidt disse er definert og operasjonalisert lokalt, og hva som er sammen-
hengen mellom dem. Det er relevant a vurdere i hvilken grad de lokale malene stgtter opp under
de nasjonale malene, og danner en felles plattform for arbeidet med utvikling og kvalitet pa ulike
nivaer. Videre er det et spgrsmal om malene er uttrykt og formulert i sammenheng med konkrete
tiltak, slik at det er mulig a realisere malene. Innholdet i tilstandsrapportene kan saledes gi en
indikasjon pa hvordan skoleeier arbeider med kvalitetsvurdering og kvalitetsutvikling (kvalitets-
bevissthet). Utvikling i tilstandsrapportenes innhold og skoleeiers bevissthet vil undersgkes pa
bakgrunn av analyser av tilstandsrapporter ved oppstart og avslutning av evalueringen.

Oppfolging av tilstandsrapporter

Blant problemstillingene som er undersgkt er i hvilken grad tilstandsrapporten ansees som en pa-
lagt statusrapport, eller om den oppfattes som et dialogverktgy for utvikling av kvalitet i sekto-
ren. Herunder i hvilken grad den benyttes til systematisk oppfelging av resultater, hvordan den
benyttes og i hvilken grad den bidrar til & utvikle skolene i retning av leerende organisasjoner,
noe som ogsa er en av ambisjonene i Kunnskapslgftet. Blant annet er det undersgkt hvordan
rapporten brukes pa det administrative og politiske skoleeiernivdet som grunnlag for strategiske
eller politiske beslutninger. Videre er det undersgkt det i hvilken grad skoleeier er involvert i og
falger opp hva skolene gjar for & utvikle kvalitet pa tilstandsrapportens definerte omrader for
kvalitetsutvikling.

Tilstandsrapportene som styringsverktgy og tiltak for kvalitetsutvikling

Kunnskapslgftet innebeerer stor lokal handlefrihet, og dette kan ogsad komme til uttrykk i de fak-
tiske tilstandsrapportene. | evalueringen har det derfor veert sentralt & undersgke om det er
sammenheng mellom utforming av rapportene, innhold i dem og oppfglging av dem pa den ene
siden, og muligheter for & sikre kvalitetsutvikling p& den andre. | evalueringen er det av interes-
se & undersgke hvordan skoleeiere, det vil si bade administrativt og politisk niva i kommunene og
fylkeskommunene, deltar i implementeringen av verktagyet. Hvilke roller spiller de, og hva er ar-
saker til at de handler som de gjor?

Gjennomfgring av evalueringen

Evalueringen av arlige tilstandsrapporter som tiltak for kvalitetsutvikling har som illustrert av te-
maene og problemstillingene over som formal & frembringe kunnskap om ledelse av prosesser,
erfaring og leering, i tillegg til & undersgke utvikling over tid. Rambgll har lagt vekt pa & innhente
et solid datagrunnlag, som gar bade i bredden og dybden av de problemstillinger som skal under-
sgkes. En metodetriangulerende tilneerming er lagt til grunn for oppgavelgsningen. Metodetriang-
ulering innebeerer at ulike datakilder belyser den samme problemstilling, noe som bidrar til & gjg-
re datagrunnlaget mer valid. | evalueringen er det derfor benyttet dokumentstudier, kvalitative
intervjuer og spgrreskjemaundersgkelser i datainnsamlingen. Dette har ogsa hatt som formal a gi
mulighet for & presentere et helhetlig og fyllestgjgrende bilde av arlig tilstandsrapportering.
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Videre innhentes det data ved flere maletidspunkter, henholdsvis i 2011, 2012 og 2013, med
tanke pa & kartlegge endring og utvikling over tid. | denne delrapporten presenteres resultater
fra den farste datainnsamlingen i 2011, og rapporten presenterer saledes en “baseline” som vide-
re utvikling vil ses opp mot. De viktigste datakildene i evalueringen er spgrreskjemaundersgkel-
ser og casestudier, og disse beskrives naermere i det fglgende.

Spoerreskjemaundersgkelser

Spgrreskjemaundersgkelsen er distribuert til samtlige skoleeiere i kommune og fylkeskommune
(449 stk), og til 1966 skoleledere. Samtlige skoleledere ved videregdende skoler (465 stk) har
mottatt undersgkelsen og det er gjort et representativt utvalg av 1499 skoleledere ved grunnsko-
ler. Samlet sett representerer 350 av skolelederne private skoler og 1614 representerer offentlige
skoler. Blant skoleeiere har 81 prosent besvart undersgkelsen, mens det blant skoleledere er 43
prosent som har besvart. Nar det gjelder skoletype har 72 prosent av skolelederne ved grunn-
skoler og 28 prosent av skoleledere ved videregdende skoler besvart. Av de 350 private skolene
ble invitert til & delta, har 119 besvart undersgkelsen (34 prosent). Alle fylker er representert i
skolelederbesvarelsene, pa bade grunnskole og videregaende niva.

Til tross for at svarprosenten er pa 43 prosent, skal det i tilfelle skoleledere bemerkes at det er
foretatt en fulltelling p& videregdende skoleniva og at det representative utvalget pa grunnskole-
niva er relativt stort, og dette styrker funnenes palitelighet og representativitet. Beregninger vi-
ser at bade undersgkelsen blant skoleledere og undersgkelsen blant skoleeiere har relativt lave
feilmarginers.

Nar det gjelder spgrreundersgkelsen blant skoleledere har Rambgll mottatt en del henvendelser
fra ledere for privatskoler, som oppgir at spgrsmalene oppleves mindre relevante for dem pa
grunn av skolenes eieform og styringsstruktur. P4 bakgrunn av dette er det foretatt justeringer
av spgrreskjema til bruk i neste ars undersgkelse blant denne gruppen.

Kvalitative intervjuer

| Igpet av evalueringen gjennomfares det arlig kvalitative intervjuer i seks kommuner og fire fyl-
keskommuner. Malgrupper for de kvalitative intervjuene har veert involverte aktgrer i kommuner
og fylkeskommuner, det vil si aktgrer fra skolen (skoleledere og evt. leerere) og fra kommune og
fylkeskommune (administrativt og politisk nivad). Det er séledes gjennomfgrt som et minimum 4

intervjuer i hver kommune/fylkeskommune. 1 tillegg er det gjennomfart intervjuer med aktuelle

fylkesmannsembeter. Totalt er det gjennomfart 50 kvalitative intervjuer med nevnte aktarer,

og som ligger til grunn for de analyser og funn som er presentert i denne delrapporten.

Utvalget av kommuner og fylkeskommuner til de kvalitative intervjuene, er foretatt pa bakgrunn
av fglgende kriterier:

e Geografisk spredning

¢ Befolkningsstarrelse

e Variasjon i organisering (to- og treniva)

e Variasjon i erfaring med tilstandsrapportering (antall ganger rapportert)

Spgrsmal om organisering og erfaring med tilstandsrapportering inngar i spgrreskjemaundersg-
kelsen, og resultater fra denne er saledes blitt benyttet som et grunnlag for & foreta utvalget av
kommuner og fylkeskommuner til de kvalitative intervjuene.

Dokumentanalyser
Analyser av dokumenter er ogsa en viktig datakilde i evalueringen. Det er foretatt studier og ana-
lyser av tre ulike typer dokumenter.

5 Beregninger av feilmarginer med 95 % konfidensniva viser at skolelederundersgkelsen, med 844 besvarelser blant en samlet popula-
sjon pa ca 3500 skoler, har en feilmargin pa +/- 2,9 %. Skoleeierundersgkelsen har med 364 besvarelser blant 448 kommu-
ner/fylkeskommuner en feilmargin pa +/- 2,2 %.



1.3

For det farste er det foretatt studier av offentlige dokumenter som beskriver og belyser policy pa
utdanningsomradet. Det er saerlig prioritert & studere dokumenter som belyser bakgrunnen for
arlig tilstandsrapportering. Herunder er det foretatt studier av lovverk, samt stortingsmeldinger
0g -proposisjoner.

For det andre er det foretatt studier av forskning som ytterligere belyser feltet. Herunder er det
foretatt studier av forskning som belyser relevante trekk ved enten skoler eller skoleeiere, og
som belyser NKVS som arlig tilstandsrapportering er en del av.

For det tredje er det foretatt analyser av totalt 20 tilstandsrapporter. Formalet med dette har
veert & f& innsikt i innholdet i et utvalg tilstandsrapporter, samt & undersgke sammenhenger mel-
lom innhold i rapportene og praksis i kommunene/fylkeskommunene. For & sikre muligheter for
helhetlige og sammenhengende analyser, er tilstandsrapporter fra de 10 kommu-
ner/fylkeskommuner som har inngatt i de kvalitative intervjuene blitt analysert. Professor Sglvi
Lillejord ved ILS har hatt et seerlig ansvar for analysene av tilstandsrapporter.

Leserveiledning
I neste kapittel presenteres et kort sammendrag av delrapporten, mens de resterende kapitlene
dreier seg om fglgende:

e Kapittel 3. Rammer for arlig tilstandsrapportering

¢ Kapittel 4. Tilstandsrapporter som kvalitetsutviklingsverktgy
e Kapittel 5. Tilstandsrapporten som dialogverktgy

e Kapittel 6. Arlig tilstandsrapportering: Prosess og innhold
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2.1.1

SAMMENDRAG

| dette kapittelet presenteres et kort sammendrag av delrapport 1 i Evaluering av arlige tilstands-
rapporter som tiltak for kvalitetsutvikling i kommune/fylkeskommune. Evalueringen gjennomfg-
res pa oppdrag for Utdanningsdirektoratet, og denne rapporten er basert pa evalueringens farste
runde med datainnsamling som ble gjennomfart i 2011. Sentrale datakilder i evalueringen er
sporreskjemaundersgkelser blant offentlige og private skoleeiere, intervjuer blant aktarer pa
bade skoleeier- og skoleniva, samt analyser av et utvalg tilstandsrapporter. Formalet med rap-
porten er & presentere funn knyttet til de fgrste erfaringene med tilstandsrapportering samt
frembringe problemstillinger som skal fglges videre i evalueringen.

Etter at oppleaeringsloven ble endret i 2009¢, er kommuner/fylkeskommuner og skoleeier for pri-
vate skoler palagt & utarbeide en arlig rapport om tilstanden i oppleeringen knyttet til lseringsre-
sultater, frafall og laeringsmiljg. Den arlige tilstandsrapporten skal drgftes av kommunestyret,
fylkestinget og den gverste ledelsen ved de private grunnskolene. Det er et mal at tilstandsrap-
porten skal gi skoleeier et konkret grunnlag for videre utvikling av kvaliteten i egne skoler.

Sentrale funn

Evalueringen viser at fylkeskommuner har mer erfaring med utforming av arlige tilstandsrappor-
ter enn kommuner. Samtlige fylkeskommuner har utformet arlig tilstandsrapport minst én gang,
og flertallet har utformet tilstandsrapport to eller flere ganger. Til sammenlikning oppgir 9 pro-
sent av kommunene at de aldri har utformet arlig tilstandsrapport, mens under halvparten har
utformet tilstandsrapport to eller flere ganger.

Formalet med arlige tilstandsrapport forstas i stor grad & veere:

e A gi en statusbeskrivelse av situasjonen i kommunen/fylkeskommunen mht laeringsresul-
tater, leeringsmiljg og gjennomfgring

e A veere et grunnlag for styring og kvalitetsutvikling innenfor disse omradene i kommu-
nen/fylkeskommunen samlet sett

o A skape gkt bevissthet rundt skoleeiers rolle og ansvar for kvalitetsutvikling

Dette er funn som understgttes av bade spgrreundersgkelsene og casestudiene som er gjennom-
fart i evalueringen. De kvalitative intervjuene som er gjennomfart peker pa at formalet saerlig
forstas a veere a gi den politiske ledelsen et kunnskapsgrunnlag om situasjonen i skolen og be-
visstgjegre dette nivaet om deres ansvar.

Hvordan blir arlige tilstandsrapporter utformet og brukt?

Det fremgar at kravet om arlig tilstandsrapportering vurderes & ha bidratt til & tydeliggjgre skole-
eiers ansvar for kvalitetsutvikling, samtidig som det fremgar & veere en rollefordeling der politisk
niva er mottaker av tilstandsrapporten og administrativt niva er utfgrer og leverandgr av den.
Spgrreundersgkelsen viser at administrativt niva i starst grad deltar i utformingen av tilstands-
rapporten, og at skoleledere i starre grad enn politisk niva er involvert i denne. De viktigste hjel-
pemidlene i arbeidet er Skoleporten og malen i denne, elevundersgkelsen og nasjonale prgver.
Malen benyttes i stgrst grad av enheter med lite erfaring med utforming av tilstandsrapport.

Imidlertid fremgar det at politisk ledelse i starre grad er involvert i drgftinger og dialog i forbin-
delse med oppfalging av de arlige tilstandsrapportene. Tilstandsrapporten blir i sterst grad lagt
frem for politisk ledelse, og brukes som grunnlag for budsjettdrgftinger. Andre steder blir den
derimot lagt frem etter at budsjettet er behandlet. Her blir det hevdet at dette er en av grunnene
til at rapporten i liten grad blir benyttet som grunnlag for politiske beslutninger. Spgrreundersg-
kelsen og casestudiene viser at tilstandsrapporten anses som et viktig verktgy for dialog mellom
administrativt niva og politisk niva, og til dels mellom skoleeier- og skolelederniva.

Evalueringen viser ogsa at erfaring med utarbeidelse av tilstandsrapporter har betydning for
hvordan de benyttes. Rapporten som verktgy for dialog vurderes mest positivt i kommuner og

6 LOV 1998-07-17 nr 61: Lov om grunnskolen og den vidaregdande oppleaeringa (oppleeringslova).
5
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fylkeskommuner hvor den har blitt utarbeidet flere ganger, og i kvalitative intervjuer blir det
hevdet at dialogen om resultatene i tilstandsrapporten vil bli mer innarbeidet over tid. Dette ty-
der pa at erfaring med arlig tilstandsrapportering kan bidra til at arbeidet blir bedre forankret
blant lokale aktgrer og at de har leert av sine fagrste erfaringer. Dette er et tema som vil bli un-
dersgkt naermere videre i evalueringen.

Fungerer arlige tilstandsrapporter som verktgy for kvalitetsutvikling?

Tilstandsrapporten blir gjennomgaende vurdert som et viktig bidrag til & bevisstgjgre og ansvar-

liggjere skoleeier nar det gjelder kvalitet og resultater i skolen. Spgrreskjemaundersgkelsen viser
ogsa at det er starre enighet om at tilstandsrapporten bidrar til gkt bevissthet om kvalitetsutvik-

ling blant skoleeiere som har utformet tilstandsrapport flere ganger.

| casestudiene blir det fremhevet at rapporten alene ikke er tilstrekkelig for a realisere kvalitets-
utvikling i kommunene/fylkeskommunene. Det fremgar at det er viktig at rapporten brukes aktivt
som et dialogverktgy i kommunikasjon med andre aktgrer, inkludert administrasjon, politikere,
skoler (ledere og leerere), samt andre aktgrer som leerebedrifter og opplaeringskontorer. Dette er
et av omradene hvor det flere steder identifiseres et forbedringspotensial av aktgrene selv.

