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Forord

Dette arbeidet skulle opprinnelig vare en temaartikkel om fag- og yrkesopplaring i
Utdanningsdirektoratets arlige publikasjon, Utdanningsspeilet. Artikkelen skulle gi et over-
siktsbilde over yrkesopplaringens oppbygging og struktur, aktuelle utviklingstrekk knyttet til
Kunnskapsleftet og det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet samt en vurdering av parallelle
prosesser med etablering av nye rammeverk og dokumentasjonssystem innenfor EU og E@S.
Artikkelen skulle veert publisert i Utdanningsspeilet 2007, juni 2008. P& grunn av sykdom ble
artikkelen ikke ferdigstilt og realisert.

Fag- og yrkesutdanning er et stort felt. Det er ogsa et omridde som er relativt lite kjent. Dette
ble gitt som begrunnelse for at Utdanningsdirektoratet ensket en bredere presentasjon av fag-
og yrkesopplaringens oppbygging, praksis og virke. Etter hvert som jeg arbeidet med
oppgaven, ble det mer og mer tydelig for meg at den tematiske rammen som var satt for
oppdraget var adekvat og nedvendig. Rammen var akkurat sa vidtfavnende, som feltet 1
realiteten er. Norsk fag- og yrkesopplaring befinner seg i dag i et spenningsfelt mellom egne
tradisjoner, hva vi kan kalle den norske modellen, og nye krav til internasjonalisering av
opplaeringsformer, strukturer og innhold. Innenfor dette har det i Norge gjennom de siste par
tidr dessuten skjedd en sammenslaing av bokskolens og yrkesutdanningens ulike tradisjoner.
Kunnskapsleftet representerer pd denne méten en ny og viktig korsvei.

Med et sd bredt tematisk felt er omfanget imidlertid blitt sterre enn en vanlig artikkel. Dette
har veert nedvendig for & kunne beskrive bade noen historiske sartrekk samt kjennetegn ved
de utfordringer og systemforandringer vi star overfor i dag. En grunn til dette er at vi nettopp
for en stor del mangler noen felles begreper eller felles forstielse av fag- og yrkesopp-
leeringens egenart, historie og kultur. Jeg har likevel forsekt & gjore fremstillingen sa enkel
som mulig. Jeg haper at beskrivelsene kan vaere gjenkjennelige og begripelige, selv om
tradene vil vaere mange. Fremstillingen er forst og fremst forsekt holdt beskrivende og
konkret. Det er derfor ingen begrunnete teoretiske droftinger i artikkelen av de perspektivene
som er valgt. Noen vil kanskje se det som en mangel. Andre vil oppleve at det er blitt for
detaljert. Jeg har valgt en form for middelvei. Jeg har innfert noen begreper underveis — til
dels ganske overflatisk og forbigdende — men som forhapentligvis kan fungere som en type
retningsgivende metaforer eller "knagger”, kanskje ogsé for videre diskusjon.

Artikkelen er et forsek pé en systematisering av offentlige dokumenter samt egen og andres
forskning. Enkelte fagfeller og venner har vurdert manuset underveis. Jeg vil takke Leif Chr.
Lahn, Knut Kjeldstadli, Svein Michelsen og Ole Johnny Olsen for bade nyttige og kloke
kommentarer. Jeg vil ogsa takke for innspill og inspirasjon fra arbeidskolleger ved Avdeling
for yrkesfaglererutdanning ved Hogskolen 1 Akershus.

Kjeller, 22. januar 2009
Trine Deichman-Serensen

Heogskolen 1 Akershus



Sammendrag

Videregaende opplering er i dag et metested mellom to kulturer: arbeidslivets krav og kultur
pa den ene siden og den akademiske bokskolens organisering og leremater pa den andre. Fra
og med Reform 94 er yrkesopplaringen blitt mer akademisk og individrettet, mens studie-
forberedende opplaring gradvis omlegges i pakt med arbeidslivets arbeidsméter og behov.
Kunnskapsleftet opprettholder en slik tendens.

Sammenfoyningen av bokskolens og arbeidslivets organiseringsmater er ledd i en historisk
moderniseringsprosess innenfor norsk utdanning. Modernisering innebarer i denne sammen-
heng to forhold: at oppleringsaktiviteter lgsrives fra arbeidet for & selvstendiggjores i egne
rom eller institusjoner, og at vi etter hvert far landsomfattende system basert pa blant annet
standardiserte pensum og formaliserte regler for opplaeringstrinn, kunnskapsniva, overganger
og avslutning. Frem til Reform 94 forlep moderniseringen av allmennopplaring pa den ene
siden og moderniseringen av fag- og yrkesopplaringen pa den andre i hovedsak som to
atskilte prosesser. Reform 94 var en styrings- og strukturreform som omskapte videregaende
opplering til ett system. Dagens reform, Kunnskapsleftet, gar ytterligere et skritt. Kunnskaps-
loftet skiller seg fra foregdende moderniseringsreformer ved at opplaringskravene frikoples
fra pensumbestemmelser og krav til leringssammenhenger. Den er resultatbasert for lettere a
kunne gjore moderniseringen kontinuerlig og permanent. Allmenn fleksibel bruker- og
omgivelsestilpasning er reformens baerende id¢. Kunnskapsleftet har som forste reform som
sitt overordnete méal modernisering som prosess og prosjekt.

Hovedtema for denne artikkelen er at organiseringen av fag- og yrkesopplaringen i dag stér
foran et veiskille. Endringer i laereplaner og styringsstruktur kan fere til at opplaeringen mister
sitt serpreg og organisatoriske forankring i arbeidslivet. Kompetansebevisene og utdannings-
poeng kan fa forrang for selve leringen. Samtidig er Kunnskapsleftet basert pd en
organisasjon og et system av apne rammer. Den forutsetter allmenn deltakelse. Hva slags fag-
og yrkesopplaering vi vil fa, er blant annet avhengig av hvordan brukere og arbeidslivets
organisasjoner gjor bruk av de verktoy og rammer som opplaringssystemet er bygget opp av.
Men det er ogsa avhengig av det rom som til enhver tid er gitt for fornyelse og medvirkning
nedenfra. En gjennomgaende spenning i den nye reformen er en avbalansering mellom
teknokratisk styring og dialogbasert leering.

Artikkelen er delt 1 tre hovedavsnitt. Ferste del av artikkelen har et historisk perspektiv og tar
for seg utviklingen av norsk fag- og yrkesopplaring fra 1945 frem til i dag. Dette avsnittet gir
en skisse over hvordan fag- og yrkesopplaringen har vert organisert, bygget opp og bygget ut
som en selvstendig utdanningsvei. Dilemmaer knyttet til opplaeringen som henholdsvis
skolebasert lering og som lerefag i arbeidslivet blir her trukket frem. Andre del av artikkelen
har fokus pa Kunnskapsleftet og det nye nasjonale kvalitetsvurderingssystemet og drefter
hvordan dette representerer et nytt historisk avnitt og opplaeringssystem. Fokus er lagt pa i
hvilken grad fag- og yrkesopplaringens underlegges et nytt kunnskaps- og kontrollregime og
hvordan historiske og organisatoriske s@rtrekk kan fores videre. Tredje del av artikkelen gir
en fremstilling av fremveksten av nye rammeverk for samordning og harmonisering av fag-



og yrkesopplaringssystemene innenfor rammen av EU og E@QS. Opprettelsen av slike nye
rammeverk har som mél & fremme mobiliteten pa det europeiske markedet og etablere EU
som en konkurransedyktig region, den fremste i verden. Liknende problemstillinger som 1
Norge knyttet til rammeverkets eventuelle forankring i leerende prosesser og arbeidslivets
organisasjonsmater pa den ene siden og behov for sentral koordinering og standardisering for
a skape gjenkjennelighet og sammenliknbare forhold pé den annen star i denne sammenheng
sentralt. Det veiskille norsk fag- og yrkesopplering i dag star overfor, er & finne sin plass og
retning i dette spennet mellom nasjonale historiske s@rtrekk og overnasjonale harmonise-
ringsbestrebelser.

Den historiske fremstillingen i forste avsnitt trekker frem hvordan utviklingen innenfor norsk
fag- og yrkesopplaring etter andre verdenskrig kan inndeles i fire moderniseringsfaser.
Forsek 1 mellomkrigstiden pé & etablere et bransjeovergripende opplaringssystem innenfor
arbeidslivet basert pa lerlingordningen vant ikke frem. Innforing av en sarskilt yrkesskolelov,
som tradte i kraft i 1945, markerer pa denne méten forste trinn i moderniseringen. Denne
forste fasen fikk imidlertid raskt preg av & vere et system av "hurtigopplaring”, en opplering
til & bli spesialarbeidere snarere enn til fagarbeid. I andre moderniseringsfase skjer det
derimot en konsolidering av fag- og yrkesopplaringen pa arbeidslivets grunn. Verdien av
leering gjennom arbeid star i fokus, og et landsomfattende styringssystem basert pa et treparts-
samarbeid mellom myndighetene og arbeidslivets partsorganisasjoner blir etablert. Lov om
fagopplering i arbeidslivet av 1980 markerer innledningen til denne fasen. Bade forste og
andre fase er forankret i sosialdemokratiske verdier som “enhetsskolen” og partssamarbeid. I
den tredje fasen, som innledes med Reform 94, viderefores dette, men er samtidig forankret i
nye ekonomiske modeller for offentlig forvaltning. Med Reform 94 blir utdanningspolitikk i
forste rekke utdanningsekonomi. Den er en styringsreform med fokus pé ekt utdannings-
effektivitet. For fagoppleringen innebar dette blant annet en betydelig utvidelse, ikke minst
innenfor nye fag i offentlig sektor. Kunnskapsleftet markerer til slutt overgang til en fjerde
fase. Felles grunnopplering er né etablert, i dag imidlertid med individualisering snarere enn
likhetstankegang som ferende prinsipp. Styringseffektivitet er pa sin side i noen grad tonet
ned. Dette skal primert virkeliggjores gjennom nye metoder for organisasjonslering og okt
systemfleksibilitet.

Artikkelens andre avsnitt gar neermere inn pa hvilke organiserings- og styringsprinsipper som
ligger til grunn for Kunnskapsleftet, inkludert det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet. I
beskrivelsen legges det vekt pa at vi i dag star overfor en ny form for rammestyring med pé
den ene siden storre grad av statlig styring og pa den annen side stor vekt pd selvorganisering
og mobilisering nedenifra. Denne form for rammestyring er bade losere og tettere enn
tidligere styringssystem ogsa i den forstand at den rommer flere former for kontroll. Ved
siden av marked, regelstyring, mélstyring og nettverksaktiviteter er kvalitetsstyring blitt et
viktig styringsprinsipp, kanskje det fremste. Nye verktoy og metoder for kvalitetsstyring
muliggjer et samspill av — og spill mellom — ulike kontrollformer. Dette er ogsa lerings-
former, og bestér av alt fra nasjonale prover, idébanker, leringsplattformer og brukerunder-
sokelser til statlig tilsynsordninger. Kontroll og lering laper sammen innenfor et nytt



refleksivt og lerende system. Kontinuerlig resultat- og systemforbedring er mélet. Dette
kalles i artikkelen fremveksten av et nytt kvalitetsbyrakrati, muliggjort i forste rekke av ny
informasjonsteknologi. I denne sammenheng dreftes blant annet hvordan kvalitetsvurderings-
systemet kan gi partssamarbeidet et nytt strategisk verktoy. Rammestyring er pa ett plan i seg
selv en form for videreforing av den norske fagopplaeringsmodellens fleksible og pluralistiske
struktur. P4 den annen side blir det pekt pa at det ogsa vil kunne vere en fare for at
opplaeringssystemet lukkes eller blir selvtilstrekkelig. Det kan da miste sin forankring og
betydning innenfor produksjon og arbeidsliv. Akterenes videre mobilisering vil slik bli
avgjerende.

I artikkelens tredje del rettes fokus mot harmonisering av opplaringssystem pa tvers av lande-
grenser, tilrettelagt for globale markeder. Av sterst betydning er i denne sammenheng
konstruksjon av nye rammeverk for kompetansebeskrivelser, poengberegninger og kvalitets-
sikring innenfor EU og E@S. Avsnittet gir en kortfattet beskrivelse av hvilke prinsipper som
ligger til grunn for de nye rammeverkene med serlig vekt pa kvalifikasjonsrammeverket. Det
blir pekt pa hvordan ogsé disse rammeverkene reiser dilemmaer knyttet til deltakelse og
styring, markedsorientering og produksjonsforankring, helhetlig kompetanse og abstrakt,
losrevet kompetanse, med videre. Rammeverkene har status som meta-rammeverk. Det vil si,
de forutsetter en form for nasjonal “metodefrihet”. De forutsetter nasjonal tillemping og
fortolkning. Det forutsetter derfor ogsa valg av hva man vil vektlegge og prioritere —
eksempelvis hvor mye eller hvor mange av rammeverkene som skal tas i bruk i Norge, om det
skal opprettholdes et skille mellom grunnopplaring og livslang lering, hvilke indikatorer for
hvilke strategiske mal som er av betydning, og om det skal vare ett eller flere kvalifikasjons-
rammeverk, forankret i sektorer eller pa tvers av fagomrader. Det forutsettes med andre ord en
forankring og en mobilisering. Den norske debatten har péd dette punkt ennéd kommet relativt
kort. Artikkelen gjengir enkelte synsmater som til nd er fremfort. Erfaringer fra andre land
som allerede har innfert eller er i ferd med & innfere nasjonale kompetanserammeverk blir i
noen grad videre trukket inn.

Fag- og yrkesoppleringen stir foran et veivalg. Avslutningsvis blir det pekt pa hvordan dette
dreier seg om ulike verdivalg, blant annet i forhold til organisering og styring, vr vektlegging
av yrkeskompetanse, og den status vi vil gi praktisk kunnskap og praksislering.



Innledning. Fag- og yrkesopplaringen ved et veiskille

Boklig skolelerdom pa den ene siden og praktisk fagarbeid og yrkeskunnskap pa den andre
bygger pa forskjellige laeringstradisjoner. I de fleste industrialiserte land har dette ogsé veert
utformet som to skarpt atskilte utdanningsveier. Det gjelder for en stor del ogsa i Norge. Fag-
og yrkesopplaringen har vert tett knyttet til arbeidslivets regler, organisering og tradisjoner,
mens skolefag og skolebasert allmennutdanning har hatt disiplinkunnskap utformet ved
universitetene som sitt forbilde. Gjennom reformer som er blitt iverksatt innenfor norsk skole
gjennom de siste tidr, er slike skiller imidlertid i ferd med 4 bli bygget ned. Fag- og yrkes-
opplaeringen utgjor i dag et meget sentralt element innenfor norsk grunnopplaering. At
halvparten av dagens elever ved overgang til videregdende opplering seker opptak ved yrkes-
faglige program er ett uttrykk for dette. At slike program er strukturert som et normalforlep
med to ar i skole og to ér i bedrift er et annet eksempel. Larlingordningen basert pd opplaring
1 bedrift er i dag et normalisert, integrert element innenfor videregadende opplaering.

Innlemmingen av fag- og yrkesopplaringen innenfor det ordinare skoleverket er ledd i en
gradvis opporganisering og modernisering av norsk fag- og yrkesopplaering som har pagéatt
gjennom en rekke tidr. I Norge dreier det seg om en modernisering, som i hovedsak har funnet
sted etter andre verdenskrig. Med 'modernisering’” menes i denne sammenheng i forste rekke
utviklingen av et selvstendig skoleslag innenfor yrkesopplaring samt enhetlige nasjonale
rammer for organisert opplaring i arbeidslivet. I tillegg til lovverk og etableringen av statlige
institusjoner har arbeidslivets egne reguleringsbestemmelser gjennom tariffsystemet spilt en
vesentlig rolle for utviklingen av norsk fag- og yrkesopplaringssystem. Et trepartssamarbeid
mellom offentlige myndigheter og arbeidslivets organisasjoner har gjennom hele etterkrigs-
tiden stétt sentralt for koordineringen og oppbyggingen av et nasjonalt forankret opplerings-
system. Frem til Reform 94 var dette i realiteten to system, et med forankring i1 arbeidslivet og
et knyttet til skoleverket. Gjennom Reform 94 og senere Kunnskapsleftet er moderniseringen
fort videre gjennom sterre grad av enhetlig samordning. Med dette blir imidlertid skoleverkets
organiseringsméater mer dominerende. Lerlingordningen integreres i1 skoleverket for & losrives
fra produksjonen. Tidligere hadde opprettelsen av yrkesskolen i prinsippet vert det samme.
Laerlingordningen skal ikke lenger vaere en rekrutteringskanal. Den er forst og fremst en
oppleringsform.

Institusjonalisering gjennom frikopling og enhetliggjoring er en side av moderniseringen.
Dette er lange prosesser, forst knyttet til organisering av oppleringsaktiviteter losrevet fra
produksjonen, senere til standardisering av kunnskap med krav til enhetliggjoring og
systematisering av laereprosesser pa tvers av leresteder og niva. Dette er prosesser vi med et
generelt begrep kaller moderne differensieringsprosesser. Skole, kirke, kunst, arbeid, retts-
system med videre har 1 det moderne samfunnet skilt lag. Hver enkelt av dem folger sé 1
prinsippet egne regler, verdisett og normer. For fag- og yrkesoppleringen er dette bade en
yngre og en lengre prosess enn for allmennutdanningen. Den har et annet opphav.

En annen side ved denne utskillelsesprosessen er modernisering som prosjekt. Med
modernisering forstas i denne sammenheng oppbrudd fra tilstivnede samfunns- eller



organiseringsformer. Moderniseringsprosjektet — eller prosjektene — var fra forste stund naert

forbundet med en frigjeringsidé. Innenfor det moderne samfunn er dette imidlertid like mye

blitt et krav om & folge den samfunnsmessige og teknologiske utvikling som enske om

samfunnsmessig konsolidering. Sammen med moderniseringen har med andre ord begrepet

skiftet innhold. Moderniseringsbegrepet, slik vi bruker det 1 dag, gir enda et skritt. Vi for-

binder det kanskje forst og fremst med *omstillinger’. Det er blitt et allment abstrakt krav om

tilpasning og endring. Den utvikling som har funnet sted, er at begrepet og fenomenet i dag i

tillegg skal romme en fremtid — modernisering som kontinuerlig prosess.

Kunnskapsleftet er den forste reformen som har satt som mal 4 bygge inn denne utfordringen

gjennom dpne strukturer. Hensikten er & skape en fleksibel organisasjon. Dette innebarer ogsa

oppbrudd og endringer i forhold til tidligere rammer for modernisering av oppleringen. I

forhold til fag- og yrkesoppleringen er det fem trekk som peker seg ut:

1.

For det forste er fag- og yrkesopplaringen blitt en grunnoppleering. Dette skal tjene
flere formal. Opplaringen blir bredere for & gi et bredere fundament med bred inngang
til arbeidslivet. I stedet for & gi spesialisert spisskompetanse skal den vere en
plattform for livslang leering. Som grunnopplering er dette samtidig primaert blitt en
ungdomsutdanning. Alders- og erfaringssammensetningen innenfor grunnutdanningen
blir mer ensartet.

For det andre har opplaringen fatt et mer omfattende allmennfaglig innhold. Ferdig-
heter som 4 lese, skrive og regne samt & kunne beherske og bruke digitalt utstyr og
programmer er blitt grunnleggende ferdigheter innenfor alle fag. Samtidig stilles det
storre krav til teoretisk kunnskap innenfor fellesfagene som engelsk, matematikk,
naturfag, samfunnsfag, med videre. Ogsa innholdet i yrkesfagene, na kalt programfag,
er blitt mer formalisert og allment. Breddekompetanse prioriteres. Dette er en folge av
at programmene skal vare en inngang til mange fag og sammenhenger i arbeidslivet
og den enkeltes yrkesliv. Omvendt er laereplanene i hovedsak basert pd kompetanse-
mal — til forskjell fra kunnskapsmal — som pa nye méter muliggjor en integrering av
teoretisk og praktisk laering innenfor skoleverkstedene.