Tilstandsrapporten vurderes ogsa & ha en bevisstgjgrende funksjon og verdi pa skoleniva der
skolene blir involvert i utformingen gjennom & rapportere pa bestemte omrader til skoleeier.
Analyser av utvalgte tilstandsrapporter viser at det er enkelte faktorer som vurderes som hem-
mende for betydning og funksjon som verktgy for kvalitetsutvikling. Dette inkluderer at

e Rapportene baerer preg av & veere en ren deskriptiv statusbeskrivelse, og i liten grad iva-
retar og skaper et fremadrettet fokus

e Rapportene mangler informasjon om lokale forhold og forutsetninger som virker inn pa
de resultatene som presenteres

¢ Rapportene ikke ser resultatene i sammenheng med gvrig kvalitetsutviklingsarbeid, og i
manglende grad viser hva som skal gjgres videre, hvem som skal gjgre det og hvordan

Temaer for videre evaluering
Den fogrste runden med datainnsamling og -analyse har frembragt felgende sentrale problemstil-
linger som bgr undersgkes naermere i evalueringen:

I hvilken grad ses arlige tilstandsrapporter i sammenheng med andre virkemidler i NKVS?

e Hvordan kan tilgjengelige virkemidler kombineres for & skape et helhetlig kvalitetsutvik-
lingsarbeid lokalt?

e Hvilken rolle spiller erfaring med utforming av tilstandsrapporter inn pa forankringen av
kvalitetsutviklingsarbeidet i kommunene/fylkeskommunene?

e Huvilken rolle spiller erfaringen inn pa innholdet i arlige tilstandsrapporter?

e Hva er det ngdvendig at arlige tilstandsrapporter inneholder for at de skal kunne benyttes
som et grunnlag for kvalitetsutvikling?

e Hvordan bgr skolenivaet involveres for a sikre at kvalitetsutviklingsarbeidet forankres der

det skal utfgres?

| denne delrapporten er disse problemstillingene til dels belyst, samtidig som de skal fglges vide-
re i evalueringen. Disse problemstillingene spenner bredt, og det er sentralt & se de disse i et
helhetlig perspektiv.
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RAMMER FOR ARLIG TILSTANDSRAPPORTERING

Dette kapittelet gir en innledende redegjgrelse for de overordnede rammene for arlige tilstands-
rapporter, det vil si sentrale fgringer, policy og lovgrunnlag. De sentrale formalene med arlige til-
standsrapporter som tiltak for kvalitetsutvikling i kommune/ fylkeskommune er & bidra til & tyde-
liggjegre utfordringer og avdekke hvor det bgr settes inn tiltak 7, samt & veere et verktay for kart-
legging og bevisstgjagring innenfor en desentralisert skole med mye handlingsfrihet ®. Det antas at
dette skal bidra til & gi et grunnlag for kvalitetsutvikling og en bedre skole.

Dette setter spesielt krav til skoleeiere, og i denne delrapporten belyses det hvordan aktgrer i
kommuner og fylkeskommuner har forstatt og utfart arlig tilstandsrapportering. Det fremgar av
evalueringen at arlige tilstandsrapporter hovedsakelig forstas som et verktgy for & informere om
status i oppleeringen overfor politisk ledelse i kommune/fylkeskommune, og som et grunnlag for
utvikling av kvalitet i kommune/fylkeskommune. Denne forstdelsen er etter var vurdering et re-
sultat av de fgringer som er gitt, de verktgy som er gjort tilgjengelig og lokale forhold i kommu-
nene og fylkeskommunene.

Bakgrunn og kontekst for arlige tilstandsrapporter
Det har i flere tiar veert arbeidet med & fa pa plass et nasjonalt kvalitetsvurderingssystem (NKVS)
i utdanningssektoren i Norge.

Arbeidet startet med en OECD-rapport fra 1988 som konkluderte med at det var behov for & ut-
vikle en modell for evaluering av den norske skolen der de ulike nivaenes rolle og ansvar ble
klargjort°. Dette ble fulgt opp av en rekke stortingsmeldinger, blant annet stortingsmelding nr. 28
(1998-99): Mot rikare mal: Om einskapsskolen, det likeverdige oppleeringstilbodet og ein nasjo-
nal strategi for vurdering og kvalitetsutvikling i grunnskolen og den vidaregdande oppleeringa.
Her ble det lagt vekt p& at det var en “viktig statlig oppgave & medvirke aktivt til & framskaffe et
bedre kunnskapsgrunnlag til bruk i et systematisk fornyings- og kvalitetsutviklingsarbeid i grunn-
skole og videregaende oppleering”.

Det nasjonale systemet for kvalitetsvurdering i skolen ble foreslatt i Kvalitetsutvalgets innstilling
"Fgrsteklasses fra farste klasse” (NOU 2003:10). Forslaget ble fulgt opp gjennom tillegg til St.
prp. nr. 1 (2002-2003) og vedtatt av Stortinget varen 2003. Slik presenteres systemet i Stor-
tingsmelding nr. 30 (2003-2004): Kultur for leering:

"Det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet vil gi informasjon om leeringsresultater, res-
surser, laeringsmiljg og trivsel. Dette er farst og fremst et virkemiddel for den enkelte
skole og skoleeier til & skaffe kunnskap som grunnlag for utvikling. Nettstedet
www.skoleporten.no skal bidra til &penhet og legge bedre til rette for at skolen selv, sko-
leeiere, foresatte, elever og andre interesserte kan engasjere seg i utviklingen av skolen.
Utdanningsdirektoratet vil ogsa bidra til at skolen og skoleeier far tilgang til veilednings-
og stgttemateriell, relevant informasjon og statistikk fra Skoleporten, herunder data fra
ressursbanken og Elevinspektgrene. Dette vil stgtte skoleeiers arbeid for lokal kvalitets-
utvikling”.

Med dette tolker vi at det er formulert en intensjon om at det nasjonale kvalitetsvurderingssys-
temet skal bidra til informasjon om utvalgte satsningsomrader, og at dette skal statte opp under
skoleeiers arbeid for lokal kvalitetsutvikling. Nasjonale prgver og Skoleporten ble etablert som de
farste elementene i det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet, og etter hver har nye elementer
kommet til. Det fremgar at stadige endringer i systemet har bidratt til at det i liten grad har veert
kommunisert hva systemet bestar av, og til at det heller ikke foreligger en entydig forstaelse av
systemet blant aktgrene p& utdanningsfeltet. Dette er ogsa blitt papekt av ulike evalueringer av
systemet.

7 Stortingsmelding nr 19 (2009-2010): Tid til leering

8 Stortingsmelding nr 31 ( 2007-2008): Kvalitet i skolen
° OECD 1988.

% OECD (2011): Norsk landrapport til OECD.
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Norsk landrapport til OECD viser til at selv om det kan veere uklart hva NKVS er ment & veere,
fremgéar det likevel & vaere en enighet blant aktgrer p& utdanningsomradet om at fglgende er
sentrale elementer i systemet:

e Nasjonale praver

e Brukerundersgkelser

e Internasjonale undersgkelser
e Tilsyn

e Skoleporten

Det fremgar at de ulike elementene har fatt ulik grad av oppmerksomhet og fokus, og at dette
har gatt p& bekostning av helheten. Da det fremgar & veere uklart hva NKVS er ment & vaere, og
eventuelt hvem systemet er ment for, kan det ogsa knyttes spgrsmal til formalet med arlig til-
standsrapportering som kan forstds som en del av NKVS.

Arlig tilstandsrapportering som en del av NKVS

| oppleeringsloven § 13-10 er det krav om at kommunen/fylkeskommunen og skoleeier for privat
skole skal ha et forsvarlig system for & vurdere om kravene i oppleeringsloven og forskriftene blir
oppfylt, samt at de skal ha et forsvarlig system for & falge opp resultatene fra disse vurderingene
og nasjonale kvalitetsvurderinger2. Som en del av oppfglgingsansvaret har kommu-
nen/fylkeskommune og skoleeier for privat skole fra 2009 ansvar for & utarbeide en arlig rapport
om tilstanden i grunnopplaeringen®.

Tilstandsrapporten inngar derfor som et nytt element i NKVS, og kan ogsa utvides med annen
omtale som skoleeier ser som relevant ut i fra lokale behov. Den arlige tilstandsrapporten skal
drgftes av kommunestyret, fylkestinget og den gverste ledelsen ved de private grunnskolene. Ar-
beidet med tilstandsrapporter er ikke ngdvendigvis et nytt fenomen i Norge, selv om kravet er
det. Heller ikke i et skandinavisk perspektiv er krav om tilstandsrapporter nytt. | bade Danmark
og Sverige har det i flere &r veaert krav om at kvalitetsutviklingsarbeidet skal dokumenteres. |
Danmark har det siden 2006 veert krav om at kommunestyrene skal drgfte situasjonen i skolen
pa bakgrunn av en kvalitetsrapport som kommunestyret har ansvar for & utarbeide. Dersom kva-
litetsrapporten pa bakgrunn av test- og pragveresultater viser at det faglige nivaet i skolen ikke er
tilfredsstillende, skal kommunestyret utvikle en handlingsplan med den hensikt & forbedre nivaet.
| Sverige fremgar det av ny skolelov* at arbeidet med & planlegge, folge opp og utvikle opplee-
ringen skal dokumenteres.

Gjennom Skoleporten tilbyr Utdanningsdirektoratet en mal som skal gjgre det enklere for skole-
eiere & utforme den arlige rapporten om tilstanden i oppleeringen. Malen bestar av en innledende
tekst og overskrifter som angir hva som skal legges inn i rapporten. Tjenesten er tilgjengelig for
alle brukere (offentlige skoleeiere eller private skoler) som har tilgang til Skoleporten. Skolepor-
ten er for gvrig myndighetenes nettbaserte portal for presentasjon av data innen omradene lee-
ringsutbytte, laeringsmiljg, ressurser, gjennomfering i videregdende skole og skolefakta. Formalet
med Skoleporten er & gi skoler, skoleeiere, foreldre, elever og andre interesserte tilgang til rele-
vante og palitelige ngkkeltall for oppleeringen®.

Dataene som trengs til rapporteringen hentes automatisk inn fra Skoleporten og er inndelt i et
sett obligatoriske indikatorer som skal veere med for & oppfylle kravene til rapporten. 1 tillegg
finnes det noen indikatorer som direktoratet anbefaler at skoleeier inkluderer. Verktgyet innehol-
der ngdvendige felter for & fylle inn blant annet:

e Lokale mal for vurderinger av tilstanden
e Beskrivelse av system for oppfglging (internkontroll)

* Ibid.

2 LOV 1998-07-17 nr 61: Lov om grunnskolen og den vidaregdande oppleeringa (oppleeringslova).

'3 Forslaget til krav om &rlig tilstandsrapport ble foreslatt i Stortingsmelding nr. 31 (2007-2008): Kvalitet i skolen, s.82. Forslag ble
fulgt opp i Ot.prp. nr. 55 (2008-2009): Lov om endringer i oppleeringslova og privatskolelova. Endringen ble vedtatt i 2009.

4 Regeringens proposition 2009/10:165 Den nya skollagen, finnes her: http://regeringen.se/content/1/c6/14/23/68/25bd4959.pdf
5 1bid.
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e Sammendrag og konklusjon av rapporten

I evalueringen har vi sett p& hvordan malen legger faringer for rapporteringen, og beskriver det-
te i kapittel 6. Farst skal vi imidlertid se litt naermere pa hva som kjennetegner den som skal
rapportere, altsa skoleeier. Dette kan gi bedre bakgrunn for & forsta hvilke forutsetninger skole-
eier har for & utforme tilstandsrapporter og kunne ta disse i bruk i det lokale utviklingsarbeidet.

Om skoleeier og sammenhenger mellom kommunestgrrelse og resultatoppnaelse

Det overordnede ansvaret for utdanningssektoren og opplaeringen pa lokalt niva ligger hos skole-
eier, og det er dette nivaet som staten juridisk sett har delegert ansvar for organisering og gjen-
nomfgring av elevenes opplaering. Imidlertid er ikke skoleeierbegrepet entydig, og forskere har
hevdet at det pa nasjonalt niva er gitt uttrykk for et utydelig skoleeierbegrep®. En utfordring
knytter seg til at kommuner og fylkeskommuner bestar av et administrativt og et politisk niva.
Det er kommunestyret/ fylkestinget, altsad det politiske niva, som er formell skoleeier, mens ad-
ministrasjonen falger opp pa delegert fullmakt pa vegne av politikerne og tilrettelegger for disse.

Det er heller ikke entydig hva skoleeiers ansvarsoppgaver er, og disse kan betraktes pa flere ma-
ter. Pa den ene siden kan ansvaret relateres til det som fremgéar av oppleeringsloven og dens for-
skrifter og andre statlige styringsdokumenter. Dette utgjegr en slags minimumsstandard for opp-
leeringens kvalitet. En mer utvidet tilnaerming til skoleeierrollen innebefatter at ansvaret ogsa
omfatter at det utarbeides lokale fgringer og malsettinger for oppleeringen, iverksetting og gjen-
nomfgring av kvalitetsrettet arbeid, og at skoleeier aktivt iverksetter og fglger opp tiltak som skal
styrke dette arbeidet i skolen. Sakalt “aktivt skoleeierskap” vurderes a ha en positiv virkning pa
elevenes leeringsresultater. Aktive skoleeiere er opptatt av & mobilisere bade politikere, administ-
rativt ledelsesniva og skolene selv i et kunnskapsutviklende samspill hvor kvalitet og utvikling
ikke bare males opp mot aggregerte resultater”. Kommunestgrrelse er en faktor som kan spille
inn pa tilgjengelige ressurser og muligheter for aktivt skoleeierskap.

Norge har sveert mange kommuner med relativt fa innbyggere. Knapt 200 kommuner har under
4000 innbyggere og ansvar for ca. 9 % av elevene. Av 429 kommuner har bare 51 mer enn 20
000 innbyggere, men disse har til gjengjeld ansvar for 56 % av alle Norges elever. | en mye om-
talt kunnskapsoversikt konkluderes det med at skoler som har mellom 600 og 900 elever preste-
rer bedre enn skoler med flere eller faerre elever. | Norge blir en slik innsikt lite relevant, for her
er det bare 35 av totalt ca. 3000 offentlige grunnskoler som har flere enn 600 elever. Vi ma der-
for utforme et system for kvalitetsvurdering av og utvikling i utdanningssektoren som passer for
vart historiske styringssystem og var distriktspolitikk. Likevel er det viktig & huske at starrelse er
én blant flere faktorer som har betydning for hvilke muligheter man har til & drive kompetanse-
utvikling.

Det er ulike definisjoner p& nar en kommune er «liten»; for eksempel betegner SSB kommuner
med inntil 5000 innbyggere som sma. Andre bruker 3000 eller 4000 innbyggere som kriterium
for & snakke om sma kommuner. | Temanotat 2011/1 oppsummerer Utdanningsdirektoratet nye-
re forskning om skoleeiere i sma kommuner. Den forskningen som presenteres viser at elever i
sma kommuner gjennomgaende skarer lavt p& nasjonale prgver, men at det likevel er innbyrdes
store variasjoner. Forskjellene i resultater mellom sma og stgrre kommuner kan forklares med at
det er en stgrre andel elever med lav sosiogkonomisk bakgrunn i de sma kommunene. Sma
kommuner sett under ett bruker mer penger pa skolene sine sammenlignet med stgrre kommu-
ner, men forskjellene kan langt pa vei forklares ved & korrigere for strukturelle forhold som elev-
tall og bosetningsmgnster. For eksempel gjgr sma kommuner med stgrre skoler det relativt godt
pa nasjonale prgver.

Selv om det ikke er en kausalsammenheng mellom kommunestgrrelse og elevenes resultater, vi-
ser det seg at sma kommuner oftere enn starre har svake resultater og at skoleeiere i sma kom-

*® NIFU STEP og ILS (2008): Evaluering av Kunnskapslgftet, delrapport 1. Det nasjonale styringsnivéet. Intensjoner, forventninger og
vurderinger.

7 PriceWaterHouseCoopers (2009): Kom naermere! Sluttrapport fra FoU-prosjektet "Hvordan lykkes som skoleeier? Om kommuner og
fylkeskommuners arbeid for & gke elevers leeringsutbytte.

8 Hattie (2009): Visible learning. A synthesis of over 800 meta-analysis of relating to achievement.
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muner har betydelige skolefaglige utfordringer. Forskning viser ogsa at sm& kommuner har prob-
lemer med & fglge opp egne skoler pa en optimal méate. Videre er det indikasjoner pa at toniva-
kommuner i stgrre grad enn treniviakommuner opplever uklare rolle- og ansvarsforhold i spars-
mal som angar skole. Slik uklarhet kan fare til handlingslammelse — man vet ikke hva det er for-
ventet at man skal gjagre.

NIFU har pa oppdrag fra Utdanningsdirektoratet gjennomfgrt to undersgkelser hvor sma kommu-
ner er definert som kommuner med opp til 3000 innbyggere. De finner fglgende®:

e Store skoler og store kommuner kjenner til og bruker nasjonalt kvalitetsvurderingssys-
tem i stagrre grad enn sma skoler og sma kommuner

e De starste skolene bruker Elevundersgkelsen i starre grad enn de minste, og stgrre
kommuner og fylker bruker den mer enn sma kommuner

¢ De minste kommunene engasjerer seg minst i arbeidet med nasjonale prgver, bade nar
det gjelder planlegging, gjennomfagring og bruken av resultatene

Ellers viser NIFUs undersgkelser at det er en sammenheng mellom skolestgrrelse og innbygger-
tall nar det gjelder hva som tilbys av kompetansehevingstiltak. Laerere ved store skoler og/eller i
store kommuner far bedre oppfelging enn de som jobber ved sma skoler og/eller i sma& kommu-
ner. For eksempel har 64 % av de videregadende skolene 48 % av grunnskolene og 29 % av
kommunene et system for oppfelging av nyutdannede laerere.

Arlig tilstandsrapport som grunnlag for kvalitetsutvikling

Hittil i kapittelet har vi vist at det er ulike forhold som kan spille inn p& hvordan arlig tilstands-
rapportering blir utfart i praksis. For det farste er arlig tilstandsrapportering del av et stgrre sys-
tem som det i liten grad eksisterer en entydig forstielse av. For det andre fremgar det at det hel-
ler ikke vurderes a eksistere en entydig forstaelse av hvem som er skoleeier. For det tredje er
det store forskjeller mellom saerlig kommuner i Norge som gir ulike forutsetninger for kvalitetsut-
viklingsarbeidet.

Kravet om arlig tilstandsrapportering kan imidlertid forstas som et virkemiddel for & tydeliggjare
skoleeiers ansvar, og for hvilke aktgrer p4 kommunalt og fylkeskommunalt nivd som skal invol-
veres. Videre er skoleeier gitt et ansvar for & rapportere pa ngkkeltall for opplaeringen, hvilket
skal danne grunnlag for kvalitetsutvikling lokalt. Som stgtte for kommunenes arbeid med rappor-
teringen har Utdanningsdirektoratet utformet en mal som kommunene kan velge a bruke. | og
med at utviklingsaspektet er sa sterkt understreket fra myndighetene, har vi sett naermere pa
hvordan de velger & presentere malen for tilstandsrapporter. Spgrsmalet vi stiller er om leerings-
og utviklingsaspektet blir tydelig kommunisert i dette «verktgyet» for kvalitetsvurdering og kvali-
tetsutvikling? Spgrsmalet som vi farst vil stille i evalueringen, er imidlertid hvordan aktgrene for-
star kravet.

Hvordan forstas formalet med arlig tilstandsrapportering?

De sentrale formalene med arlige tilstandsrapporter som tiltak for kvalitetsutvikling i kommune/
fylkeskommune er & bidra til & tydeliggjgre utfordringer og avdekke hvor det bgr settes inn tiltak
2 samt & veere et verktgy for kartlegging og bevisstgjgring innenfor en desentralisert skole med
mye handlingsfrihet . Det antas at dette skal bidra til & gi et grunnlag for kvalitetsutvikling og
en bedre skole.

Dersom arlig tilstandsrapportering skal kunne bidra til kvalitetsutvikling, ma formalet med denne
veere avklart og forankret blant de aktgrer som har ansvar for & implementere den. Hvordan sko-
leeiere og skoleledere vurderer formalet med arlige tilstandsrapporter kan derfor gi indikasjoner
pa hvorvidt dette er formidlet godt nok.

Skoleeiers forstaelse av formalet
Figur 3.1 illustrerer hva skoleeiere anser som forméalet med tilstandsrapportene.

% vibe m.fl. (2009): Spgrsmal til Skole-Norge. NIFU STEP Rapport.
20 stortingsmelding nr 19 (2009-2010): Tid til leering
2! stortingsmelding nr 31 ( 2007-2008): Kvalitet i skolen
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Figur 3.1: ”Hva er formalet med utformingen av arlige tilstandsrapporter i kommu-
nen/fylkeskommunen?” Skoleeier N=342%

Gi en beskrivelse av status p& opplaeringen i
kommunen/fylkeskommunen knyttet til
leeringsresultater, frafall og leeringsmiljo

Gi et grunnlag for styring og kvalitetsutvikling i
oppleeringen i kommunen/fylkeskommunen
samlet sett

Skape gkt bevissthet omkring skoleeiers rolle
og ansvar for kvalitetsutvikling i opplaeringen

B Kommune

Fylkeskommune

Gi et grunnlag for styring og kvalitetsutvikling i
opplaeringen péa skoler i
kommunen/fylkeskommunen

Gi en beskrivelse av skoleeiers prioriterte
innsatser/malsettinger for kvalitetsutvikling i
opplaeringen

il

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Figur 3.2 viser at et flertall av kommunene og fylkeskommunene oppgir at formalet med de arlige
tilstandsrapportene er a gi en beskrivelse av oppleeringen. Videre oppgir 65 prosent ved kommu-
nene og 88 prosent ved fylkeskommunene at formalet med tilstandsrapporter er a gi grunnlag for
styring og kvalitetsutvikling samlet sett. Dette kan sies & vaere det som er intensjonen med arlige
tilstandsrapporter.

Av figuren fremgar det ogsa at det i starre grad anses som et formal med rapporten a gke be-
visstheten rundt skoleeiers rolle og ansvar for kvalitetsutvikling enn & gi et grunnlag for kvali-
tetsutvikling i oppleeringen pa skoler i kommunen/fylkeskommunen. Det er pafallende at kun neer
halvparten av kommunene svarer at tilstandsrapportene skal gi grunnlag for styring og kvalitets-
utvikling i oppleeringen pa skoler.

Skoleleders forstaelse av formalet

Det er i utgangspunktet skoleeier som er den mest sentrale aktgren i arbeidet med arlige til-
standsrapporter. Samtidig er det slik at skoleledere ma ansvarliggjegres i arbeidet med a sikre en
sammenheng mellom resultatene fra arlige tilstandsrapporter og utvikling av kvalitet pa den en-
kelte skole. Som vi viser i neste kapittel finnes det eksempler pa at skoleledere blir involvert i ut-
formingen av tilstandsrapporter. Hvis malet er utvikling, bar trolig en slik praksis understrekes
tydeligere i tilstandsrapporten.

22 Kommune=325 og fylkeskommune=17
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Figur 3.2: ”Hva forstar du som formalet med arlig tilstandsrapport i kommunen/fylkeskommunen?” Sko-
leleder N=759%

Gi en beskrivelse av status pa opplaeringen i
kommunen/fylkeskommunen knyttet til
laeringsresultater, gjennomfgring og laeringsmiljg

Gi et grunnlag for styring og kvalitetsutvikling i
oppleeringen i kommunen/fylkeskommunen
samlet sett

Skape gkt bevissthet omkring skoleeiers rolle og
ansvar for kvalitetsutvikling i oppleeringen

mGS
VGS

Gi et grunnlag for styring og kvalitetsutvikling i
oppleeringen pa skoler i
kommunen/fylkeskommunen

Gi en beskrivelse av skoleeiers prioriterte
innsatser/malsettinger for kvalitetsutvikling i
oppleeringen

1|
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Figur 3.2 viser at skoleledere generelt har en noe lavere oppslutning pa de enkelte pastandene,
samtidig som de i likhet med skoleeiere i stgrst grad forstar formalet som a gi en beskrivelse av
status pa oppleeringen i kommunen/fylkeskommunen knyttet til leeringsresultater, gjennomfgring
og leeringsmiljg.

| underkant av halvparten av skolelederne forstar formalet som a gi et grunnlag for styring og
kvalitetsutvikling i kommunen/fylkeskommunen samlet sett, mens over halvparten vurderer at
det er et grunnlag for styring og kvalitetsutvikling pa skolene. Over halvparten vurderer ogsa at
formalet er a skape gkt bevissthet omkring skoleeiers rolle og ansvar.

Disse funnene understgttes ogsa av de kvalitative intervjuene som er gjennomfart i evalueringen,
hvilket vi gjgr rede for i det fglgende.

Arlige tilstandsrapporter som kunnskaps- og beslutningsgrunnlag

Et sentralt funn i de kvalitative intervjuene er at arlige tilstandsrapporter hovedsakelig forstas av
informantene som et verktgy for & formidle informasjon og kunnskap om skolen til politisk ledel-
se i kommune og fylkeskommune. Hovedmalgruppen for den arlige tilstandsrapporten forstas
dermed & veere politisk ledelse. Dette er et gjennomgaende funn som kommer frem av intervjuer
i s& godt som samtlige kommuner og fylkeskommuner.

Arlige tilstandsrapporter betraktes som et verktgy som skal brukes til & synliggjare skolens resul-
tater. De har videre som funksjon & sette skolen pa den politiske dagsorden, og gjennom dette &
bevisstgjgre politikere pa deres ansvar som skoleeier. Denne forstaelsen samsvarer med hvordan
arlige tilstandsrapporter er implementert og praktisert i aktuelle kommuner og fylkeskommuner,
og dette kommer vi naermere inn pd i de neste kapitlene. Forstaelsen av arlige tilstandsrapporter
er etter var forstaelse forankret i hvordan de arlige tilstandsrapportene utformes, fylles med inn-
hold, behandles (administrativt og politisk) og hvordan de betraktes som en kunnskapskilde for
leering, forbedring og organisasjonsutvikling.

2 Grunnskole=540 og videregdende=219
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4.1

TILSTANDSRAPPORTEN SOM KVALITETSUTVIKLINGS-
VERKTQY

| dette kapittelet ser vi pa arlige tilstandsrapporters funksjon som verktgy for kvalitetsutvikling i
skolen. | tidligere kapitler har vi sett at tilstandsrapporter oppgis & bli benyttet som et verktay for
kvalitetsutvikling, og i dette kapittelet ser vi neermere pa hvordan dette foregar i kommunene og
fylkeskommunene.

Evalueringen viser at arlige tilstandsrapporter oppgis & bli benyttet som et grunnlag for kvalitets-
utvikling i kommuner og fylkeskommuner, og at de fungerer som et godt dialogverktay overfor
politisk ledelse. Samtidig kan det stilles spgrsmal ved om tilstandsrapporter som kun gir en sta-
tusbeskrivelse av situasjonen i opplaeringen er tilstrekkelig for & fungere som et verktgy for & vi-
dereutvikle kvalitet.

Tilstandsrapporten som verktgy for kvalitetsutvikling

Funn fra spgrreundersgkelsen avdekker at fylkeskommunale skoleeiere i stgrre grad enn de
kommunale er enige i at arlig tilstandsrapport gir et godt grunnlag for kvalitetsutvikling for skole-
eier. Dette illustreres i figur 4.1.

Figur 4.1: 1 hvilken grad er du enig i at arlig tilstandsrapport gir et godt grunnlag for kvalitetsutvikling
for skoleeier?” N=336*

| meget hgy grad
Kommune u| hgy grad
=1 noen grad
H | liten grad

Fylkeskommune
H lkke i det hele tatt

0 % 20 % 40 % 60 % 80 % 100 % Vet ikke

En kryssanalyse med andre variabler avdekker at det er stgrre enighet om at tilstandsrapporten
gir et godt grunnlag for kvalitetsutvikling for skoleeier jo flere ganger skoleeiere har utformet
rapporten®. Det fremkommer ingen tydelig tendens med hensyn til kommunestgrrelse®. Analy-
sen avdekker videre at tilstandsrapporten i noe starre grad blir vurdert & gi skoleeier et godt
grunnlag for kvalitetsutvikling der rapporten inneholder resultater pa skoleniva fremfor aggreger-
te resultater p& kommunalt/fylkeskommunalt niva?. Det er ogsé noe stgrre enighet blant skoleei-
ere i kommuner/fylkeskommuner der malen ikke benyttes enn der den benyttes (82 mot 78 pro-
sent). Til slutt viser den kvantitative analysen at det er stgrre enighet blant skoleeiere som har
utviklet malsettinger som gar utover de nasjonale malomradene leeringsresultat, leeringsmiljg
og/eller gjennomfgring enn det kun er utviklet malsettinger innenfor disse omradene (82 mot 76
%).