For det tredje er standarden for sertifisert yrkeskompetanse — mélt ved fag- og svenne-
proven eller praksisbrev for mindre omfattende kompetanse — for forste gang i Norge
forst og fremst blitt en utdanningsgrad. Dette er med til & endre fag- og yrkesopp-
leeringens forankring og siktemél. Fagopplaring i arbeidslivet kan miste sin
organisatoriske arbeidslivsforankring. Den kan begrenses til & bli en skolebasert
grunnopplearing for et utvidet og generelt arbeidsmarked. Helt fram til 1990 har
fagarbeiderstatus i Norge innenfor mange fag forst og fremst vert knyttet til erfarings-
kunnskap. Forskning har pekt pa at fagarbeid 1 industrien vel s& mye har hatt status
som en tariffkategori. Ansiennitet har i visse sammenhenger gjort opp for et
manglende fagbrev. Dette har vaert viktig ved blant annet etableringen av nye fag (se
Kjeldstadli 1989, Sakslind, Halvorsen & Korsnes, 1985, Michelsen 1995, Olsen &
Seljestad 1999). Kunnskapsleftets krav til formaliserte rutiner for individuell tilrette-



legging av opplaring i bedrift er slik sett uttrykk for en sterkere vektlegging av en
allmenn pedagogisering av opplaringen.

4. For det fjerde endres opplaringens kvalitetsstandarder og systemorientering. Det er i
ferd med 4 skje en malforskyvning fra den rang og betydning som tradisjonelt har vaert
tillagt fag- og svennepreven — med fokus pd den enkeltes oppgaveutforelse samt
gjenstandens bruks- og bytteverdi — til at det etter hvert mer legges vekt pa kandidat-
produksjonen som sddan. Det siste males ved flere faktorer. Her regnes storrelse pa
frafall og gjennomforing samt allmenn nivafordeling nér det gjelder leringsutbytte
som langt viktigere. Eleven og lerlingen er oppleringssystemets primare objekt og
formal, ikke produktkvaliteten eller den estetiske kvaliteten ved de enkelte gjenstander
eller praksisformer som testes. Kvalitetsstandarden er primart organisatorisk og ikke
produktrettet. Innforing av et nasjonalt kvalitetsvurderingssystem for grunnopp-
leringen markerer en slik overgang (Deichman-Serensen 2007).

5. For det femte innfores nye kontroll- og styringsprinsipp. Tariffpartenes ansvar for
oppleringens kvalitet giennom yrkesopplaringsnemndene, tidligere forankret i eget
lovverk, overfores til nye rutiner og verktey for systemregulering og kvalitetssikring.
Pé den ene siden overtar fylkeskommunene yrkesopplaringsnemndenes kontroll-
oppgaver overfor lerebedriftene, og pa den annen side innferes et nytt system for
statlig tilsyn, hvor sistnevnte far status som overordnet kontrollinstans. Et mer enhetlig
kontrollsystem skal erstatte den tidligere ansvarsdeling mellom arbeidslivets parter og
skolemyndighetene. Samtidig har arbeidslivets parter fatt en utvidet rddgiverfunksjon
med rett til innsyn i alle saker som angér fag- og yrkesoppleringen. Gjennom nye
verktay og rutiner for regelmessig oppfolging, sammenlikning og vurdering skal dette
skape en leerende organisasjon som er enhetlig og systematisk.

I norsk forskning av fag- og yrkesopplaring er organisatoriske og institusjonelle endrings-
prosesser studert innenfor en del arbeider over de siste par tidrene, blant annet under
forskningsevalueringen av Reform 94 og i forbindelse med implementeringen av det
nasjonale kvalitetsvurderingssystemet (se for eksempel Blichfeldt, Deichman-Serensen &
Lauvdal 1998, Michelsen, Host & Gitlesen 1998, Olsen, Arnesen, Seljestad & Skarpenes
1998, Deichman-Serensen 2007). Forsknings- og kunnskapsbehovet er i dag stort for
sammenfattende analyser av utviklingen innenfor norsk fag- og yrkesopplering. Det er derfor
gledelig at det i lopet av det siste aret er kommet flere bidrag med samme ambisjon og
innretning (se Olsen 2008, Hast red 2008) i tillegg til et generelt gkt offentlig fokus (jf. NOU
2008:18 og OECDs rapport om Norge, Kuczera m {1 2008).

I denne artikkelen vil vi se nermere pa fremveksten av et omgivelsesorientert og fremtids-
rettet opplaeringssystem, slik Kunnskapsleftet i dag representerer. Dette er en utvikling, som
for fag- og yrkesoppleringens del har gétt gjennom flere faser bestemt av ulike organisato-
riske kjennetegn og systempreg. Grovt sett kan det i denne moderniseringsprosess skilles
mellom fire epoker. Vurdert ut fra dagens situasjon markerer innferingen av Reform 94 en
viktig overgang. Denne reformen var den forste som satte systemrasjonalitet som overordnet
tema for organiseringen av videregdende opplering. Nye finansieringsordninger bidro blant



annet til dette. For fag- og yrkesopplaringens del innebar reformen samtidig en markant
utvidelse av kapasiteten. Pa den annen side markerte reformen slutten pa en epoke, der
fagoppleering i arbeidslivet primart var arbeidslivets eget ansvar. I artikkelens forste del skal
vi lofte fram noen av de hovedkjennetegn og utviklingstrekk som preger de forskjellige
moderniseringsepoker fra 1945 frem til i dag.

I andre del av artikkelen skal vi gd naermere inn pd hvordan Kunnskapsleftet fornyer
prinsippene om systemintegrasjon til et spersmal om systemlaring. Innfering av nye verktoy
og metoder for kvalitetsvurdering bidrar til dette. Det nye kvalitetsvurderingssystemet
representerer et knippe av instrumenter som vil regulere systemet pa nye mater. Gjennom
bruk av varierte malingsteknikker og metoder kan blikket rettes mot betingelsene for
effektivitet og maloppnaelse. Dette kan skape forbedrete resultat og okt systemeffektivitet
som konsekvens. Et slikt system som er rettet mot systematisk laring er i prinsippet bade mer
avansert, mer ekonomisk og mer virkningsfullt enn tidligere systemer for malstyring innen
forvaltningen. Kunnskap om systemets virkeméte brukt pa det selv er i ferd med a bli det nye,
det mest foretrukne styringsinstrumentet. I var gjennomgang vil vi drefte hvordan det nye
kvalitetsvurderingssystemet likevel kan skape nye problemer og feller. Vi vil se pa hvordan
systemet skaper nye dilemmaer og nye grenseoppganger mellom deltakelse og styring og
mellom lering og kontroll.

I det tredje hovedavsnittet av artikkelen skal vi vise hvordan liknende moderniseringstiltak
finner sted pé et transnasjonalt niva, iser innenfor rammene av EU. P4 samme mate som
innenfor Kunnskapsleftet har verktoy som kan fremme okt systemgjennomsiktighet her fatt en
fremtredende plass. Men i relasjon til EU dreier det seg ogséd om oppbyggingen av et nytt
system fra grunnen av. Dette skal danne en ny infrastruktur for ekt mobilitet og vekst i
Europa. Oppbyggingen av felles europeisk rammeverk pd opplaeringsomradet — i form av et
felles dokumentasjonssystem basert pé felles poengsystem, felles inndeling og nivddeling av
kvalifikasjoner samt et felles sett referanser for kvalitetssikring — gjentar til en viss grad noe
av de samme moderniseringsprosesser, som tidligere er gjennomlept pé nasjonalt niva. Det
har i Norge ogsa visse likhetstrekk med senere ars reformer rettet inn mot en harmonisering
av tidligere selvstendige kunnskaps- og leeringstradisjoner innenfor praktisk og teoretisk
utdanning. Samordningen av utdanningspolitikken innenfor EU har et liknende prinsipielt mél
om fortsatt skulle bevare det enkelte systems egenart. Harmoniseringsbestrebelsene innenfor
EU utgjer en meget sentral pavirkningskraft i forhold til fremtidig organisering av norsk fag-
og yrkesopplaring. Dette er i dag kanskje den fremste padriveren i feltet. Fag- og yrkesopp-
leringspolitikk, som lenge har spilt en meget sentral rolle innenfor EU, har fatt ekt betydning
gjennom de senere dr. Norske myndigheter deltar aktivt i det restruktureringsarbeidet som for
tiden pagér og har foreslatt at etableringen at nye felleseuropeiske rammeverk skal inngd som
del av EOQS-avtalen.
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Fire moderniseringsfaser

Nasjonal institusjonalisering og enhetliggjoring av norsk fag- og yrkesopplaring startet opp
forst 1 rene etter andre verdenskrig. En ny lov om yrkesskoler for handverk og industri som
ble vedtatt av Stortinget i 1940, tradte i kraft etter frigjeringen i 1945. Denne loven ble
premissgivende for utviklingen innenfor fag- og yrkesopplaringen i tidrene som fulgte. Den
var selv et resultat av Arbeiderpartiets politikk etter maktovertakelsen i 1935. Arbeiderpartiet
onsket en mer aktiv politikk med statlig styring pé stadig flere omrader, deriblant ogsa fag- og
yrkesopplaringen. Yrkesutdanningen skulle bidra til ekt produktivitet og mer effektiv
utnyttelse av arbeidskraften og inngikk som en del av det offentlige planarbeidet.

Forut for loven om yrkesskoler hadde fag- og yrkesutdanning i Norge i all hovedsak veaert
organisert innenfor arbeidslivets egne rammer. Praksisopplering i bedrift organisert gjennom
lerlingordningen var den dominerende opplaringsformen. Fra slutten av 1800-tallet ble denne
mer formalisert, hvor det blant annet ble bygget ut noen tekniske aftenskoler for lerlinger
under opplering i bedrift. Etter hvert ble det ogsé etablert et mindre antall kommunale for-
skoler som forberedelse for senere laretid i bedrift. Slike skoler fikk offentlige tilskudd, men
dette forble tiltak av begrenset omfang og rekkevidde. Forsek i mellomkrigstiden pé &
samordne og modernisere fag- og yrkesopplaringen nedenfra gjennom en allianse innenfor
arbeidslivet mellom handverk og industri slo tilsvarende feil, dels pa grunn av ulike politiske
interesser og dels grunnet i gkonomiske nedgangstider (Halvorsen, Sakslind og Korsnes 1985,
Michelsen 1992).

Oppgradering eller nedbygging? Moderniseringens fgrste fase

Moderniseringen av fag- og yrkesopplaringsfeltet etter krigen gjennom yrkesskoleloven
virket 1 praksis til en nedbygging av fagopplaringen innenfor arbeidslivet (Michelsen 1992,
Olsen 1989). De nye verkstedsskolene, som erstattet de tidligere forskolene, gav en generell
teoretisk og teknisk utdanning. Dette ble begrunnet ut fra endringer i arbeidets oppbygging,
som var blitt tiltakende komplekst og kunnskapsbasert. Arbeidet var blitt vitenskapeliggjort
og stadig mer mekanisert, noe som fordret storre forstaelse av tekniske sammenhenger, ogsé
pa operatorniva, ble det hevdet, ikke minst for & lette omstillinger. Dette er en argumentasjon
vi 1 dag til dels kan kjenne igjen fra de senere tiars reformer.