Dette lgfter frem problemstillingen vedrgrende erfaring: Hvordan kan erfaring med utforming av
tilstandsrapporter bidra til at rapporten i starre grad fungerer som et grunnlag for kvalitetsutvik-
ling? | de kvalitative intervjuene fremgar det ogsa at erfaring med arbeidet har stor betydning for
hvordan arbeidet foregar, og i hvilken grad arbeidet er forankret blant ulike aktarer. Dette kan
ogsa sannsynliggjegre at tilstandsrapportene i stgrre grad ses i sammenheng med det gvrige kva-
litetsutviklingsarbeidet, noe som vil veere en forutsetning for at tilstandsrapportene realiserer sin
intensjon.

24 Kommune=319 og fylkeskommune=17

2 Blant skoleeiere som har utformet rapport mer enn to ganger er 89 % er enige i hgy eller meget hgy grad. Blant respondentene som
har utformet rapport to ganger er tilsvarende andel 81 %, mens henholdsvis 73 (2010) og 79 (2011) % av de som har utformet rap-
port en gang er enige.

26 Stgrst enighet i kommuner med over 20 000 innbyggere, nest starst i kommuner med under 5000 innbyggere, og minst enighet i
kommuner med 5000-20 000 innbyggere.

27 83 mot 79 % for leeringsresultater, 84 mot 79 % for lzeringsmiljg, og 84 mot 80 % for gjennomfgring.
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4.1.1

I de kvalitative intervjuene fremgar det at kravet om tilstandsrapportering oppfattes a ha fart til
mindre endringer i kvalitetsutviklingsarbeidet der de har lengre erfaring, men at rapporten bidrar
til mer struktur i formidlingen til politisk niva og bedre muligheter for politisk styring.

Et sentralt funn i evalueringen er at tilstandsrapporten blir flere steder ansett som et av flere vik-
tige verktay for kvalitetsutvikling i skolen, men at rapporten alene ikke vurderes som tilstrekke-
lig. Det oppgis som viktig at tilstandsrapporten brukes aktivt i dialog med aktgrene i skolen, her-
under administrativt og politisk niva, samt skolene. Dette krever et stgrre sett av virkemidler,
samt at virkemidlene ses i sammenheng med hverandre. Vi vurderer det som et sveert viktig fo-
kusomrade videre i evalueringen. Her er det samtidig relevant & vise respondentenes vurderinger
av i hvilken grad arlig tilstandsrapport er et godt supplement til de gvrige informasjonskildene i
NKVS.

Totalt 70 prosent av skoleeierne oppgir i spgrreundersgkelsen at de i hgy eller meget hgy grad er
enige i at arlig tilstandsrapport er et godt supplement til de gvrige informasjonskildene i NKVS.
Figur 4.2 viser at de fylkeskommunale eierne er enige i dette i noe stgrre utstrekning enn de
kommunale aktgrene.

Figur 4.2: 1 hvilken grad er du enig i at arlig tilstandsrapport er et godt supplement for skoleeier til de
gvrige informasjonskildene i det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet (NKVS)?” N=336%

Kommune I meget hoy grad
| hgy grad

1 noen grad

m | liten grad
Fylkeskommune u Ikke i det hele tatt

Vet ikke

0 % 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %

Analysen viser ogsda at skoleeierne i kommuner/fylkeskommuner hvor mal ikke er benyttet i star-
re utstrekning er enige i at arlig tilstandsrapport er et bedre supplement for skoleeier til de gvrige
informasjonskildene i det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet enn respondentene fra kommu-
ner/fylkeskommuner der mal benyttes (76 mot 68 %). Det er ogsa stgrre enighet blant respon-
dentene som har utformet tilstandsrapport flere enn to ganger®. Avslutningsvis avdekker analy-
sen at det er stgrre enighet blant skoleeiere som har utformet arlig tilstandsrapport som innehol-
der malsettinger® og tiltak* utover de temaene det er obligatorisk & rapportere pa enn de som
ikke har gjort dette.

Dette viser at arlige tilstandsrapporter oppleves som et relevant og nyttig virkemiddel i kvalitets-
utviklingsarbeidet. | det fglgende viser vi at tilstandsrapportering saerlig vurderes a ha bidratt til
a bevisstgjgre skoleeier, herunder spesielt politisk niva, pa deres ansvar for utvikling av kvalitet i
skolen.

Tilstandsrapportering som en bevisstgjgrende prosess

Et sentralt funn i denne delrapporten er at arlige tilstandsrapporter i stor grad oppgis a ha bidratt
til & skape en felles kvalitetsbevissthet i kommunen/fylkeskommunen. Systematisk rapportering
og drgfting blir vurdert som bidrag til et mer enhetlig og malrettet kvalitetsutviklingsarbeid.

28 Kommune=319 og fylkeskommune=17

2986 % av disse respondentene er i hgy eller meget hgy grad enige i pastanden om &rlig tilstandsrapport som supplement til gvrig in-
formasjon i NKVS. Tilsvarende andel er 68 % blant de som har utarbeidet rapport to ganger, og 65 og 71 % blant de som har utfor-
met rapport en gang i henholdsvis 2010 og 2011.

%78 mot 64 %.

377 mot 66 %.
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Som det fremgar av figur 4.3 og 4.4 viser resultater fra spgrreundersgkelsen at fylkeskommunale
skoleeiere er noe mer positive enn skoleeiere i kommunene til tilstandsrapportens bidrag til & be-
visstgjgre administrativt og politisk nivd om betydningen av kvalitetsutvikling i oppleaeringen.

Figur 4.3. "1 hvilken grad er du enig i at arlig tilstandsrapport bidrar til at administrativt niva blir mer
bevisste pa kvalitetsutvikling i opplaeringen?” N=336%*

| | meget hgy grad

Kommune u| hgy grad
=1 noen grad

Fylkeskommune m| liten grad

| H Ikke i det hele tatt

0 % 20 % 40 % 60 % 80 % 100 % Vet ikke

Den kvantitative analysen viser ogsa at det er stgrre enighet om at tilstandsrapporten bidrar til at
administrativt niva blir mer bevisst pa kvalitetsutvikling blant skoleeiere som har utformet til-
standsrapport flere enn to ganger.® Det er ogsa noe stgrre enighet blant skoleeiere i stgrre
kommuner

Figur 4.4. "1 hvilken grad er du enig i at arlig tilstandsrapport bidrar til at politisk niva blir mer bevisste
pa kvalitetsutvikling i oppleeringen?” N=336
| meget hgy grad
Kommune =1 hgy grad
=1 noen grad
u | liten grad

Fylkeskommune
u |kke i det hele tatt

0 % 20 % 40 % 60 % 80 % 100 % Vet ikke

I likhet med over er det stgrst enighet i at arlig tilstandsrapport bidrar til at politisk niva blir mer
bevisste pa kvalitetsutvikling blant skoleeiere som har utformet rapport mer enn to ganger®. Det
er ogsa stegrst enighet i de stgrste kommunene®.

I motsetning til de to foregaende figurene viser figur 4.5 under at det er de kommunale skoleei-
erne som i starst utstrekning er enige i at arlig tilstandsrapport bidrar til at skoler blir mer beviss-
te p& kvalitetsutvikling i opplaeringen.

Figur 4.5. 1 hvilken grad er du enig i at arlig tilstandsrapport bidrar til at skoler blir mer bevisste pa
kvalitetsutvikling i oppleeringen?” N=336
I meget hgy grad
Kommune ® | hgy grad
=1 noen grad
u | liten grad

Fylkeskommune
m Ikke i det hele tatt

0 % 20 % 40 % 60 % 80 % 100 % Vet ikke

32 Kommune=319 og fylkeskommune=17

%3 93 % av disse respondentene er enige i hgy eller meget hgy grad, mot 78 % blant de som har utformet rapport to ganger, og 74 og
78 % blant de som har utformet rapport en gang, i henholdsvis 2010 og 2011.

3483 9% av respondentene i kommuner med mer enn 20 000 innbyggere er enige i hgy eller meget hgy grad, mot 76 % i kommuner
med 5000-20 000 innbyggere og 78 % i kommuner med mindre enn 5000 innbyggere.

% 95 % er enige i hoy eller meget hgy grad i denne gruppen, mot 77 % der den har blitt utformet to ganger, og 78 og 71 % der den
har blitt utformet en gang i henholdsvis 2010 og 2011.

%6 90 % av respondentene i kommuner med flere enn 20 000 innbyggere er enige i hgy eller meget hgy grad, mot 86 % i kommuner
med 5000-20 000 innbyggere og 71 % i kommuner med mindre enn 5000 innbyggere.
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4.1.2

P& dette spgrsmalet avdekker ikke analysen noen seerskilt forskjell mellom skoleeieres besvarel-
ser med hensyn til antallet ganger tilstandsrapport har blitt utformet. Det fremkommer imidlertid
noe starre enighet i at arlig tilstandsrapport bidrar til at skoler blir mer bevisste pa kvalitetsutvik-
ling i mindre kommuner¥. Her fremgar det ogsa at det er en marginalt stgrre enighet i kommu-
ner/fylkeskommuner der tilstandsrapporten inneholder informasjon om leeringsresultater (70 mot
69 %), leeringsmiljg (72 mot 68 %), og gjennomfgring (71 mot 69 %) pa skoleniva enn der rap-
porten aggregerer resultater paA kommune-/fylkesniva.

For at tilstandsrapporten skal fungere som et tiltak for kvalitetsutvikling forutsettes det at aktg-
rene er bevisst sin rolle. Et gjennomgaende funn fra de kommunale og fylkeskommunale case-

studiene er nettopp at aktgrene ser pa tilstandsrapporten som et viktig bidrag til & bevisstgjare
skoleeier i spgrsmal som handler om kvalitet og resultater i skolen.

Flere aktgrer mener at tilstandsrapporten har en egenverdi fordi den bidrar til & sette skole pa
dagsorden, og skape starre oppmerksomhet rundt skolespgrsmal pa skoleeierniva. Selv om det
oppgis at tilstandsrapporten bidrar til kvalitetsutvikling ved at de ulike nivaene i systemet er ngdt
til & reflektere rundt arbeidet de gjgr, hvilket skaper en stgrre bevissthet rundt hva som kan gja-
res til & skape forbedring, blir det fremhevet at denne verdien er stgrst med hensyn til at politisk
niva far et naermere forhold til resultatene i skolen (det blir hevdet at dette tidligere har blitt
overlatt til skolene), og mer kompetanse og kunnskap om hva som foregar i sektoren. Det blir
oppgitt at skolen har fatt noe stgrre plass i kommunestyrer og fylkesting. Steder der det blir
oppgitt at skolene neermest har utviklet seg til egne enheter under ledelse av administrativt niva
tror flere aktgrer at en samlet fremstilling av sentrale resultater og sentrale utfordringer kan bi-
dra til & styrke politisk niva sin bevissthet pa deres rolle som skoleeier, og at de falgelig har an-
svaret for situasjonen og resultatene i skolen.

Kvalitetsutvikling pa skoleniva

Mens de fylkeskommunale skoleeierne er mest positive til tilstandsrapport som grunnlag for kva-
litetsutvikling for skoleeier, finner vi at det er blant de kommunale skoleeierne (nar vi legger
sammen i hgy og i meget hgy grad) det er stagrst enighet i at arlig tilstandsrapport gir et godt
grunnlag for kvalitetsutvikling for skoleledere (dersom vi legger til kategorien ”i noen grad” ser vi
riktignok at samtlige fylkeskommunale skoleeiere er enige i dette). Dette vises i figur 4.6.

Figur 4.6: 1 hvilken grad er du enig i at arlig tilstandsrapport gir et godt grunnlag for kvalitetsutvikling
for skoleledere?” N=336%

| | meget hgy grad
Kommune . u| hgy grad
| I noen grad
| liten grad

Fylkeskommune
| H Ikke i det hele tatt

0 % 20 % 40 % 60 % 80 % 100 % Vet ikke

Mens analysen ikke avdekker en entydig tendens med hensyn til antallet ganger rapport har blitt
utformet, er det starst enighet i at arlig tilstandsrapport gir et godt grunnlag for kvalitetsutvikling
for skoleledere i de minste kommunene®. Det er ogsa noe stgrre enighet i kommu-
ner/fylkeskommuner der tilstandsrapporten inneholder informasjon om resultater pa skoleniva
enn der dette ikke er tilfelle®.

Det fremkommer ogsa av de kvalitative casestudiene at skoleeier flere steder ikke bruker til-
standsrapporten i oppfalging av kvalitetsutviklingsarbeidet ved enkeltskoler fordi rapporten viser
aggregerte resultater for skolene i kommunen/fylket og dermed er for overordnet til & ha en slik

3772 % av respondentene i kommuner med mindre enn 5000 innbyggere er enige i hay eller meget hgy grad, mot 68 % i kommuner
med 5000-20 000 innbyggere og 63 % i kommuner med over 20 000 innbyggere.

38 Kommune=319 og fylkeskommune=17

3 71 % av respondentene i kommuner med mindre enn 5000 innbyggere er enige i hoy eller meget hgy grad. Tilsvarende andel er 64
% i kommuner med 5000-20 000 innbyggere og 63 % i kommuner med over 20 000 innbyggere.

“0 | geringsresultater (70 mot 67 %), leeringsmiljg (72 mot 67 %) og gjennomfering (73 mot 68 %).
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funksjon. | en av fylkeskommunene blir rapporten derimot benyttet som et ledd i dialog og opp-
falging av den enkelte skole gjennom fylkeskommunens arlige skolebesgk.

Kvalitative intervjuer avdekker ogsa at selv om tilstandsrapporten ikke er et direkte bidrag til
kvalitetsutvikling i seg selv, har den en verdi i form av en bevisstgjgringsprosess pa skoleniva, i
forbindelse med at enkelte skoler far oppdrag om & rapportere pa bestemte omrader til skoleeier.
Det papekes at dette kan vaere med pa "a sette i system en refleksjon over egen praksis pa egen
skole som det ellers ikke blir satt av tid til” (skoleeier pa administrativt nivd). Skoleledere uttryk-
ker et sammenfallende syn, hvorav en sier fglgende:

“Hele prosessen rundt rapporteringen vi gjar ved var skole bidrar til kvalitetsutvikling ved
var skole. Vi far en bevissthet til alt vi gjgr, ser hva vi har gjort og hva vi har fatt til. Vi
far systematisert og strukturert. Handler mye om bevissthet. Prosessen og arbeidet som
gjeres i forkant er viktig, ikke selve tilstandsrapporten.”