Etter hvert ble dominansforholdet mellom laerlingskolen (som gikk parallelt med opplaringen
1 bedrift) og verkstedskolene mer og mer forrykket 1 leerlingskolens disfaver. I arene rett etter
krigen hadde lerlingskolen fire ganger sa mange elever som verkstedsskolene. P4 midten av
60-tallet var det derimot verkstedskolene som hadde seks ganger sa mange elever (Benum
1985). En annen sentral begrunnelse for utbygging av yrkesskolesystemet hadde vart a skape
et sidestilt alternativ til "bokskolen” (Mjelde 2002). En slik utjamning fant imidlertid ikke
sted. Bare et sted mellom 20 — 30 % av dem som tok verkstedsskole gikk videre 1 l&ere med
sikte pa & ta et fagbrev. Den ble derfor ingen forskole for senere leretid 1 bedrift. En annen
begrensning 14 1 selve skolestrukturen. Videregdende kurs ble bare tilfeldig og 1 sveert lite
omfang bygget ut. Verkstedsskolen ble pd denne bakgrunn ingen alternativ karrierevei, slik
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den var tenkt & vaere. Organisert opplaring gjennom verkstedsskolene ble 1 stedet en forskole
for utdanning av spesialarbeidere (Benum 1985).

Institusjonaliseringen forer generelt til et skarpere skille mellom skole og arbeidsliv. Fra
1950-arene av er det en generell tendens til at nermest all opplering holdes utenfor den
lopende produksjon — som verkstedsskole, som kurs eller sékalt ’hurtigopplaering” og som
atskilte arrangementer innenfor bedriften (Benum ibid). Et slikt skille gjentas ogsé politisk-
administrativt. I 1950 kom ny lerlinglov, parallelt til yrkesskoleloven, hvor lerlingloven
skulle regulere opplaringen innenfor arbeidslivet. Yrkesopplaringsradet som var opprettet pa
bakgrunn av yrkesskoleloven, ble likevel ikke den sentrale instans som skulle koordinere bade
opplaering i skolen og opplering i bedrift. I stedet fikk vi to parallelle kontroll- og tilsyns-
system, begge underlagt Kirke- og undervisningsdepartementet. Etter rad fra Industri-
departementet etableres Larlingradet parallelt til Yrkesopplaringsrddet med egne under-
liggende riksyrkesutvalg, som godkjente opplaringsplaner for bedrift. Ogsa pa regionalt og
lokalt nivé fér vi parallelle systemer for opplaering i skole og bedrift. Pa alle niva var
nemndene under Laerlingrddet partssammensatt. Ordningen muliggjorde at man kunne
opprettholde en tett forbindelse mellom opplaeringen i arbeidslivet og regulerende myndig-
heter (Jahnsen1977, Olsen 1989). I pakt med at lerlingordningen bygges ned, svekkes
imidlertid samtidig arbeidslivets innflytelse i forhold til yrkesopplaring i skole.

En ytterligere begrensning i forhold til & fa etablert en nasjonal koordinering av feltet er at
begge lovverk i denne fasen opprettholder et skille mellom by og land. Lerlingordningen
hadde tidligere vaert bestemt av Handverksloven. P4 samme méte som denne gjaldt ogsé den
nye lerlingloven bare for bystrek. Ogsa yrkesskoleloven, som riktignok var landsomfattende,
opererte med egne bestemmelser for henholdsvis by og land, i skarp kontrast til etablerte
tradisjoner ellers innenfor utdanningslovgivningen (Halvorsen 1974, Michelsen 1992).

Moderniseringens forste fase innebarer med dette en begynnende enhetliggjoring av statlig
organisert oppbygging av et fag- og yrkesoppleringssystem. Det innferes bruk av normal-
planer og sentralt produserte skoleboker. Et forste grunnlag legges for en allmenn nasjonal
kompetanseheving for industri og arbeidsliv. Men systemet som etableres, er samtidig oppdelt
1 et system for opplaring i skole og et system for opplering i bedrift. Todelingen, skolenes
innretning samt en mangelfull utbygging av skoletilbud bidrar slik til & undergrave
betingelsene for et vel integrert og godt fungerende oppleringssystem. Vi kan kalle det et
desentrert system. Dette systemet forblir usammenhengende og lokalt forankret. Det er et
system som i ferste rekke er organisert for lave omkostninger, pa sitt beste tilrettelagt for kort-
siktige skonomiske behov. Oppbyggingen utgjer hva vi ogsa kan kalle et simpelt eller et
enkelt system, utviklet etter prinsipper om enkle tilbakeforingsmekanismer.

Parallelt med dette opprettholdes imidlertid nedenfra et pluralistisk system for oppleering til
fagarbeid basert pa verdsetting av erfaringsbasert leering gjennom arbeid og bruk av arbeids-
livets tariffbestemmelser (Michelsen 1992, Olsen 1989). Dette blir utgangspunktet for en
revitalisering av lerlingordningen under moderniseringens andre fase.
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Pa arbeidslivets grunn. Moderniseringens andre fase

Moderniseringens andre fase er preget av allmenn revitalisering, utvidelse og opprustning av
praksisopplaring i bedrift. Dette vokser gradvis frem nedenfra og far sitt institusjonelle
uttrykk med Lov om fagopplering i arbeidslivet av 1980. Vi kan tidfeste denne epoken om
lag fra midten av 1970-tallet frem til innferingen av Reform 94. Vitaliseringen av fag-
opplaeringen i denne perioden skjer til dels med samme begrunnelse som reformer innenfor
utdanningspolitikken for gvrig.

1 1974 innfores ny lov om videregaende opplearing — i ettertid kalt Reform 74 (eks. Skarpenes
2007) — som formelt samordner yrkesskolen og det tidligere gymnaset. Tidligere skillelinjer
mellom praktisk og teoretisk utdanning skulle bygges ned ved hjelp av flere tiltak: oppretting
og utbygging av kombinerte skoler, innfering av teori og allmennfag ogsé innenfor de yrkes-
faglige studieretningene, nye muligheter for omvalg samt foreta overgang mellom studie-
retninger i tillegg til oppretting av nye toarige kombinerte grunnkurs. Det siste var en ordning
basert pa at elevene skulle f undervisning i forste ars gymnaspensum ved siden av pensumet
for grunnleggende verkstedsskole. Reformens idégrunnlag, slik det ble fremstilt og vektlagt
av ”Skolekomiteen av 1965 (Steen-komiteen), var i forste rekke prinsipper om a skape okt
fleksibilitet og omstillingsevne i produksjonen og pa arbeidsmarkedet. Delvis var den — igjen
mindre vellykket — ogsé begrunnet i et enske om & skulle utvide norske enhetsskoletradisjoner
med felles og lik undervisning for alle sosiale lag (Deichman-Serensen & Lesjo 1976).
Reformen berorte ellers i liten grad oppbygging og struktur ved fagopplearingen i arbeidslivet
(Olsen 1989).

Parallelt med utbygging og vekst innenfor skolen — vel en fjerdedel av drskullene tar na
grunnleggende yrkesutdanning i skolen — skjer det imidlertid fra begynnelsen av 1970-tallet
av ogsd en bred politisk mobilisering for oppgradering av fagopplering i arbeidslivet (Olsen
ibid). Denne mobiliseringen bygger pd samme méte som Steen-komiteens forslag pa
prinsipper om storre fleksibilitet og ekt omstillingsevne, men fokus er her lagt pd yrkes-
fagenes egenverdi og betydningen av praksislaring i bedrift snarere enn pa den tradisjonelle
bokskolen og generell allmennutdanning.

En viktig milepal for oppgradering av de praktiske yrkesfagene var forslag til omorganisering
av yrkesskoleutdanningen utarbeidet av den sékalte Schonberg-komiteen (NOU 1976:31).
Komiteens nekkelforslag var & inndele yrkesfagene i ti bransjefamilier. En bransjeinndelt og
samordnet opplering skulle etter komiteens mening eke fleksibiliteten og omstillingsevnen,
samtidig som det ville gi flere anledning til & fa en fullverdig yrkesfaglig opplering. Nye
muligheter for overgang mellom fagomréder i tillegg til en generell utbygging av flere
videregdende kurs skulle til sammen bidra til et forsterket faglig fokus. Serlig sterkt stod
vektleggingen av faglig progresjon: at flere fikk delta i opplaringsforlep med fag- eller
svennebrev som et realistisk mal. A bygge ut den yrkesfaglige kompetansen pa basis av fag-
og svennebrev var et prioritert anliggende for komiteen i forhold til & skulle fremme allmenn
produksjonsutvikling i arbeidslivet. Pa dette grunnlag ble det ogsa tatt til orde for a styrke det
organisatoriske samarbeidet mellom skole og arbeidsliv. En av anbefalingene fra komiteen
var at hvert av de nye bransjeomradene i skolen skulle ledes av et faglig bransjeutvalg, som pé
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sin side skulle inngd i et tett samarbeid med et tilsvarende riksyrkesutvalg under lerlingloven
(av 1950). Komiteen ensket med dette & overkomme den delingen og splittelsen som fulgte i
kjelvannet av lerlingloven. Komiteens forslag var generelt sett banebrytende. Forslaget om
bransjerelatert opplaering fikk imidlertid ferst en forsinket gjennomslagskraft og betydning i
forbindelse med omstruktureringene av oppleringssystemene i forbindelse med Reform 94.

Parallelt med Schonberg-komiteens arbeid utvikles det opp gjennom1970-arene i sin tur ogsa
en okt interesse for og allmenn debatt omkring lerlingordningen og praksisbasert opplaring i
bedrift. Et av forbildene for en styrket fagopplering i arbeidslivet var oppbyggingen av
sakalte duale opplaringssystemer innenfor avanserte industrinasjoner som Tyskland og
Sveits. Dette er oppleringssystemer som bygger pa en kombinasjon av opplering i skole og
opplering i bedrift, for det meste som parallelle forlep. I &rene forut for innfering av ny lov
om fagopplaring i arbeidslivet i 1980 ble det arrangert flere studieturer fra Norge til land med
duale systemer. Slike opplaringssystem ble ansett 4 ha fire vesentlige fortrinn': For det forste
var leerlingordningen gjennom dualopplaringen vel etablert og godt forankret innenfor
landenes arbeidsliv. For det andre viste erfaringene at det var fa eller lite “overgangs-
problemer” i forhold til arbeidsmarkedet. Et tredje fortrinn var at opplaringen fungerte som
ledd i en karrierestige fra fagarbeider til ingenier innenfor et arbeidssystem der fagarbeid
utgjorde en viktig plattform. P4 den méten var fagoppleringen ogsa en type allmenn-
utdanning. Til slutt ble det ansett som et fortrinn at opplaeringsformen i disse landene generelt
hadde stor oppslutning og bred rekruttering blant ungdom.