Samtidig blir det papekt av enkelte skoleledere at tilstandsrapporten har bidratt til et sterkere fo-
kus pd omradene og resultatene som presenteres i tilstandsrapporten, selv om resultatene ikke
presenteres pd skoleniva. Det blir ogsd fremhevet at tilstandsrapporten kan ha verdi for kvali-
tetsutviklingsarbeid ved den enkelte skole, men at det krever at den benyttes aktivt i prosessene
mellom skoleeier og skoleleder, samt mellom skoleleder og undervisningspersonalet pa skolen.
Enkelte skoleledere sier ogsa at tilstandsrapporten kanskje bar brukes mer bevisst og mer stra-
tegisk overfor politisk nivd med hensyn til & formidle behov for mer ressurser.

Videre er det interessant a se p& hvor mange av skolelederne som anvender arlig tilstandsrapport
som verktgy for kvalitetsutvikling ved sin skole. Dette illustreres i figur 4.7.

Figur 4.7: ”Anvender du arlige tilstandsrapporter som verktgy for kvalitetsutvikling ved din skole?”
N=717%*
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Figur 4.7 viser at det er 29 prosent ved grunnskoler og 17 prosent ved videregdende skoler som
ikke anvender arlig tilstandsrapport som verktay for kvalitetsutvikling ved sin skole. Med tanke
pa at arlige tilstandsrapporter ble innfgrt i 2009, kan en hevde at det er en tilfredsstillende andel
av skolelederne som benytter rapportene som verktgy for kvalitetsutvikling. Dette vil veere av
betydning a falge opp i senere undersgkelser, for & avdekke eventuelle endringer over tid.

Samtidig vil det videre i evalueringen undersgkes hvordan de enkelte skoler benytter tilstands-
rapporten. Funn fra de kvalitative intervjuene tyder pa at tilstandsrapportene vurderes som lite
relevante for skolene fordi

e skolene bruker data/resultater fra aktuelle undersgkelser tidligere og sa snart datae-
ne/resultatene foreligger

e tilstandsrapportene ikke inneholder data/resultater pa skoleniva

e tilstandsrapportene ikke forankrer data/resultater i lokale forhold og forutsetninger

Spgrreundersgkelsen viser ogsa at skolelederne i kommuner og fylkeskommuner med arlige til-
standsrapporter som inneholder informasjon om leeringsresultater, leeringsmiljg og gjennomfaring

“* Grunnskole=507 og videregdende=210
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4.2

ved de enkelte skolene i noe stgrre grad oppgir at de benytter rapporten som verktgy for kvali-
tetsutvikling ved sin skole enn skoleledere i kommuner og fylkeskommuner hvor tilstandsrappor-
ten inneholder aggregert informasjon. Flere skoleledere oppgir i kvalitative intervjuer at de frem-
for arlig tilstandsrapport benytter elevundersgkelse, organisasjonsanalyse og stastedsanalyse
som grunnlag for kvalitetsutviklingsarbeid ved egen skole.

| det folgende ser vi neermere pad sammenhenger mellom prosessene rundt arlige tilstandsrappor-
ter og innholdet i dem.

Hvordan kan tilstandsrapporten stgtte opp under kvalitetsutvikling?

Basert pa kvalitative intervjuer og analyse av tilstandsrapporter gjgr vi i det falgende rede for
enkelte case som eksemplifiserer en sammenheng med tilstandsrapportens innhold og aktgrenes
forstaelse for tilstandsrapportens funksjon og hensiktsmessig bruk og oppfalging av rapporten.

Under presenteres eksempler fra tilstandsrapporter fra en kommune og en fylkeskommune. Ek-
semplene illustrerer én tilstandsrapport som vurderes av evaluator som god, og én tilstandsrap-
port som vurderes & ha gode tendenser. | kommunen og fylkeskommunen er det ogsa foretatt
intervjuer med bade skoleeier- og skolenivaet, og funn fra disse benyttes for & belyse aktarenes
vurderinger av egne tilstandsrapporter.

Eksempelkommune

I denne kommunen vurderer informantene at formalet med tilstandsrapporten er bade & gi politi-
kere innsikt i skolesektoren, og & angi retning for skolens virksomhet. Kommunen har utarbeidet
tilstandsrapport flere ganger, og det oppgis at rapporten utformes og ses i sammenheng med
andre elementer i kommunens kvalitetsutviklingsarbeid. For & legge til rette for dette blir det lagt
vekt pa som viktig & inkludere informasjon utover det obligatoriske.

Samtlige aktgrer som har blitt intervjuet vurderer at rapporten er av vesentlig betydning og bru-
kes aktivt som dialogverktay, bade mellom politisk og administrativt niva i kommunen, og mel-
lom skoleeier og skoleledelse. Informantene papeker at siste ars rapport fungerte godt som kvali-
tetsutviklingsverktgy fordi den ble utarbeidet i dialog mellom kommuneadministrasjonen og sko-
lene, skisserte langsiktige mal for skolene & arbeide etter, og integrerte kvalitetsvurdering. Sam-
tidig som rapporten vurderes & veere et viktig verktay for skoleutvikling, blir det papekt at det er
et verktgy som ikke fungerer pa egenhdnd men ma sees i en stgrre sammenheng. Analyser av
innholdet i tilstandsrapporten utdyper dette.

Tilstandsrapporten fra denne kommunen star frem som et sveert godt eksempel pa hvordan det
er mulig & kombinere malen fra Utdanningsdirektoratet med kommunens egenutviklede kvali-
tetsmelding. Skoleeier fremtrer & ha forstatt hva som kan oppnas ved a ga «bak» tallene og
gjennomfgre dybdeanalyser av de tallene og grafene som genereres gjennom NKVS. Kommunen
har ogsa et fagteam som besgker skolene og dermed har mulighet til & danne seg et inntrykk av
hva som er de saerlige utfordringene pa den enkelte skole i kommunen. Ved hjelp av be-
sgk/observasjon, et eget kvalitetsvurderingssystem og en tradisjon for kvalitetsmelding samt tal-
lene fra Skoleporten far kommunen et godt kunnskapsgrunnlag for hva kommunen ma gjgre for
a komme videre (hvor det er relevant & sette inn tiltak, hvilke tiltak det er relevant a sette inn
nar). Tilstandsrapporten for 2010 blir derfor supplert med begrunnede, faglige mal for aktiviteten
i 2011 fremfor en lang, dekontekstualisert og uprioritert tiltaksliste.

Eksempelfylkeskommune

Blant aktgrene i denne fylkeskommunen forstas tilstandsrapporten av informantene som et in-
formasjonsgrunnlag for fylkestinget, et grunnlag for nasjonal sammenlikning, og et verktgy for
skoleutvikling. Rapporten utformes av fylkeskommunens administrasjon, og fglger malen fra Ut-
danningsdirektoratet. Forslag til tiltak legges ved rapporten i forbindelse med behandling i fylkes-
tinget.

I analysen av tilstandsrapporten er det noe utydelig hva som er ambisjonen til fylkeskommunen.
Dette kan muligens henge sammen med at fylkeskommunen ikke har noen lang tradisjon for
denne typen rapportering. Det er en tendens til & sammenligne seg med andre fylker, se pa hva
som karakteriserer de "beste” og konkludere pa et relativt overflatisk grunnlag hva som er og
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4.2.1

ikke er "sammenhenger”. | tilsvarende liten grad gjennomfgrer man grundigere analyser av egne
data for & finne ut hva som er de mer spesifikke lokale utfordringene. Noen gode observasjoner
av kjgnnsforskjeller, skolestgrrelse, utdanningsprogram og mobbing representerer her unntake-
ne. Rapporten presenterer ogsa data som viser at det er (store) forskjeller mellom skolene, og en
forestilling om at et system for "kunnskapsdeling” mellom skolene kan vaere en vei & ga for & fa
til bedre praksis i hele fylket.

Det ser imidlertid ut til & mangle en analyse av hva forskjellene skyldes og en strategi for hvor-
dan denne kunnskapsdelingen skal struktureres og ledes, for slik erfaringsutveksling skjer ikke
av seg selv. Kan hende er det snakk om helt ulike utfordringer ved de forskjellige skolene, og da
vil et system som baserer seg pa erfaringsdeling mellom leerere mislykkes. Rapporten peker
overraskende lite p& skoleledelse i denne sammenhengen.

Analysen av denne fylkeskommunens tilstandsrapport avdekker altsa visse svakheter, men viser
ogsa tendenser til gode tillap. Ettersom tilstandsrapporten er forholdsvis ny i fylkeskommunen vil
det veere interessant & se om disse tillgpene har utviklet seg til mer generelle trekk i neste til-
standsrapport. | neste avsnitt ser vi pa mer overordnede utfordringer som gar igjen i flere rap-
porter, og som vurderes & fungere som barrierer for at den arlige tilstandsrapporten skal fungere
som et verktgy for kvalitetsutvikling i skolen.

Utfordringer

Enkelte faktorer som bidrar til & begrense tilstandsrapportens betydning og funksjon som verktay
for kvalitetsutvikling i skolen gar igjen i flere rapporter. Under gjengis de mest sentrale av disse
faktorene punktvis:

e Tilstandsrapporten beerer preg av & veere en statusrapport som oppsummerer resultater fra
foregdende ar, uten & rette blikket fremover og skape et fremadrettet fokus

e Bruk av mal kan begrense bredde og dybde i rapporten ved at rapporten ikke inneholder noe
utover det obligatoriske

¢ Informasjon om prosess rundt oppfglging, behandling og bruk av innholdet i rapporten frem-
kommer ikke

e Rapporten fremstar aktgrlgs og mangler informasjon om avsender og mottaker; hvem er den
skrevet av og hvem er den skrevet for?

e Tilstandsrapportering kan bli en rent administrativ gvelse med svak forankring p& politisk
niva

e Rapporten inneholder lite konkrete mal utover det & ligge pa/over landsgjennomsnitt

o Bakgrunnen for disse malene blir heller ikke drgftet i nevneverdig grad

e Rapporten inneholder lite konkrete tiltak

e Rapporten fremstar deskriptiv og tallfokusert, og inneholder lite grundige analyser; hva ligger
bak resultatene som presenteres?

¢ Rapporten fremstar som adskilt fra kommunens/fylkeskommunens gvrige kvalitetsutviklings-
arbeid, og det er krevende a se hvilken sammenheng den inngar i.

Vedrgrende det siste punktet fremgar det i enkelte kommuner/fylkeskommuner at det eksisterer
et fokus pa kvalitetsutvikling, men at tilstandsrapportens ikke er integrert i dette. Det er pa den-
ne maten vanskelig & se hvordan tilstandsrapporten star i sammenheng til NKVS.

Evaluators inntrykk er at en god del av de analyserte tilstandsrapportene i for liten grad inklude-
rer sammenhengene, og konteksten, som tilstandsrapportene er en integrert del av. Dette gjel-
der bade gvrige kvalitetsutviklingsarbeid, samt lokale forhold og forutsetninger som spiller inn pa
skolenes resultatoppnaelse. Rent praktisk kan dette som skissert over innebaere en beskrivelse
av de lokale aktgrene, og hva deres ansvar er. Hvem har ansvar for & fglge opp resultatene som
presenteres, og hvordan skal dette gjegres? Videre, hvilke lokale forhold er det viktig a ta hensyn
til i den videre oppfglgingen?
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TILSTANDSRAPPORTEN SOM DIALOGVERKT@Y

| dette kapittelet belyser vi hvordan arlige tilstandsrapporter benyttes og falges opp i kommuner
og fylkeskommuner. Vi ser pa hvilke aktgrer som benytter den, og hvordan de eventuelt benytter
rapporten.

I lovverket er det spesifisert at rapporten skal drgftes av skoleeier, det vil si kommunestyret, fyl-
kestinget og den gverste ledelsen ved de private grunnskolene. | tidligere kapitler har vi sett at
det er administrativt niva i kommunen som i starst grad er ansvarlig for utforming av arlige til-
standsrapporter, og i dette kapittelet ser vi ogsa neermere p& hvem som forstds som malgruppen
for den arlige tilstandsrapporteringen.

Evalueringen viser at tilstandsrapporten vurderes som et viktig verktgy for dialog mellom admi-
nistrativt niva og politisk niva, og til dels mellom skoleeier- og skolelederniva. De kvalitative un-
dersgkelsene avdekker at politisk niva i kommunene og fylkeskommunene forstas som den vik-
tigste malgruppen for tilstandsrapporten. Det fremgar & veere en utbredt oppfatning om at arlige
tilstandsrapporter utgjgr et sentralt kunnskapsgrunnlag for politiske drgftinger om skoleutvikling.
Samtidig kan det stilles spgrsmal ved om tilstandsrapportene angir en retning for skoleutvikling-
en, eller om de hovedsakelig benyttes som en statusbeskrivelse. Dette gjgr vi neermere rede for i
det fglgende.

Hvordan benyttes arlige tilstandsrapporter?
Anvendelsen av arlige tilstandsrapporter i kommunen/fylkeskommunen, slik det fremgar av spgr-
reundersgkelsen blant skoleeiere, illustreres i figur 5.1.

Figur 5.1. Hva anvender skoleeier arlig tilstandsrapport til? N=336

Som grunnlag for kvalitetsutvikling i
opplaeringen i
kommunenfylkeskommunen samlet sett
innenfor de tre nasjonale malomradene

Som grunnlag for oppfglging av
leeringsresultat, laeringsmiljg og

gjennomfaring ved skoler i
kommunenfylkeskommunen

Som grunnlag for a vurdere
kommunensfylkeskommunens
maloppnaelse innenfor de tre nasjonale
malomradene leeringsresultat,
laeringsmiljg og frafall

B Kommune

Fylkeskommune
Som grunnlag i styringsdialogen med
skolelederne i
kommunenfylkeskommunen nar det
gjelder maloppnaelse innenfor de tre
nasjonale malomradene

Annet
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Figur 5.1 viser at fylkeskommunale skoleeiere i stgrst grad anvender arlige tilstandsrapporter til &
vurdere maloppnaelse av oppleeringen, og som grunnlag for styringsdialogen med skoleledere nar
det gjelder maloppnéelse. Kommunale skoleeiere rapporterer at de anvender rapportene i stgrst
grad som grunnlag for kvalitetsutvikling i oppleeringen, og som grunnlag for oppfglging av de tre
nasjonale malomradene i skolene. | kategorien “annet” er de mest utbredte svarene at tilstands-

“2 LoV 1998-07-17 nr 61: Lov om grunnskolen og den vidaregdande opplaeringa
% Kommune=319 og fylkeskommune=17
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rapportene anvendes som grunnlag for dialog med politikerne samt som informasjon til politiker-
ne.

Funnene gjenspeiler til dels funnene i de kvalitative casestudiene. Det fremgar av disse at arlige
tilstandsrapporter i stor grad blir benyttet som et grunnlag for & vurdere maloppnéaelsen innenfor
de tre nasjonale malomradene, og dermed som et utgangspunkt for videre kvalitetsutvikling. Det
er imidlertid mindre tydelig hvordan kvaliteten skal styrkes innenfor disse omradene, og hva som
kreves av strategier og tiltak. Dette kan ses i sammenheng med innholdet i tilstandsrapportene
som er analysert i evalueringen, der malsettinger for videre utvikling i liten grad fremtrer & veere
integrert i gvrig lokalt kvalitetsutviklingsarbeid.