Forskning har pekt pé at det i denne perioden samtidig utvikles nye begreper og standarder for
faglighet med basis i endringer i organisering av arbeidet. Serlig gjelder dette industrifagene.
Gjennom omlegging til automatisert produksjon stilles det nye krav til allmenn praktisk
problemlosningsevne og systemkunnskap (se for eksempel Lahn 1992, 1995). Meta-lering
om komplekse prosessforbindelser og organisasjonsforhold leper sammen med tilegning av
konkret materialkunnskap og verkteymestring. Industrifagene er kort sagt blitt allmenn-
dannende (Olsen 1989, 2008). Ut fra en forstaelse av allsidig leering innenfor komplekse
produksjonssammenhenger far lerlingordningen pd denne méten endret status og relevans i
forhold til omstilling. Mens skolekunnskapen er generell, gir praksislaringen i bedrift ut fra
denne forstdelse pd andre méter generaliserende ferdigheter og kunnskap. En positiv
revurdering av praksislaringens s@regne betydning og rolle understottes etter hvert ogsa av
en allmenn vekst innenfor fagoppleringen. Nye lerefag kommer til, blant annet i petroleums-
industrien, og flere leerekontrakter inngas, innenfor flere bransjer og fag. Mot midten av 1980-
tallet, fem ar etter innferingen av den nye loven, var antall inngétte leerekontrakter og avlagte
fag- og svenneprover steget til det femdobbelte av hva det var pa 1970-tallet (Olsen 1989).

Lov om fagopplering i arbeidslivet av 1980 danner rammen om en styrket opplering innen
lerefag pa arbeidslivets grunn. Loven gjor lerlingordningen landsomfattende og generell,
ikke lenger for eksempel begrenset av a skulle gjelde for bystrek. I tillegg var det et apent
system, som gav rom for flere utdanningsméter og veier, foruten a vere tilstrekkelig fleksibelt

! Informasjon i dette avsnitt er basert pa samtaler med Margaret Kristoffersen, tidligere fagoppleringssjef i Oslo
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og anvendelig nar det gjaldt tilpasning til nye praksissammenhenger og yrker under utvikling.
Ogsa det partssammensatte styringsapparatet styrkes av loven. Sentralt opprettes Rad om
fagoppleering i arbeidslivet (RFA) parallelt til RAd om videregaende opplaring (RVO).
Regionalt far de partssammensatte yrkesopplaringsnemndene ansvar for godkjenning og
oppfelging av leerebedrifter i tilegg til blant annet oppnevning av prevenemnder. Til sammen
innebarer dette at loven av 1980 etablerer fagopplaering i arbeidslivet som en frittstdende og
selvstendig oppleringsform, forankret i partssamarbeidet, med egne prosedyrer og standarder.
Vi kan kalle det et generalisert system av faglig autonomi. Loven bekrefter og befester
fagoppleringens status som “arbeidslivets egen opplering” (Olsen 1998, 2008).

Det som har kjennetegnet det norske fagopplaringssystemet er forst og fremst at det er
pluralistisk, pragmatisk og apent. "Praksisveien” til fag- eller svennebrev har blant annet hatt
stor betydning — at man kan dyktiggjere seg pa basis av arbeidserfaringer uten krav om
formell skolegang eller teoripreve. Slik loven har vert praktisert, har det dessuten for en stor
del vaert rom for lokale tilpasninger, ogsé i forbindelse med avvikling av fagpreven
(Michelsen 1995, Olsen 1998). I denne sammenheng er fagoppleringssystemet etter loven av
1980 likevel ikke lenger et oppsplittet og fragmentert system. Loven la derimot grunnlag for
en desentralisert organisasjon til stette for utviklingen av et lokalt og regionalt naringsliv.
Kjernen i det norske fagopplaringssystemet har vart at oppgavene og arbeidsinnholdet kan
variere, mens nivastandarden holdes lik eller sammenliknbar.

Lov om fagopplering i arbeidslivet av 1980 markerer bade et topp- og et vendepunkt innenfor
et lasere koplet, pluralistisk og dpent pragmatisk system.

Samordning for gkt oppleeringseffektivitet. Moderniseringens tredje fase
Reform 94 representerer et tredje trinn i moderniseringen av fag- og yrkesopplaringen etter
krigen. Moderniseringen i denne fasen er forst og fremst preget av en samordning av tidligere
autonome system. Fag- og yrkesopplaringen tilpasses og tilordnes skolesystemet, mens
allmennutdanningen blir mindre disiplinorientert og akademisk. Modellen for endringene som
finner sted innenfor fag- og yrkesopplaringen er en form for krysning av tidligere
anbefalinger fra henholdsvis Steen-komiteen og Schonberg-komiteen. I trdd med Steen-
komiteens forslag legger reformen avgjerende vekt pd betydningen av allmennfag, hvor blant
annet yrkesfagelever ogséd ma ha bestétt eksamen i1 fag som norsk, matematikk og engelsk for
fag- eller svenneprove kan avlegges. Delvis i trdd med Schonberg-komiteens innstilling blir
samtidig oppleringen i yrkesfag samlet innenfor et mindre antall studieretninger, ti studie-
retninger pd grunnkursnivd, i hovedsak oppdelt ut fra et bransje-, sektor- eller narings-
prinsipp. Det siste skal bidra til mer effektiv kanalisering av elever gjennom opplerings-
systemet, samtidig som det ogsd skal gi et bredere fundament for senere yrkespraksis og
yrkesvalg. For elevene pé de studieforberedende studieretningene innebarer reformen pé sin
side at innholdet i storre grad arbeidsorienteres. Arbeidsformene som sidan fér til en viss grad
forrang, vektlagt i form av blant annet krav til prosjektarbeid, samarbeidsevne, metoder for
prosjektgjennomfering og ansvar for egen lering (eks Skarpenes 2007). Innfering av nye
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rutiner for lepende systematisk dokumentasjon av elevenes laering gjennom loggfering og
bruk av oppleringsbok vant imidlertid ikke frem. Dette ble til sist forbeholdt bare de yrkes-
faglige studieretningene (Deichman-Serensen, Blichfeldt & Lauvdal 1997). Generelt er det
likevel snakk om en form for gjensidig tilpasning: Bokskolen yrkesrettes, og verkstedsskolen
akademiseres.

Sammenliknet med for eksempel Schonberg-komiteens bransjebaserte opplaeringsmodell er
strukturen innenfor Reform 94 langt mer standardisert. Der Schonberg-komiteen la en faglig
argumentasjon og differensiering til grunn for samordning, er reformens formal a skape en ny
organisasjon for mer effektiv politisk-administrativ styring. Det nye oppleringssystemet blir i
seg selv en form for utvidet rekrutteringskanal til arbeidslivet. Tidligere var det lerling-
ordningen som hadde hatt denne funksjonen, ofte som innledningen til et livslangt arbeids-
forhold innenfor samme bedrift.

Reform 94 representerer pa flere niva en allmenngjering og standardisering av lerling-
ordningen. For det forste er opplaringssystemet generelt med sin struktur, sitt innhold og
form allment innrettet pa arbeidslivet. For alle studieretninger er produksjon for mottaker — i
siste instans arbeidsmarkedet — blitt det primare. Utdanningens egenverdi tones ned til fordel
for allment nyttige arbeids- og jobbferdigheter. Det males ogsé p4, i reformens sprak, graden
av “elevgjennomstromming”. Bruk av “opplaering” som ny fellesbetegnelse er et tredje tegn
pa det samme. For det andre skjer det en standardisering av laerlingordningen ved at det inn-
fores en sékalt to pluss to modell, der ordningen med to ar i skole etterfulgt av to érs leretid i
bedrift i prinsippet gjelder alle leerefag. To pluss to modellen allmenngjeres og far status som
“normalmodell”. Dette er en standard som ut fra en teknisk og ekonomisk malestokk samtidig
sidestiller oppleringen innenfor yrkesfaglige studieretninger med de tredrige opplarings-
forlep innfor de allmennfaglige studieretningene. Det ene av oppleringsarene i bedrift regnes
her som ren opplaring, som bedriftene gis kompensasjon for i form av oppleringstilskudd,
mens det andre regnes som ordinzrt arbeid, et verdiskapingsdr. Malen for leretiden er slik
sett at omfang pd opplaringstiden skal vaere mest mulig ens for alle yrkes- og lerefag — som
for alle elever i videregdende opplering. Normen er en tidsramme pa tre ar med mulighet for
a beholde oppleringsretten innenfor en ramme av fem ar. [ motsetning til bokskolens
tradisjoner, som denne normeringen folger, har leerefagene snarere hatt tradisjon for 4 kreve et
minstemal av antall &r med praktisk yrkeserfaring for prove kan avlegges. En tredje mate som
reformen bidrar til en standardisering er gjennom normering av innhold og struktur for
leeretiden 1 bedrift. Et viktig mil med reformen er & gjore praksisopplaringen mer enhetlig
mellom bedrifter og pé tvers av fag. Det blir innfort gjennomgédende laereplaner for skole og
bedrift, hvor lereplanene for alle fag folger samme lest med en inndeling i hovedmomenter og
delmomenter. Det stilles ogsd krav til at all opplaering skal ha en planleggingsdel, en
giennomforingsdel og en etterfolgende egenvurdering. Oppleering i bedrift far pd denne méten
en mer enhetlig avstopning og et felles ”pensum”.