Hvordan tilstandsrapportene benyttes lokalt henger ogsd sammen med hvem som forstas som
malgruppen, det vil si hvem de legges frem for. Dette kommer frem av figur 5.2.

Figur 5.2: "Hvilke aktgrer legger skoleeier frem arlig tilstandsrapport til” Skoleeier N=336"
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Rapporten legges frem, som vist i figur 5.2, for politisk niva i samtlige fylkeskommuner og i
naermest samtlige kommuner. Deretter falger skoleledere som den aktgren det er mest utbredt &
legge frem arlig tilstandsrapport for. Tilstandsrapporten blir lagt frem og presentert for de folke-
valgte i alle kommunene og fylkeskommunene Rambgll har gjennomfgrt casestudier i. Enkelte
steder blir rapporten behandlet i en komité eller et hovedutvalg far fremleggelse i kommunestyre
eller fylkesting. Utover dette varierer bruk av rapporten og oppfelging av innhold resultater mel-
lom de ulike kommunene og fylkeskommunene. Sentrale mater arlige tilstandsrapporter brukes
pa er:

I trdd med intensjonen bak tilstandsrapporteringen, legges tilstandsrapporten frem for politisk
niva i samtlige kommuner og fylkeskommuner som har utarbeidet tilstandsrapport. Politisk niva
forstds med dette som hovedmalgruppen for rapporteringen, og dette understgttes i stor grad av
funn i casestudiene. | en av fylkeskommunene fremgar det eksempelvis at rapporten blir brukt
aktivt pd politisk niva. Her oppgis det at rapporten brukes aktivt som grunnlag for saksbehand-
ling i fylkestinget, og at den danner et direkte grunnlag for beslutningsprosesser og vedtak som
blir fattet. Det blir videre oppgitt at vedtakene som blir fattet ikke bare bestar av formalitetspre-
gede godkjenninger av forslag i rapporten; enkeltpunkter blir grepet fatt i og diskutert av politi-
kerne fgr vedtak fattes og det utarbeides en tiltaksplan.

I en annen fylkeskommune oppgis det at rapporten blir lagt frem sammen med forslag til tiltak.
Her sier ogsa politisk skoleeier at det ofte refereres til tilstandsrapporten i politiske diskusjoner
om skole. Samtidig tror denne skoleeieren at rapporten vil bli viktigere etter noen ars erfaringer
med rapportering og nar tilstandsrapporten blir mer forankret hos politikere og bedre innarbeidet

4 Kommune=319 og fylkeskommune=17
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som grunnlag for det politiske arbeidet. Politikere med spesielt ansvar for skolepolitikk er ifglge
denne skoleeieren allerede opptatt av innholdet og godt kjent med rapporten, mens det antas at
det vil ta lenger tid far den blir godt kjent og aktivt benyttet av politikere med andre ansvarsom-
rader.

Andre steder oppgis det fra administrativt niva at politiske vedtak fattes uavhengig av innholdet i
tilstandsrapporten, og at det fgrst og fremst er budsjetthensyn som styrer politiske beslutninger
om skolesektoren. En administrativt ansatt som gir uttrykk for dette synet forteller ogsa at det
foregdende ar var lite engasjement og diskusjon da rapporten ble lagt frem for de folkevalgte po-
litikerne, og at det virker som om den politiske behandlingen er lite formalisert og veldig avheng-
ig av personlig interesse blant politikerne. Informanten papeker imidlertid samtidig at rapporten
har blitt benyttet som grunnlag for enkelte beslutninger som har veert mye diskutert de siste
arene, som problemstillinger knyttet til rus, hybelboere og frafall fra videregadende skole.

Tilstandsrapportene inngar ogsa i fylkesmennenes kunnskapsgrunnlag i deres funksjon som til-
synsmyndighet, blant annet i forbindelse med utvelgelse av kommuner som det bgr fgres tilsyn
med. Fylkesmannen i et fylke gnsker at tilstandsrapportene innlemmes i kommunenes arshijul
sammen med @gvrig rapportering. | dag fremlegger og behandler de fleste kommuner rapportene
pa ulike tider av aret. En fylkesmann erfarer ogsa at det oftere er skoler og leerere enn kommu-
ner og skoleeiere som er opptatt av kvalitets- og kompetanseutvikling. Dette fordi kommunene
ikke har midler til & prioritere kvalitetsutvikling i tilstrekkelig grad. | falge denne fylkesmannen
brukes tilstandsrapporten som et redskap fra skolenivaet sin side for & fa stgrre fokus pa utford-
ringene som finnes i skolen.

Det gér igjen i flere kommuner at rapporten brukes som grunnlag for budsjettdrgftinger. Andre
steder blir den derimot lagt frem etter at budsjettet er behandlet. Der dette er tilfellet blir det
hevdet av administrativ skoleeier at dette er en av grunnene til at rapporten i liten grad blir be-
nyttet som grunnlag for politiske beslutninger. Tilstandsapporten blir videre ansett som et nyttig
middel for & tvinge skoleeier til & gjgre en samlet vurdering av skolen.

P& skoleniva gis det uttrykk for at tilstandsrapportens opptegning av et situasjonsbilde for kom-

munen/fylkeskommunen som helhet er dens viktigste bidrag, og at dette sammenligningsgrunn-
laget som gir skolene innsikt i hvordan de ligger an i forhold til dette er det de far mest ut av pa

skoleniva. En skoleleder oppgir at han leser rapporten og at den gir et godt bilde av hvordan ting
fungerer og hva de bgr jobbe med, men at skolene i stor grad har tilgang til disse resultatene fra
far, slik at rapporten i seg selv ikke spiller en veldig viktig rolle bortsett fra & gi et oversiktsbilde.
Andre steder blir det imidlertid oppgitt at rapporten er til nytte bade for politikere og for den en-
kelte skole ved at den angir en retning for skolenes videre satsning. En skoleleder oppgir ogsa at
rapporten fglges opp i dialog med personalet ved skolen, og at den benyttes til & konkretisere fo-
kusomréader for skolen.

Arlig tilstandsrapport som verktgy for dialog mellom politikere og administrasjon

I tillegg til tilstandsrapportens funksjon som statusdokument, kunnskapsgrunnlag og/eller verk-
tgy for kvalitetsutvikling (dette blir drgftet neermere i kapittel 6) blir den omtalt som et bidrag til
a skape en arena for samhandling mellom politisk og administrativt niva.

Det uttrykkes flere steder usikkerhet om hvorvidt tilstandsrapporten har hatt noen betydning
med hensyn til utviklingen av tiltak for kvalitetsutvikling i kommunen, samtidig som det papekes
at rapporteringen har fart til en bedre dialog med politisk niva og gitt en bedre forstaelse av sko-
len og hva som foregar i sektoren. Politikerne blir mer interessert nar de blir informert, og her
spiller tilstandsrapporten en rolle.

Figur 5.3 og 5.4 presenterer skoleeieres syn pa tilstandsrapporten som verktgy for dialog om
kvalitetsutvikling.
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Figur 5.3: ”’I hvilken grad er du enig i at arlig tilstandsrapport er et godt verktgy for skoleeiers dialog om
kvalitetsutvikling med administrativt niva?” Skoleeier N=336%
I meget hgy grad
Kommune | hgy grad
=1 noen grad
u | liten grad

Fylkeskommune
m Ikke i det hele tatt

0 % 20 % 40 % 60 % 80 % 100 % Vet ikke

Figur 5.3 viser at de fylkeskommunale respondentene i noe stgrre grad enn de kommunale er
enige i at arlig tilstandsrapport er et godt verktgy for skoleeiers dialog om kvalitetsutvikling med
administrativt niva.

Analysen viser at tilstandsrapporten i stgrre grad vurderes som et godt verktay i hgy eller meget
hgy grad i stgrre kommuner (flere enn 20 000 innbyggere) enn i kommuner med feerre inn byg-
gere. Tilstandsrapporten som verktgy for dialog med administrativt niva vurderes ogsa mest po-
sitivt i kommuner og fylkeskommuner hvor tilstandsrapporten har blitt utarbeidet mer enn to
ganger. | kvalitative intervjuer blir det hevdet at dialogen om resultatene i tilstandsrapporten vil
bli mer innarbeidet over tid.

Figur 5.4 viser at de fylkekommunale skoleeierne ogsa er mer positive til tilstandsrapporten som
verktgy for skoleeiers dialog med politisk niva.

Figur 5.4. I hvilken grad er du enig i at arlig tilstandsrapport er et godt verktgy for skoleeiers dialog om
kvalitetsutvikling med politisk niva?” Skoleeier N=336
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Ogsa med hensyn til tilstandsrapporten som verktgy for skoleeieres dialog med politisk niva
fremgar det at vurderingene er mest positive i starre kommuner, og i de kommunene og fylkes-
kommunene hvor arlig tilstandsrapport har blitt utformet to eller flere ganger.

I motsetning til funnene presentert i de to foregdende figurene fremgar det av figur 5.5 under at
de kommunale skoleeierne i stgrst grad er positive til tilstandsrapporten som verktgy for skoleei-
ers dialog med skoleledere.

Figur 5.5. I hvilken grad er du enig i at arlig tilstandsrapport er et godt verktgy for skoleeiers dialog om
kvalitetsutvikling med skoleledere?” Skoleeier N=336
I meget hgy grad
Kommune | hgy grad
1 noen grad
| liten grad

Fylkeskommune
u Ikke i det hele tatt

0 % 20 % 40 % 60 % 80 % 100 % Vet ikke

Det er skoleeierne i de minste kommunene (under 5000 innbyggere) som i stagrst utstrekning
vurderer at arlig tilstandsrapport i hgy ellet meget hgy grad er et godt verktay for skoleeiers dia-
log om kvalitetsutvikling med skoleledere. Analysen avdekker ingen klare tendenser i forholdet

% Kommune=319 og fylkeskommune=17

23



mellom synet pa tilstandsrapporten som verktgy for dialog med skoleeier og antallet ganger
kommunen/fylkeskommunen har utformet rapport. Det analysen derimot viser er at skoleeiere i
kommuner og fylkeskommuner hvor tilstandsrapporten inneholder informasjon pa skoleniva (det-
te gjelder bade informasjon om laeringsresultater, laeringsmiljg, og gjennomfaring) i starst ut-
strekning vurderer at tilstandsrapporten i hgy eller meget hgy grad er et godt verktgy for skole-
eiers dialog med skoleledere.

Av de kvalitative intervjuene fremgar det at tilstandsrapporten oppfattes som et nyttig redskap i
forbindelse med behandling av rapporten pa politisk niva, i kommunestyre og fylkesting. Flere
steder legges rapporten fagrst frem for relevant utvalg eller komité og danner der grunnlag for
diskusjon fagr fremleggelse og behandling i det gverste folkevalgte organet i kommu-
nen/fylkeskommunen.

Administrativt niva anser rapporten bade som et middel for & komme mer i kontakt med kommu-
nestyre og fylkesting, og som en anledning til & sette kvalitet i skolen pa den politiske dagsorden.
I en kommune inngar eksempelvis tilstandsrapporten i en malstyringsdialog mellom politisk og
administrativt niva, ved at den benyttes som grunnlag for & vurdere maloppndelse og som grunn-
lag for formulering av nye mal. Politisk skoleeier i denne kommunen mener at tilstandsrapporten,
ved & legge til rette for stgrre oppmerksomhet rundt mal og forventninger, har fort til tettere
oppfelging fra politisk niva nar det gjelder kvalitetsutvikling i skolen. Flere fra administrativt niva
oppgir at tilstandsrapporten ikke har noen funksjon i styringsdialogen mellom skoleeier og skole-
ledelse fordi den ikke gjengir informasjon om den enkelte skole, og/eller fordi rapporten innehol-
der resultater som allerede foreligger ved den enkelte skole. | en kommune oppgir en skoleleder
at tilstandsrapporten benyttes lite i dialog med skoleeier, men at den blir brukt som dokumenta-
sjon nar det bes om midler. Andre steder utgjgr tilstandsrapporten et av flere elementer som
inngar i dialogen mellom administrativ skoleeier og skolene.

I en av fylkeskommunene fglger imidlertid administrativt niva opp innholdet i rapporten med sko-
lene gjennom utviklingssamtaler, og rapporterer videre til politisk nivd om denne dialogen. Pa
denne maten har tilstandsrapporten skapt et grunnlag for dialog mellom skoleeier og skoleledel-
se. | falge administrativ skoleeier har fylkeskommunen lagt til visse ting i rapporten for a legge til
rette for en slik kvalitativ utviklingsdialog med skolene. Mgtene tar utgangspunkt i handlingsplan
for utdanning, hvor tilstandsrapporten inngar som en av kildene, og benyttes til & diskutere til-
tak. Etter avsluttet mgte publiseres en oppsummering av utviklingsmgtet som bestar av skolens
sterke sider, utviklingsomrader, tiltak pa skoleniva, tiltak pa skoleeierniva, nar man skal male
forbedring, og nar neste malepunkt er. Denne oppsummeringen skrives i samarbeid mellom sko-
leleder og administrativ skoleeier.

Enkelte leerere uttrykker et gnske om at skoleeier legger til rette for en mer direkte oppfolging av
hver enkelte skole, bade i utformingen av rapporten, presentasjon av resultater i rapporten, og i
oppfelgingen av de skolevise resultatene. Det uttrykkes ogsa et gnske om et mer handfast fokus
pa satsningsomrader for hver enkelte skole. En skoleeier uttrykker en ambisjon om a bruke til-
standsrapporten i dialog med skolene i stgrre grad, og erkjenner at det finnes et betydelig for-
bedringspotensial pa dette feltet. Per i dag besgker den aktuelle fylkeskommunen skolene en
gang i aret, og under disse besgkene inngar innholdet i rapporten som et av temaene i dialogen
mellom skoleeier og skoleledelse. En skoleleder i samme fylke oppgir at tilstandsrapporten har
gjort kommunikasjonen med skoleeier bedre. Det papekes ogsa fra en skoleeier pa politisk niva
at det gjenstar et stykke arbeid med hensyn til & benytte rapporten i stgrre grad i dialog med
foreldre, for & involvere og engasjere ogsa denne aktargruppen. Det foreslas at dette kan gjgres
ved & involvere FAU i arbeidet med tilstandsrapportering. Det fremgar av de kvalitative studiene
at flere aktgrer mener det ville veert hensiktsmessig & benytte rapporten mer aktivt i dialogen
mellom skoleeier og skoleledere. Hva som gjgr at dette likevel ikke skjer er noe uklart, og er en
observasjon vi vil fglge opp senere i studien.