Alt 1 alt forer dette til en opporganisering av fag- og yrkesopplaringen som en utdannings-
form. Laerekontrakt med bedrift losrives fra bedriftenes rekrutteringsbehov for a ivareta mer
allmenne opplaringsbehov i samfunnet. Tidligere ordninger med et halvt ars prevetid for

16



leerlingen oppherer som folge av dette. Det skal i prinsippet ogsa gjere tilgang pa opplaerings-
plasser i bedrift mindre konjunkturavhengig, blant annet ved hjelp av oppleringstilskuddet og
at bedriften ikke er forpliktet til & ansette lerlingen etter avsluttet leeretid. Samtidig som fag-
og yrkesopplaringen styrkes som utdanningsvei, mister fagoppleringssystemet imidlertid noe
av sin tidligere autonomi. Standardiseringen er selv et uttrykk for dette. Andre faktorer som
spiller inn, er tapet av fagopplaringssjefer som selvstendige omradeansvarlige pa fylkesniva.
Fag- og yrkesoppleringsfunksjonen underordnes fylkenes utdanningsdirekter, som er den
administrativt ansvarlige i relasjon til fylkeskommunenes nye eier- og oppgaveansvar overfor
all videregdende opplaering. Yrkesopplaringsnemndene mister en del av sin tidligere makt og
innflytelse som en del av samme omorganisering. P4 departementalt niva nedlegges Radet for
videregdende opplaering og de selvstendige rddsfunksjonene til RFA. Radet for fagopplaring i
arbeidslivet videreferes som et policyorgan med departementet som sekretariat (Iversen
1997). Moderniseringen av fag- og yrkesopplaringen far i denne fasen pa denne méaten en
annen retning enn hva den tidligere hadde hatt. Strengt tatt er det skoleverket som moderni-
seres med Reform 94. Det er innenfor rammen av en overordnet og systematisk omlegging av
hele vért utdanningssystem at fag- og yrkesoppleringen endrer sin struktur, organisasjon og
innhold.

Reform 94 var ikke en, men mange reformer. Den besto av et knippe reformer. Det var en
rettighetsreform, som i forste omgang gav all ungdom rett til videregédende opplaering. Det var
en innholdsreform knyttet til endringer i leereplanenes innhold, oppbygging og formal. Det var
dessuten en strukturreform gjennom innferingen av bred grunnkursopplaering, som skulle
forenkle utdanningsveiene for & forbedre systemets totale organisasjon og effektivitet. Mindre
omtalt, men avgjerende er at omleggingen av videregédende opplaering gjennom Reform 94
samtidig var en forvaltningspolitisk reform, nert knyttet til innforingen av et nytt inntekts-
system for kommunene, der fylkeskommunen far et utvidet opplaringsansvar og blir “’skole-
eier” for videregédende opplaring (Michelsen, Host & Gitlesen 1999). Til sist var Reform 94
ogsé en modell- eller systemreform, som erstattet sektorstyring og institusjonelt selvstyre med
maélstyring innenfor en ny, overgripende systemrasjonalitet. Reform 94 var med andre ord
ikke en reform for kombinerte skoler, slik for eksempel Reform 74 var det, men en reform for
koordinert samordning og styring (Deichman-Serensen 1999). Pa fylkesniva stilte dette store
krav til balansering av elevenes utdanningsensker, dimensjonering av skoleklasser og allmenn
effektivisering av skoleorganisasjonen med tilpasning til arbeidslivets aktuelle kompetanse-
behov. Reformens systemmodell var blitt et triangel av tre likeverdige styringsprinsipper: et
likhetsprinsipp, et effektivitetshensyn og et krav til relevans (Deichman-Serensen 1999, se
ogsa Blichfeldt m fl 1995, 1996, 1998 a, 1998 b).

Som system betraktet endret Reform 94 med dette utdanningsinstitusjonenes virke og fokus
fra & vaere utdanningspolitisk begrunnet til 4 bli utdanningsekonomisk fundert. Tydelig
kommer dette til uttrykk som endringer i fylkenes handlingsfrihet. For reformen hadde
fylkene hatt en gkonomisk buffer i tilferselen av statlige midler for oppretting av ekstraklasser
som folge av ordningen med regjeringens ungdomsgaranti. Med reformens rettighets-
forpliktelser forsvant dette. I stedet matte ekonomien balanseres i forhold til tre krav: elevenes
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opptaksrettigheter nar det gjaldt & fa innfridd sine primere utdanningsensker (regulert
gjennom en inntaksforskrift), nye finansieringsbestemmelser knyttet til utregning av elev-
antall og klassesterrelse (regulert ved dimensjoneringsforskrift) samt krav om & ha en viss
prosentandel med opplaringstilbud ogsé for voksne elever uten rettigheter (regulert ved
omfangsforskrift). De nye finansieringsbestemmelsene var vanskelig a iverksette konsekvent.
Til sammen representerte de en meget stram gkonomi, sa vel organisatorisk som finansielt.
Seerlig omfangsforskriften var vanskelig & innfri. Voksne kom snart i bakgrunnen for sékalt
rettighetselever.

Det viste seg tidlig at den nye opplaringsformen dessuten passet darligere for elever pa
yrkesfaglige studieretninger. Serlig gjaldt dette yrkesfagelever som ikke fikk innfridd sitt
forsteonske eller ikke fikk leereplass. Disse elevene hadde langt darligere progresjon enn
elever pa allmennfag (Steren & Skjersli 1999). Senere undersgkelser har vist at bare en
fjerdedel av elevene som begynner pa yrkesfag har oppnadd yrkeskompetanse etter fem ér,
mens en annen fjerdedel ikke har bestatt, og en tredje fjerdedel har sluttet. Innenfor enkelte
fag slutter annenhver elev i lapet av oppleringstiden. En siste fjerdedel har derimot oppnadd
studiekompetanse (Markussen, Froseth, Ledding & Sandberg 2008). Reform 94 muliggjorde
at ogsd elever begynte a tenke utdanningsekonomisk. Et nytt, tredje pdbygningsér i allmenn-
fag gav generell studiekompetanse til de fleste studier — et alternativ mange yrkesfagelever
har valgt, pé bekostning av fag- eller svennebrev.

Reform 94 fremtrer i dag som en overgangsreform. Den er den forste reformen som er for-
ankret i en overordnet systemrasjonalitet for generelt & forbedre elevenes progresjon og opp-
leringens tilpasning til arbeidslivets krav. Sammenliknet med situasjonen forut for reform-
start, med elevers ofte utsiktslase vandring fra et grunnkurs til et annet, representerte den en
betydelig, systematisk forbedring. Reformen medferte en fordobling av andel elever innenfor
yrkesfag som fulgte normal progresjon, i alle fall de forste arene (Steren & Skjersli, 1999). De
strukturelle stengslene knyttet til opphopning av grunnkurs var ikke lenger til stede. Etter
hvert er frafallet imidlertid blitt langt mer omfattende og synes & ha “’satt” seg. Det er i dag
ansett som et grunnleggende strukturelt problem (jf. NOU 2008:18). Reform 94 medferte
videre en tettere kopling av fylkenes dimensjonering av skoleklasser til arbeidslivets behov og
tilgang pé lereplasser. Samarbeidet mellom skoleverk og arbeidsliv var i seg selv gkonomisk.
Nyere forskning har pé den annen side vist at tilgangen pé nye lerekontrakter er minst like
konjunkturavhengig i dag — med en gkning 1 oppgangstider og et lavere antall ved arbeids-
ledighet — som det var forut for reformen, til tross for bedriftstilskudd og nye ansettelsesregler
(Host, Gitlesen & Michelsen 2008).

Reformens likevel kanskje sterste utfordring og problem var at systematiseringen forble
regelstyrt, og at koordineringen ble overstyrt med ambisjoner. Reformen fikk til slutt et
paradoksalt preg av & vere overkoordinert. En konsekvens av dette var en gjengs oppfattelse &
ha fétt et langt smalere handlingsrom: blant skoleeiere, lerere, i1 bedrift si vel som yrkes-
oppleringsnemnder (Michelsen, Host & Gitlesen 1999, Olsen & Seljestad 1999, Blichfeldt,
Deichman-Serensen & Lauvdal 1998, Deichman-Sgrensen 2007).
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I forhold til tidligere fasers gradvise oppbygging og enhetliggjoring av et nasjonalt fagopp-
leringssystem forankret i arbeidslivet representerer Reform 94 en systematisk innlemming av
fagoppleringen gjennom en strukturell omlegging av utdanningssystemet som helhet.
Reformen innebar et nytt komplekst system for samordning og styring. Opplaringsreformen
var ambisigs og overstyrende — med tillep til & bli altfor ensrettende og komplisert.

Systematisering for gkt fleksibilitet. Moderniseringens fjerde fase

Inneverende reform, Kunnskapsleftet, innleder en fjerde fase av moderniseringen av fag- og
yrkesopplaringen. Sammenliknet med Reform 94, som i forste rekke var en rettighetsreform
og en strukturreform, er Kunnskapsleftet forst og fremst en innholdsreform og en kvalitets-
reform. I likhet med Reform 94 representerer Kunnskapsloeftet en systematisering av hele
utdanningsfeltet, der effektiv koordinering og styring stér sentralt. Reform 94 lyktes imidlertid
bare delvis i dette. Den ble for stramt regulert, styrt etter prinsipper om enhetlig organisasjon
og fordeling av knappe ressurser. Kunnskapsleftet er ikke pa samme mate regelbasert. Dens
styringsprinsipp er i stedet kontinuerlig systemvurdering, eller hva vi kan kalle refleksiv
systemkontroll. Det vil si, resultatvurdering er fra na av langt viktigere enn kontroll og
standardisering av innsatsfaktorer. Detaljerte bestemmelser i form av krav til ressursbruk eller
innhold i leereplaner er blitt overflodig — sdgar uhensiktsmessig. Reguleringen av systemet
skal forst og fremt foregd ved systematisk vurdering av systemets virkemaéter, effekter og
resultat — for eksempel som laringsutbytte i forhold til ressursgrunnlag — gjennom innfering
av nye metoder, teknikker og arrangement for kvalitetsvurdering. Systemets evne til selv-
regulering og til & laere erstatter tidligere detaljregulering. Kontroll er blitt vurdering. Selv-
kontroll og selvregulering i ulike ledd er blitt motor og malestokk for forbedret effektivitet.

Kunnskapsleftet innforer to sentrale element, hvis formal er & skape mer fleksible og bere-
kraftige systemforutsetninger. Innfering av nye lereplaner basert pa kompetansemaél er en av
disse forutsetningene. Innfering av nytt nasjonalt kvalitetsvurderingssystem er den andre.
Laereplanene angir spesifikasjoner av de mal som opplaringen innenfor de ulike fag og fag-
kombinasjoner skal lede fram til. Det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet angir méten for
hvordan disse mélene skal realiseres i generell mélestokk, samt med hvilke midler de even-
tuelt skal fornyes. Bade de nye lereplanene og det nye kvalitetsvurderingssystemet har status
som rammebetingelser. Dette er det vesentlig nye med denne reformen. I begge tilfeller
handler det da om at innholdet ikke er gitt. Det er noe som ma utformes og vil bli utviklet
gjennom praksis.

Nér innholdet far status og karakter av rammebestemmelser skjer to ting. P4 den ene siden
losrives kompetansemalene fra kontekst. De selvstendiggjeres fra bestemte arbeidssammen-
henger og kan eventuelt testes og méles for seg. P den andre siden &pner deres utforming av
samme grunn for tilpasning til ulike leerings- og arbeidssammenhenger. Kompetansemaélene
fristilles sd & si for ulike formal og bruksmater.

Innenfor Kunnskapsleftet er kompetanse pa flere plan definert som rammekunnskap. For det
forste stiller reformen langt strengere krav til at alle elever skal tilegne seg og beherske
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bokfagene eller allmennkunnskap. Dette har fitt betegnelsen “fellesfag” som danner et felles
grunnlag og ramme for alle opplaringsprogram (tidligere studieretninger). For det andre
innforer reformen krav om at all opplaring integrerer sakalte ”grunnleggende ferdigheter”.
Alle skal kunne beherske a lese, skrive, uttrykke seg muntlig samt & regne i tillegg til & veere
fortrolig med bruk av pc. Dette skal ramme inn alle aktiviteter. For det tredje er program-
fagene blitt en ramme for opplaering i svaert mange yrkesfag, innenfor enkelte av
programmene for langt flere fag enn tilsvarende breddeopplering under Reform 94. Et fjerde
rammefag er "prosjekt til fordypning”. Dette faget har flere sammenbindende funksjoner. Det
skaper nye rammer for samarbeid mellom skole og lokalt arbeidsliv. Det gir rom og mulig-
heter for den enkelte til & prove ut ulike jobbsammenhenger eller interesser — inkludert
oppfoelging av fellesfag. Det gir til sist muligheter for praksiserfaring med fordypning innenfor
et allerede valgt eller gnsket yrkesomrade.

Nytt med Kunnskapsleftet er likevel forst og fremst at opplaringskravene innenfor laere-
planene er utformet og beskrevet som kompetansemal. Dette er rammebeskrivelser uten krav
til bruk av bestemte verktoy eller materialer. De inkorporerer og gar pa tvers av de ulike laere-
og yrkesfag som inngar i programmet. Dette apner for en integrering av teoretisk og praktisk
opplaering innenfor programomradet, pd samme mate som det ogsa skal integrere en
oppleering 1 grunnleggende ferdigheter. Kompetansemalenes utforming kan videre vare en
plattform for individuelt tilrettelagt opplaring etter yrkesinteresse. Elevene tilegner seg
samme mal med ulik innfallsvinkel, interesse og formal. Forskning som folger implemen-
tering av reformen vil kunne vise om de nye programfagene blir en ramme for systematisk
opplaering i fleksibel, overgripende yrkeskompetanse, om det blir en ramme for generell jobb-
orientering i forhold til forskjellige fag, inkludert allmenn arbeidslivsorientering og
rddgivning, eller om det vil veere en ramme for mer eller mindre losrevet ferdighetstrening.

Reformen é&pner slik for en kombinasjon av breddeforstielse med yrkesrettet opplering — pa
systematisk eller tilfeldig vis. Alt avhenger av pa den ene side hvilken tilrettelegging dette far
pa den enkelte skole og i den enkelte gruppe og pa den annen side hvilken interesse og
engasjement det lokale arbeidslivet viser ndr det gjelder rekruttering og oppfelging. For
arbeidslivet vil det vere viktig at opplaeringens innramming og innhold ikke blir altfor
generell og abstrakt. Dagens krav til fleksibilitet pd systemnivé vil kunne utfordre dette. Opp-
leringen kan fa preg av generell grunnopplering snarere enn yrkesutdanning. Den fleksibilitet
som 1 dag blir bygget inn, vil pa den annen side kunne trekke veksler pa den pragmatisme som
tidligere 14 til grunn for organiseringen av fagoppleringen innenfor arbeidslivets rammer.
Arbeidslivets oppfolging og engasjement vil bestemme om Kunnskapsleftet far en forankring
i forhold til konkrete oppgaveprosesser og samarbeidsforhold i arbeidslivet — eller om den
reduseres til 4 bli en utdanning for et apent, generelt og abstrakt arbeidsmarked.

Tilsvarende fleksibilitet som er bygget inn i leereplanene ligger til grunn for det nasjonale
kvalitetsvurderingssystemet. Kvalitetsvurderingssystemet bestar pd den ene siden av generelle
regler for systematisk oppfelging og vurdering av laereprosessenes organisering og resultat og
pa den andre siden av nye metoder, instrumenter og arenaer for iverksetting av en systematisk
kvalitetsvurdering. Dette utgjor et nytt styringsverktey som 1 Norge forst ble kjent gjennom
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innfering av nasjonale prover og nettstedet Skoleporten i tillegg til Elev- og Leerling-
undersokelsene som senere er kommet til. Et annet vesentlig element er innferingen av et nytt
statlig tilsynssystem. Det siste skal fore overoppsyn med blant annet om skoleeiere pa
kommune- og fylkeskommunalt niva har gode og adekvate rutiner for vurdering og opp-
folging av leringsresultat, rutiner og kvalitetsvurderinger innenfor skoler og lerebedrifter.
Systemet er generelt myntet pd forbedret kontroll og lering pé alle niva. Opplaringssystemets
alle nivéer skal kontinuerlig og systematisk forbedres gjennom nye former for egenkontroll
samt vurdering mot andre. Spenningen mellom kontroll og lering er systemets fundament.
Som vi senere skal vise, dreier det seg om et sammensatt system som kan tjene ulike formal
og interesser.

Det nye med Kunnskapsleftet er altsa at nye rammefaktorer og systemelement skal skape mer
effektivitet, mer produktivitet, mer fleksibilitet — og mer stabilitet. Sammenliknet med
oppleringsstrukturen og styringsmodellen under Reform 94 inneberer Kunnskapsleftet bade
mer kompleksitet — det er totalt sett flere faktorer og relasjoner involvert — og det er pa samme
tid og av samme grunn mindre komplekst. Reformen er forst og fremst mindre kompleks, da
det ikke lenger vil vaere detaljstyrt eller et lukket og last system. Variasjon skal vaere en del av
systemet. Det skal ogsa vere apent for omgivelsene. Et slikt system som er rettet mot gjentatt
vurdering av vilkarene for forbedring, tilpasning og laering kan vi kalle et hyperkomplekst
system (Qvortrup 1998, 2004). I stedet for 4 styres etter definerte mél, som enkeltvis og til
sammen lett vil kunne komme i konflikt, rettes oppmerksomheten mot vurdering av vilkarene
og forutsetningene for bedre méloppnaelse og resultat. Vi far en refleksiv organisasjon for
systemlaring.

Kontinuitet og brudd — fire modeller

Ovenstdende skisse over utviklingen fra 1945 til i dag trekker frem at moderniseringen av fag-
og yrkesoppla@ringen frem til Kunnskapsloeftet har foregétt trinnvis, knyttet til ulike
organisatoriske lgsninger og politiske forbilder. Hver fase eller epoke har pa denne méten hatt
hvert sitt serpreg og systemkjennetegn. Vi kan nd sammenfatte forskjellen mellom de fire
moderniseringsfaser til folgende tabelloversikt:
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Tabell 1 Norsk fag- og yrkesopplaering etter 1945. Fire moderniseringsfaser
Epoke | System- Reform- System- System- Politisk system Styringsmedier /
integrasjon | marker mal kjennetegn Aktiviteter
1945— | Parallelle Lov om Lokal Desentrert / Plangkonomi Normalplaner
1980 oppleerings- | yrkesskoler | markedstil- splittet Allmennutdanning
system av 1945 pasning Hurtigopplaring
Enkle systemer
1980 Lov om fag- | Faglig Desentralisert / Partssamarbeid Nasjonale institu-
1994 / oppleringi | autonomi lost koplet sjoner og lovverk
1998 arbeidslivet Tariffsystem
av 1980 Generalisert Pragmatisme
system
1994/ | Koordinerte | Reform 94 System- Koordinert og ”New Public Malstyring
1998- | opplerings- | & effektivitet desentralisert Management” Finansiell styring
2006 system Opplerings- Kjedete forvaltnings-
loven av Komplekst regler
1998 system Enhetliggjering
2003/ Kunnskaps- | Systemlering / | Koordinert, Selvregulering Rammeregulering
2006— loftet refleksivitet desentrert og (’governance”) Kompetansemal
& fleksibelt Individualisering
NaSJ.onalt Omgivelsestilpasning
kvallte.ts— Hyperkomplekst Kvalitetsvurdering
Vurderlngs— system
system

En periodisering som dette gir kun et bilde. Det mé understrekes at de ulike faser mer enn

bare avlgser hverandre. Slik det her er lagt fram, kan fag- og yrkesopplaringens organisering

etter krigen forstds som inndelt i fire tidsavsnitt, markert av ulike lovbestemmelser eller

reformer som trer 1 kraft. Egenskaper og mél knyttet til en epoke vil likevel samtidig ofte

folge med over 1 den neste. Mer enn diskontinuitet og brudd vil det vare snakk om at senere

kjennetegn legger seg lagvis “oppd” de foregaende. Gjennom dette forandrer tidligere system-

trekk karakter, eller de kan fores videre over i en neste fase (Olsen, J.P. 1998).

Vi kan illustrere dette med noen eksempler: Fortsatt har vi nasjonale leereplaner, og fortsatt er

allmennutdanning et sentralt og viktig element innenfor var grunnopplaring. Dette gar igjen i

alle moderniseringsfaser. Fortsatt er ogsd opplaringens kulturelle oppgave som utdanning til

samfunnsbevissthet og samfunnsansvar av vital betydning. Ikke minst kommer dette i dag til

uttrykk innenfor den generelle lereplanen. Fag- og yrkesopplaringen var fra forste stund

ment & ha en allmenndannende og siviliserende sa vel som en teknisk og ekonomisk funksjon.