Dette kapittelet har vist at tilstandsrapportens mest fremtredende rolle de fleste steder er a
fungere som et dialogverktgy, hovedsakelig mellom skoleeiers administrative og politiske nivaer.
Rapporten blir ogsad fremhevet som et sentralt kunnskapsgrunnlag for politisk niva. Tilstandsrap-
porten blir i mindre grad benyttet pa skolene. | neste kapittel gjar vi rede for prosesser knyttet til
utforming av rapportene og innholdet i dem.
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ARLIG TILSTANDSRAPPORTERING: PROSESS OG INN-
HOLD

| dette avsluttende kapittelet ser vi neermere pa utformingen av arlige tilstandsrapporter, og inn-
holdet i rapporteringen. Nar det gjelder utforming av rapportene, fokuseres det pa prosedyrer for
utforming av involvering av aktuelle aktgrer. Utformingen har ogsé betydning for hva som blir
innholdet i de arlige tilstandsrapportene, og hva slags grunnlag dette legger for videre utvikling
av skolen i respektive kommuner og fylkeskommuner.

Dette kapittelet fokuserer sadledes pa hvordan arlige tilstandsrapporter blir operasjonalisert lokalt.
I tillegg er det relevant & undersgke i hvilken grad og hvordan aktgrene lokalt benytter de verk-
tay som er gjort tilgjengelig, og som skal legge til rette for implementeringen av arlige tilstands-
rapporter. Herunder er det seerlig aktuelt & se naermer pa bruk av nettbaserte verktay tilgjengelig
pa Skoleporten-,

Evalueringen viser at kommuner og fylkeskommuner har noe ulik erfaring nar det gjelder utfor-
ming av arlige tilstandsrapporter. Dette fremgar av figur 6.1 under.

Figur 6.1: ”Hvor mange ganger har skoleeier utformet arlig tilstandsrapport for kvalitetsutvikling i opp-
leeringen?” Skoleeier N=372%
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| figur 6.1 fremgar det at et flertall av fylkeskommunene har utarbeidet tilstandsrapporter to eller
flere ganger, mens flertallet av kommunene oppgir at de har utarbeidet arlige tilstandsrapporter
én gang. 9 prosent av kommunerespondentene oppgir at de aldri har utformet arlige tilstands-
rapporter. Det grunngis at dette henger sammen med at det finnes andre rapporteringsordning-
er, manglende kapasitet, at arsaken er ukjent og at det er ukjent at det finnes arlige tilstands-
rapporter.

Evalueringen tyder pa at erfaring med utforming av tilstandsrapport har innvirkning pa hvilke
prosesser og verktgy som ligger til grunn for utformingen. Kommuner med mindre erfaring med
utforming av tilstandsrapporter benytter eksempelvis i stagrre grad malen som er tilgjengeligjort
av Utdanningsdirektoratet. Malen kan saledes bidra til & senke terskelen for arlig tilstandsrappor-
tering, samtidig som bruk av malen virker inn pa innhold i og struktur for tilstandsrapportene.
Dette kommer vi neermere inn pa videre i dette kapittelet.

I det fglgende ser vi neermere pa hva som ligger til grunn for kommunenes/fylkeskommunenes
utforming av arlige tilstandsrapporter.

“® Tilgjengelig p&: http://skoleporten.udir.no/
47 Kommune=355 og fylkeskommune=17
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6.1

Utforming av arlige tilstandsrapporter

| evalueringen er det stilt spgrsmal om det er etablert rutiner i kommunene og fylkeskommunene
for utarbeiding av tilstandsrapporter, og respondentenes svar pa dette spgrsmalet kommer frem
av figur 6.2.

Figur 6.2: ”Har skoleeier etablert rutiner for utforming av arlige tilstandsrapporter?” Skoleeier N=342%
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Figur 6.2 viser at et flertall av fylkeskommunene har etablert rutiner for utforming av tilstands-
rapporter. En del av skoleeierne oppgir at de for tiden ikke har rutiner, men er i ferd med & utvik-
le det. Kun en liten andel av skoleeierne ved fylkeskommuner og kommuner oppgir at de ikke har
etablert rutiner. Analyser av materialet viser at de som kun har utarbeidet arlig tilstandsrapport
en gang i mindre grad har etablert skriftlige rutiner for arbeidet enn de som har utarbeidet rap-
porten to eller flere ganger.

Med dette beveger vi oss over i spgrsmal om hvilken betydning erfaring og historie har for pro-
sesser rundt utforming av arlige tilstandsrapporter. De kvalitative intervjuene som er gjennom-
fort i evalueringen tyder samlet sett pa at lokale rammebetingelser, samt organisatoriske forhold,
har en vesentlig betydning for aktarenes forstaelse og prioritering av arlige tilstandsrapporter
som et verktgy for kvalitetsutvikling.

Farst ser vi imidlertid p& hvem som er involvert i prosessen med utforming av arlige tilstandsrap-
porter.

Figur 6.3: 1 hvilken grad er fglgende aktgrer involvert i prosessen med utforming av arlige tilstandsrap-
porter?” Skoleeier N=342
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Figur 6.3 viser at det er administrativt nivad i kommunen og fylkeskommunen som i starst grad er
involvert i utforming av arlige tilstandsrapporter, dernest skoleledernivaet og politisk niva i kom-
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6.1.1

munen og fylkeskommunen. Vi finner involveringen fra politisk side som lav. Foresat-
te/foreldreutvalg og elevrepresentanter er de aktgrene som i minst grad er involvert. Tillitsvalgte
oppgis & veere noe involvert, men prosentvis i overraskende liten grad. Kryssanalyser mellom
dette spgrsmalet og spgrsmal om antall ganger det er utformet arlig tilstandsrapport viser sma
variasjoner. Det er imidlertid en svak tendens til at politisk niva er mer involvert i kommuner og
fylkeskommuner som har utformet arlig tilstandsrapport to eller flere ganger enn i de kommuner
som har utformet rapporten en gang.

| de kvalitative intervjuene forsterkes inntrykket av at administrativ skoleeier ikke bare har det
overordnede ansvaret for utforming av arlige tilstandsrapporter, men ogsa er relativt ensom i
denne jobben. Det fremgar at dette ansvaret enten kan vaere lagt pa en person eller pa en grup-
pe av personer ansatt i kommunen/fylkeskommunen. Skoleledere og politikere blir i varierende
grad involvert. Involvering fra skoleleder begrenser seg for eksempel til at de blir bedt om a
rapportere pa enkelte omrader. Et eksempel pé involvering av politisk niva dreier seg om at et
politisk utvalg deltar i drgfting av ma for skolen eller behandler rapporten i et politisk utvalg. Poli-
tisk ledelse forstas og behandles — som vi vil vise til videre i delrapporten — hovedsakelig som en
malgruppe for de arlige tilstandsrapportene.

Hvilke verktgy brukes for & utforme tilstandsrapportene?
| figur 6.4 presenteres verktay skoleeiere oppgir at de benytter i utformingen av arlige tilstands-
rapporter.

Figur 6.4: "Hvilke verktgy benytter skoleeier i utformingen av arlige tilstandsrapporter?” Skoleeier
N=341
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Figur 6.4 viser at elevundersgkelsen er det verktgyet som blir benyttet mest i utformingen av ar-
lige tilstandsrapporter i bAde kommune og fylkeskommune. Videre oppgis skoleporten som et
verktgy et stort flertall av bAde kommunene og fylkeskommunene benytter seg av. Andre lokale
verktgy som oppgis er i starst grad Kostra-tall og kartleggingsprgver. Figur 4.3 viser videre at
det er store ulikheter mellom fylkeskommune og kommune nar det gjelder bruken av nasjonale
prever i utformingen av arlige tilstandsrapporter, pd den maten at kommunene i langt stgrre
grad enn fylkeskommunene benytter disse. Dette kan ses i sammenheng med at nasjonale prg-
ver ikke foretas pa videregaende trinn, men pa 5., 8. og 9. trinn i grunnskolen.

Figur 6.5 viser skoleeiernes samlede vurdering av nytten av de ulike verktgyene.

4 Kommune=324 og fylkeskommune=17
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6.1.2

Figur 6.5: 1 hvilken grad var verktgyene nyttige?” Skoleeier N=341%
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Figur 6.5 viser at nasjonale prgver, elevundersgkelsen og skoleporten er de verktgyene som i
stgrst grad vurderes som nyttige.

Nar det gjelder malen i skoleporten, viser funn fra spgrreundersgkelsen at det er en langt stgrre
andel av kommunene som benytter seg av malen enn hva som er tilfellet for fylkeskommunene.
Arsakene til dette oppgis & veere at det er utviklet egne maler i fylkeskommunene, og at disse al-
lerede var innarbeidet da tilstandsrapporten ble innfgrt. Forskjellen mellom besvarelser fra skole-
eier i hhv kommune og fylkeskommune illustreres av figuren under.

Figur 6.6: ”Anvender skoleeier den frivillige malen i utforming av arlig tilstandsrapport tilgjengeliggjort i
Skoleporten?” Skoleeier N=339*
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Et aktuelt spgrsmal er om malen i Skoleporten benyttes mest av skoleeiere med minst erfaring
med utforming av arlige tilstandsrapporter. Evalueringen viser at fylkeskommunene, som i stgrst
grad oppgir & ha utformet tilstandsrapport flere ganger, i mindre grad benytter malen. Analyser
viser ogsa at under halvparten av skoleeierne som har utformet arlig tilstandsrapport flere enn to
ganger oppgir at de benytter malen, mens over 80 % av de som har utformet arlig tilstandsrap-
port en gang tidligere oppgir det samme.

Dette understgttes i stor grad av de kvalitative intervjuene. Skoleeiere som har lengre erfaring
med arlig tilstandsrapportering vurderer i mindre grad enn de “uerfarne” malen som dekkende
for arbeidet. Et hovedargument for ikke & benytte malen er at den kan fremtre som for avgren-
set, og saledes veere til hinder for utforming av en fyldig og informativ rapport. At dette i sin tur
spiller inn p& innholdet i rapportene, skal vi se neermere pa i det fglgende.

Malens funksjon som hjelpemiddel

Malen har en innledende tekst pa halvannen side som apner med & angi den juridiske plikten
skoleeier har til & utarbeide en arlig rapport om tilstanden i oppleeringen. Deretter viser man til
Stortingsmelding nr. 31 (2007-2008): Kvalitet i skolen som understreker at det er viktig at sty-
ringsorganene har et bevisst forhold til kvaliteten pa grunnopplaeringen, altsa en slags moralsk
foring. Sa blir det slatt fast at et bevisst og kunnskapsbasert forhold til kvaliteten pa utdanningen

5 Kommune=324 og fylkeskommune=17
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er ngdvendig for & falge opp utviklingen i sektoren pa en god mate. Gjennom presentasjonen av
malen mgter skoleeier altsa et juridisk premiss, et normativt premiss og et generelt og noe uklart
utsagn om ansvaret for & skaffe seg den kunnskapen som er ngdvendig for & "falge opp” pa en
”god” mate. Her er det mulig at den politiske formuleringen «fglge opp» er ment & skulle oppfat-
tes som ”sette i gang utviklingstiltak”. Dette er det imidlertid ikke umiddelbart lett & forsta.
Hvordan malen kommuniserer budskapet og tilrettelegger det for det nivdet som skal implemen-
tere de politiske intensjonene er derfor av stor betydning for at implementeringen skal bli vellyk-
ket.

Etter dette introduserende avsnittet blir de som har ansvar for & levere en arlig tilstandsrapport
listet opp (offentlige og private skoler), og deretter kommer et avsnitt med overskrift "Rapport
om tilstanden i opplaeringa”. Her star det farst formulert krav til hva rapporten skal omhandle:
Leeringsresultat, frafall og leeringsmiljg. S& beskrives — med henvisning til lovparagrafer i opplae-
ringsloven — behandlingsmate, nemlig dregfting, etterfulgt av hvem som skal drafte, nemlig skole-
eier og skolenes gverste ledelse. | det pafglgende avsnittet blir tilstandsrapporten definert som et
sentralt element i det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet.

Under avsnittet ”Krav til innhold i tilstandsrapporten” blir det gjentatt hva rapporten ma omtale,
og at den kan suppleres med annen omtale som skoleeieren mener er formalstjenlig ut fra lokale
behov. Den viktigste datakilden er Skoleporten, og skoleeiere og skoler blir oppfordret til & fare
opp konkrete (lokale) mal for hva de tar sikte pa & oppna innenfor hvert malomrade.

I teksten blir det deretter vist til Stortingsmelding nr. 16 (2006-2007) som understreker betyd-
ningen av tidlig innsats for & bedre elevenes ferdigheter og faglige utvikling. Det er en klart for-
mulert forventning fra myndighetenes side at kartlegging blir fulgt opp med tiltak for de som har
behov for ekstra opplaering, og “den spesialpedagogiske innsatsen er her sentral”. Her blir det
altsa satt et likhetstegn mellom tidlig innsats og spesialpedagogiske tiltak, og det er lett & oppfat-
te dette som at Utdanningsdirektoratet gir én fgring, nemlig at tidlig innsats betyr a) kartlegging
og b) at man snarest etter kartleggingen setter inn spesialpedagogiske tiltak. Det er vanskelig a
forsta dette som noe annet enn et palegg om bestemte tiltak. Avslutningsvis kommer setningen:
“Skoleeieren star ellers fritt til & utvide innholdet i tilstandsrapporten”.

Vi har tidligere referert til Stortingsmelding nr. 30 (2003-2004): Kvalitet for leering hvor det blir
sagt at Utdanningsdirektoratet vil bidra til at skolen og skoleeier far tilgang til veilednings- og
stgttemateriell. Meldingen konkluderer med at dette vil stgtte skoleeiers arbeid for lokal kvali-
tetsutvikling®. Det ma altsd herske en tro pa at en mal i seg selv kan stgtte skoleeiernes arbeid
med kvalitetsutvikling. Slik malen er utformet, er imidlertid oppfalgingsansvaret tett knyttet til
systemkrav og internkontroll. Det er vanskelig & finne igjen utviklingsaspektet i malteksten. Man
bruker plassen som er til radighet til & angi hva som skal veere med i rapporten — som et mini-
mum. Det er kanskje ikke rart at den som skal rapportere holder seg pa et minimum nar malen
ikke angir hvilke andre momenter det kan veere relevant & ta med. Den som rapporterer kan
oppfatte det & holde seg til minimumskravene som a vaere pa trygg grunn.

Innhold i arlige tilstandsrapporter

Sentrale spgrsmal under dette avsnittet, dreier seg om hva som er hovedinnhold i arlige til-
standsrapporter, og om det formuleres mal og tiltak i rapportene. Videre, pa hvilken mate gir
innholdet i rapportene et grunnlag for kvalitetsutvikling i skolen?

For & svare pa disse spgrsmalene, benyttes det ulike datakilder. 1 tillegg til resultater fra sparre-
undersgkelser og kvalitative intervjuer, benyttes ogsa resultater av analyser av et utvalg arlige
tilstandsrapporter. Det er gjennomgatt totalt 20 arlige tilstandsrapporter, som representerer
bade store og sm& kommuner og fylkeskommuner.

Informasjon i arlige tilstandsrapporter
Figur 6.7 viser hva slags informasjon som fremkommer i tilstandsrapportene ifglge respondente-
ne:

52 St. meld. nr. 30 (2003-2004): Kvalitet for leering. s. 26
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Figur 6.7: ”Hva slags informasjon inneholder arlige tilstandsrapporter?” Skoleeier N=338°%
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Figur 6.7 viser at samtlige av fylkeskommunerespondentene sier seg enige i at arlige tilstands-
rapporter inneholder informasjon om gjennomfegring av oppleeringen. Videre fremgar det av figu-
ren at informasjon om leeringsresultater, leeringsmiljg og gjennomfgring av oppleeringen i kom-
munen/fylkeskommunen samlet sett er svaralternativene flest har svart innenfor, pa bade fylkes-
kommune- og kommuneniva.

Generelt oppgis det i mindre grad at innholdet i tilstandsrapportene skal inneholde informasjon
om opplaeringen ved skoler i kommunen/fylkeskommunen, enn i kommunen/fylkeskommunen
samlet sett. Man oppfatter det altsd som aggregert informasjon eller som en konstatering av fak-
tiske forhold, ikke som informasjon som kan brukes til utvikling.

Et klart flertall av skoleeierne i bAde kommune og fylkeskommune oppgir ogsa at det er inkludert
kvalitative vurderinger innenfor de nasjonale malomradene i arlige tilstandsrapporter.

Malsettinger i arlige tilstandsrapporter

Hvorvidt skoleeiere har utformet egne malsettinger innenfor de nasjonale malomradene er en
viktig del av arbeidet med kvalitetsutvikling. Funn fra spgrreundersgkelsen viser at et klart flertall
av bade kommunene og fylkeskommunene oppgir at de inkluderer kvalitative vurderinger av de
nasjonale malsettingene. Dette er noe det skal fokuseres pa i arlige tilstandsrapporter.

Skoleeiere har ogsa svart pa om det er utviklet malsettinger innenfor de nasjonale malomradene.
Deres svar presenteres i figur 6.8.

53 Kommune=321 og fylkeskommune=17
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Figur 6.8: ”Har skoleeier utviklet malsettinger innenfor de nasjonale malomradene laeringsresultat, lee-
ringsmiljg og/eller frafall i arlige tilstandsrapporter i fylkeskommune/kommune?” Skoleeier N=338%
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Figur 6.8 viser at et stort flertall av fylkeskommunene oppgir at de har utviklet mal innenfor
gjennomfgringen av oppleeringen. Dette kan sies & veere et lite overraskende funn, med tanke pa
igangsettingen av prosjektet ny GIV. Videre ser vi at en noe stgrre andel av kommunene enn fyl-
keskommunene oppgir at de har utviklet mal for leeringsmiljg. Nar det gjelder den nasjonale mal-
settingen leeringsresultat som vi kan lese ut fra kategoriene lesing, regning, og tilpasset opplee-
ring ser vi at flere kommuner enn fylkeskommuner oppgir at de har utviklet mal for dette. |
Kunnskapslgftet er lesing og regning definert som to av fem grunnleggende ferdigheter som skal
ligge til grunn for alle fag, og veere integrert i laereplaners kompetansemal®. Det ser derfor ut
som om kommuner/grunnskoler legger stgrre vekt pa de grunnleggende ferdighetene nar de
rapporterer enn fylkeskommune/videregdende skole.

Nar det gjelder malsettinger, viser de kvalitative intervjuene at flere kommuner og fylkeskom-
muner har gjort forsgk p& & konkretisere mal for den videre utviklingen av skolen pa bakgrunn av
dokumenterte resultater, men at dette ikke oppleves som uproblematisk. Det fremgéar at det kan
veere ulike meninger om relevansen og nytten av de malene som eventuelt er nedfelt, seerlig
med tanke pd om malene angir en retning for den videre utviklingen av skolen lokalt. Dette gjg-
res neermere rede for i det fglgende, der det presenteres resultater av analyser av utvalgte arlige
tilstandsrapporter. Et tydelig funn i disse analysene er at bruk av malen i stor grad virker inn pa
innholdet i rapportene. Derfor presenteres innledningsvis noen vurderinger av malen.

Analyser av innholdet i et utvalg arlige tilstandsrapporter

Som grunnlag for denne delrapporten har vi foretatt grundige analyser av et utvalg arlige til-
standsrapporter. Av disse har flertallet valgt & felge malen — en av kommunene omtaler det som
«Utdanningsdirektoratets anbefalte mal». De kommunene som ikke fglger malen har tidligere le-
vert en kvalitetsmelding eller en arsmelding, og kommenterer at de foretrekker & rapportere pa
samme mate som tidligere ar for & ha sammenligningsgrunnlag. Disse kommunene integrerer li-
kevel i sine rapporter det de — som et minimum — er palagt & rapportere om.

Det er seerlig tre forhold som vi finner interessante for neermere analyse. Det fgrste dreier seg
om den koblingen malteksten gjgr mellom tidlig innsats og spesialpedagogiske tiltak. Det andre
handler om de lokale malene og det tredje om at det kan se ut som om malen faktisk bidrar til &
skape distanse mellom de resultatene som rapporteres og det lokale utviklingsarbeidet.

54 Kommune=321 og fylkeskommune=17
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Tidlig innsats

Stortingsmelding nr. 16 (2006-2007): ... og ingen sto igjen hadde tidlig innsats som sitt viktigste
budskap®. Meldingen tok et oppgjgr med det som ble kalt den norske "vente-og se"-holdningen.
Selv om skoleverket kan ha hatt de beste hensikter med & vente med & sette inn tiltak overfor
barn og unge som har strevd i laeringsprosessen, er ikke denne avventende holdningen ngdven-
digvis gunstig for den enkelte. Meldingen stgtter seg pa forskning som viser hvor viktig sma-
barnsalderen og de farste skolearene er for laering og utvikling og senere muligheter til livslang
leering. Tidlig innsats er derfor Isnnsomt bade for den enkelte og samfunnet. Analyser av interna-
sjonale undersgkelser har ogsa vist at Finland gjennom tidlig innsats lykkes med & heve de lavest
presterende elevene og at dette bidrar til & forklare ”den finske suksessen”. Det ser imidlertid
ikke ut som om norske kommuner forsgker & sette inn tiltak basert pa "normal” pedagogikk. I
Norge har tidlig innsats blitt det samme som spesialpedagogikk. Som vi har sett, bidrar mal-
teksten til at kommuner og skoler gjgr en slik kobling. Det er ogsa mulig at oppmerksomheten pa
tidlig innsats har fanget opp flere elever som faktisk trenger spesialundervisning etter enkeltved-
tak, men hvis det er slik, blir ikke dette kommentert.

De fleste av de analyserte kommunale tilstandsrapportene konstaterer at det har veert en gkning
i kommunens spesialpedagogiske innsats de siste arene. Selv i kommuner som har nedgang i
elevtallet har laerertettheten gkt. Arbeidet med tidlig innsats har bidratt til at feerre elever skarer
pa de laveste nivdene pa nasjonale praver eller havner pa de laveste mestringsnivaene. Samtidig
er det en tendens til at feerre elever skarer pa de hgyeste nivaene og at man dermed fortsatt far
en “samling pa midten”. Tidlig innsats ser altsa ut til & ha hjulpet, men har ikke-intenderte kon-
sekvenser. Vi finner det interessant at kommunene slar fast, men ikke diskuterer disse konse-
kvensene. Det kan nesten se ut som om man star overfor en utvikling som oppfattes a ligge
utenfor skoleeiers kontroll. En av kommunene sier om gkningen i spesialpedagogiske tiltak: "Til
tross for entydig forskning om mangelfull effekt av slike tiltak viser det seg vanskelig a reduse-
re”.

Lokale mal

Skoleeier blir oppfordret til & sette inn sine lokale mal inn i tilstandsrapporten. Analysen viser at
de lokale malene gjennomgaende kan veere slik formulert: «Det er et kommunalt mal & ligge pa
eller over nasjonalt snitt». Den samme setningen gjentas som et mantra i forbindelse med pre-
sentasjonen av hvert resultat fra de nasjonale prgvene, og det er ingen refleksjon over hva det
vil si at man «ligger pa snitt» - er det tilfredsstillende & ligge pa snitt, eller er ambisjonen a
komme over snittet? Betyr det a ligge pa snitt at malet egentlig er & ikke ligge under snitt — at
det altsa er et reaktivt mal? Andre kommuner har som lokalt mal & "ligge pa samme niva som i
fjor eller bedre”, eller "a ligge pa niva med fylket og bedre enn det nasjonale gjennomsnittet”.
Det fremgar heller ikke av rapportene som fglger malen nar de lokale malene er vedtatt, hvem
som har formulert dem, hvor de er drgftet osv. — fordi malen ikke etterspgr slik informasjon.
Noen av malrapportene virker derfor fullstendig lgsrevet fra en kontekst. Ettersom flere av mal-
rapportene mangler den lokale konteksten, er det ogsa vanskelig & se om tilstandsrapporten inn-
gar i en stgrre plan for kommunen og om den kan bidra til kommunens utviklingsarbeid i utdan-
ningssektoren. Bare unntaksvis presenteres en vurdering av kompetansebehovet blant leererne
eller plan for kompetanseheving av leererstaben i trdd med kommunens mal og ambisjoner for
skolesektoren.

Distanse og utvikling

Fordi malen angir en standard blir ogsa rapporteringen standardisert. Slik malen er designet kan
den bidra til & gjgre presentasjonen sveert kontekstfri. | flere av rapportene er det vanskelig a se
hvem som rapporterer, hvem det blir rapportert til, om rapporten har blitt lagt fram, eventuelt
nar. Det fremgar heller ikke av alle rapportene om det blir satt inn noen tiltak, og i enkelte tilfel-
ler ramses bare opp lange tiltakslister uten at de begrunnes i analyse av de lokale forholdene og
behovene. For & illustrere dette, vil vi bruke et eksempel fra et par-tre kommuner hvor skoleeier
rapporterer a ha satt inn tiltak basert pa tidligere resultater fra nasjonale pregver. For & bedre
elevenes grunnleggende ferdigheter har kommunene satt inn kompetansehevende tiltak for lse-
rerne. | rapportene kommer det ikke frem hvilke tiltak det rent konkret er snakk om eller hvilken
analyse som I3 til grunn for tiltakene. Leererne har gatt pa kurs i en periode, det kan veere snakk
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om et par ar. Etter disse kursene er imidlertid ikke elevresultatene bedret. En av rapportene
konkluderer med at “tiltaket ikke ser ut til & ha hatt gnsket effekt” uten & gi noen refleksjon over
om resultatene kanskje kunne ha blitt darligere uten dette tiltaket eller om det kan veere andre
forhold i elevpopulasjonen som kan forklare den manglende effekten. Vi far heller ikke presentert
en oversikt over utdanningsnivaet til leererne eller en demografisk oversikt — er det for eksempel
flest unge, flest eldre, mange ufagleerte osv.?

Avslutningsvis i dette kapittelet stiller vi spgrsmal om arlige tilstandsrapporter, slik de fremstar i
dag, faktisk kan gi et grunnlag for utvikling av kvalitet i skolen. Det fremgar at flere rapporter, og
seerlig de som er basert pa bruk av malen i Skoleporten, i manglende grad kontekstualiserer sko-
lens resultater i lokale forhold og i det gvrige kvalitetsutviklingsarbeidet i kommunen og fylkes-
kommunen. Slik kontekstualisering — en inngadende analyse av lokale forhold — er en ngdvendig
forutsetning for & kunne komme i gang med utviklingstiltak.

Konkluderende bemerkninger

Overordnet sett belyser de ulike datakildene benyttet i evalueringen ulike forhold. Spgrreunder-
spkelsen viser at neer alle skoleeiere (91 prosent) har utformet arlig tilstandsrapport, og saledes
oppfylt kravet. Dette kan tyde pa at implementeringen av arlige tilstandsrapporter pa et overord-
net niva har veert vellykket.

Funn fra spgrreundersgkelsen viser ogsa at skoleeiere og skoleledere oppfatter at arlige tilstands-
rapporter i stor grad benyttes som et grunnlag for kvalitetsutvikling i skolen. De kvalitative inter-
vjuene, og dokumentanalysene av et utvalg tilstandsrapporter, viser imidlertid at det er behov
for & stille spgrsmal ved dette. Blant annet er det betimelig a stille spgrsmal om arlige tilstands-
rapporter i tilstrekkelig grad ses i sammenheng med gvrige elementer i det lokale kvalitetsutvik-
lingsarbeidet. Videre kan det stilles spgrsmal om fremstilling av resultater og vurderinger pa sko-
leniva kan gi arlige tilstandsrapporter gkt aktualitet som et verktay for kvalitetsutvikling for sko-
lene.

Et sentralt og gjennomgéende funn i denne delrapporten, er imidlertid at den viktigste malgrup-
pen for de arlige tilstandsrapportene vurderes a veere den politiske ledelsen i kommunene og fyl-
keskommunene, og arlige tilstandsrapporter vurderes i stor grad & ha bidratt til & bevisstgjgre
politisk ledelse pa deres rolle som skoleeier og pa kvalitetsutvikling i skolen. Et hovedanliggende
for den videre evalueringen, vil veere & undersgke hvordan dette kan danne et grunnlag for utvik-
ling av kvalitet i grunnopplaeringen.

Den fgrste runden med datainnsamling og -analyse, har altsa lgftet frem noen sentrale problem-
stillinger som bgr undersgkes neermere i evalueringen:

e | hvilken grad ses arlige tilstandsrapporter i sammenheng med andre virkemidler i
NKVS?

¢ Hvordan kan tilgjengelige virkemidler kombineres for & skape et helhetlig kvalitetsut-
viklingsarbeid lokalt?

e Hvilken rolle spiller erfaring med utforming av tilstandsrapporter inn pa forankringen
av kvalitetsutviklingsarbeidet i kommunene/fylkeskommunene?

e Hvilken rolle spiller erfaringen inn pa innholdet i arlige tilstandsrapporter?

e Hva er det ngdvendig at arlige tilstandsrapporter inneholder for at de skal kunne be-
nyttes som et grunnlag for kvalitetsutvikling?

e Hvordan bgr skolenivaet involveres for a sikre at kvalitetsutviklingsarbeidet forankres
der det skal utfgres?

| denne delrapporten er disse problemstillingene til dels belyst, samtidig som de skal fglges vide-

re i evalueringen. Disse problemstillingene spenner bredt, og det er sentralt & se de disse i et
helhetlig perspektiv.
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