Dette har vert en sentral begrunnelse for etableringen av et nasjonalt fagopplerings- og

yrkesskolesystem helt siden moderniseringens forste fase, den gang med basis i plan-
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okonomisk tenkning ( se for eksempel Yrkesoppleringsradet 1974). Innenfor yrkesopp-
leeringens andre moderniseringsfase er det prinsippet om partssamarbeid, slik dette vokser
fram etter krigen, som forst og fremst regulerer organiseringen av oppleringen. Med en ny
landsdekkende lov fikk arbeidslivet sin egen opplering forankret i eget regelverk og egne
institusjoner. Partssamarbeidet var senere en viktig premissleverander for utformingen og
igangsettingen av Reform 94. Det er fortsatt av stor betydning for organiseringen av videre-
géende opplaering, bade for & skape generell oppslutning om opplaringen og for & skaffe et
tilstrekkelig antall leereplasser. I dag utgjor det et nedvendig og allment systemvilkar. Reform
94 pa sin side videreforer innenfor den tredje fasen et enske om samordning og likeverd
mellom bokskolen og yrkesopplaringen, som det i Norge jevnlig har vaert arbeidet for siden
mellomkrigstiden. Det nye med Reform 94 er samtidig at oppleringssystemet organiseres ut
fra noen nye gkonomiske modeller som minner om bedriftsstyring eller om konsernledelse. Vi
far malstyringsbyrakratiet, eller hva som ofte blir kalt styring etter "New Public Management”
prinsipper. Opplaeringssystemet fir en ny, sammenholdende karakter for & effektivisere
’leveransene” og ressursbruken. Det norske utdanningssystemet folger her en internasjonal
trend, innenfor videregédende opplaring litt i forkant av liknende reformer i sammenliknende
land. Innenfor Kunnskapsleftet, til slutt, viderefores et statlig enske om forbedret
systemeffektivitet. Dette skjer imidlertid ved at enhetlig regelverk og detaljstyring né blir
erstattet med rammereguleringer. Innenfor samfunnsvitenskapene snakker man om frem-
veksten av nye ’governance”-former — forstatt som styring gjennom dynamisk selvregulering.
Mer fleksibilitet skal skape et rom for systemstabilitet, utvikling, utbredelse og leering. Med
innforing av sterre fleksibilitet gjenoppstar pa den annen side en ny utfordring. Fleksibilite-
tens yttergrense er opplesningen av et eget fagoppleringssystem. Om rammene alene
selvstendiggjores, vil vi kunne fa et system av "hurtigopplaering” eller en opplaering for et
mangfold av spesialarbeiderkompetanser — omtrent slik det var under moderniseringens forste
fase. Graden av oppkopling mot og forankring i organiserte leeringsprosesser i arbeidslivet vil
vaere med og bestemme dette.

Vi skal 1 neste avsnitt ta for oss hvordan nye rammer og metoder for selvregulering knyttet til
Kunnskapsleftet er basert pa en kombinasjon av forskjellige styringsteknikker, som igjen er
forbundet med nye organiserte lgsninger for integrerte kontroll- og laereprosesser. Styrke-
forholdet mellom disse ulike teknikker vil bli avgjerende for den videre utformingen av fag-
og yrkesopplaringssystemet — som for oppleringssystemet generelt — som et hierarkisk
kontrollerende eller som et medvirkningsbasert og laerende system.

”Informerte avgjorelser pa alle niva” -

systemregulering mellom laering og kontroll

Grunnlaget for etableringen av det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet, som startet opp 1
2003, var Kvalitetsutvalgets arbeid (”Segnen-utvalget”). Kvalitetsutvalgets innstillinger

(NOU 2002: 10, NOU 2003:16) introduserte begreper og synsmater som skulle bli viktige
barebjelker i den kommende reform, Kunnskapsloftet. P4 den ene side presenterte komiteen
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elementer som “’laeringsutbytte” og ”generelle ferdigheter”. Dette blir sentrale grunnsteiner
innenfor den nye grunnopplaringen. Kompetansemalene i de nye lereplanene systematiseres
og ordnes ut fra dette. P4 den annen side leverte den prinsipper og modeller for hvordan
grunnopplaringen skulle administreres og bygges opp for & bli en leerende organisasjon.
Innforing av et nasjonalt kvalitetsvurderingssystem inngikk som del av det. Til sammen
dannet komiteens begreper og forslag et nytt grunnlag for organiseringen av et grunn-
opplaeringssystem basert pa rammereguleringer.

Fra malstyring til kvalitetsbyrakrati

Kvalitetsvurderingssystemet innebzrer en ny méte a organisere og styre grunnoppleringen.
Vi fir en ny og mer sammensatt forvaltningsmodell. Mens Reform 94 bestod av mange
reformer, er de nye rammene for Kunnskapsleftet en kombinasjon av mange styringsformer.
P& samme mate som fag- og yrkesoppleringssystemet bestér av flere lag av historiske kjenne-
tegn og reformer, slik det er beskrevet ovenfor, er dagens forvaltningssystem sammensatt av
flere lag nar det gjelder bruk av ulike styringsverkteoy og modeller. Kvalitetsvurderingens
metoder og verktey foyer seg til og omdanner tidligere dominerende modeller. Modeller som
inngar i kvalitetsvurderingssystemet er som folger:

e prosedyrebyrikrati basert pd lovverk, regler, likebehandling, konsistens og
hierarkisk kontroll

e markedsbyrikrati basert pa kostnadsorientering, kontraktsreguleringer,
konkurranse og pris

e malstyringsbyrakrati basert pé resultatstyring, strategisk planlegging, malgrupper
og maltall

e nettverksbyrikrati basert pa tillit, samarbeid, kommunikasjon, kunnskapsdeling,
partnere og brukere

Som man ser er ingen av modellene rendyrkete former, men preget av 4 vaere ulike dimen-
sjoner eller lag innenfor et nytt kompromiss av forvaltningsformer. Innferingen av kvalitets-
vurderingssystemets metoder og verktay utgjor altsa et femte lag eller dimensjon. Med stotte i
begreper fra annen forskning (Berg, Heen & Hovde 2002, Considine & Lewis 1999) har vi i
en annen sammenheng beskrevet dette som en overgang fra et mélstyringsbyrakrati til et
kvalitetsbyrdkrati (Deichman-Serensen 2007). Endringer i forvaltningsmodell fra Reform 94
til Kunnskapsleftet beskriver denne overgangen. Kjennetegn pa styringsmedier og system-
modeller som er karakteristiske for kvalitetsbyrakratiet blir ut fra dette:

e kvalitetsbyrikrati basert pd rammereguleringer, systemlearing, selvregulering,
sammenliknende vurderinger og informasjonsteknologi
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Kvalitetsvurderingssystemet — sammen med laereplansreformen — forandrer bade vekt-
leggingen mellom og utformingen av de fire forste dimensjonene. Eksempler pa dette er
formalt regelverk som suppleres med og delvis erstattes av rammebestemmelser samt resultat-
styring og resultatkontroll som fér nytt innhold som resultatvurdering. Det endrer ogsa
forholdet til arbeidslivets partsorganisasjoner. Trepartssamarbeidet innenfor fag- og yrkes-
oppleringen viderefores nd innenfor et utvidet nettverksbyrakrati. Partssamarbeidet er ikke
lenger tuftet pa faglig autonomi, men blir en del av nye systemer for brukermedvirkning. |
tillegg til slike vektforskyvninger nar det gjelder innhold og kontekst innferes samtidig nye
byggesteiner og praksisformer. En forutsetning for opprettelsen av det nye kvalitets-
vurderingssystemet er allmenn utbredelse og bruk av informasjonsteknologi. For kvalitets-
vurderingssystemet har informasjonsteknologi liknende status som regler og lovverk innenfor
prosedyrebyrakratiet, pris og konkurranse innenfor markedsbyrakrati, resultattall og statistikk
innenfor malstyringsbyrakratiet og samarbeid, kommunikasjon og tillit innenfor nettverks-
byrakratiet. Utbredelsen av informasjonsteknologi er avgjerende. Informasjonsteknologi er
den infrastruktur som muliggjer fremveksten av kvalitetsbyrékrati basert pa systemlaering.

System for sammenliknende kvalitetsvurderinger — nye verktgy og metoder
Kvalitetsvurderingssystemet er den innretning — eller infrastruktur — som skal regulere for-
holdene mellom nivaer, akterer og elementer innenfor opplaringssystemet. Pa en systematisk
mate skal det binde sammen stat og skoleeier, system og bruker, oppleringssystem og
leerested, skoleverk og arbeidsliv, innsatsfaktorer og resultat, opplaringsmiljo og lerings-
utbytte, nasjonale prever og internasjonale tester, underveisvurdering og sluttvurdering — for a
nevne noe. Gjennom innfering av nye verktoy og metoder skal det skapes et system for
organisatorisk leering gjennom hele opplaringssystemet pé alle niva. Departementets omtale
og begrunnelse for opprettelsen av det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet var felgende:

Det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet skal medvirke til kvalitetsutvikling
gjennom 4 legge til rette for informerte avgjorelser pa alle nivd i skolesystemet

(Rundskriv F-13/04)

[ uttrykket “informerte avgjorelser” ligger nedfelt at kontroll og lering bindes sammen pé nye
mater. Kvalitetsvurderingssystemet er et nytt kunnskapsbasert reguleringssystem. Det er
utspent mellom en kontroll- og en leeringsdimensjon (se figur neste side), som gjentas pa hvert
niva og gjelder for systemet som helhet. Systemet skal pd denne maten péa den ene siden bidra
til forbedring, utvikling og lering. Det er hva vi kan kalle systemets horisontale akse.
Gjennom de samme metoder og instrument skal alle oppleringsaktiviteter samtidig vere
underlagt jevnlig og systematisk kontroll. Dette utgjor hva vi kan kalle systemets vertikale
akse. Alle verktey og metoder 1 systemet — fra nasjonale prover til rutiner for lerebedrifts-
basert vurdering — vil med andre ord inneha noe av den samme dobbelthet. Til sammen utgjer
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dette en utvidet ramme for systematisk, kunnskapsbasert vurdering og organisasjon — eller et
system for organisert selvregulering. Forholdet mellom kvalitetsvurderingssystemets ulike
elementer i relasjon til dets kontroll- og leringsdimensjoner er forenklet fremstilt i figurl.

Figur 1: Det nasjonale kvalitetsvurderingssystemets dimensjoner og komponenter

Statlig
tilsyn Nasjonale
T prover Nye
Skoleporten indikatorer ?
Kontroll
Brukerundersokelser:
Elev- og Lerlingundersegkelsene m.m
Skolenettet
Sammenliknende
Vurderinger Skole- og lerebedrifts-

basert vurdering

Digitale verktey for
underveisvurdering

Leering —>

Det som er nytt med det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet, er i forste rekke to forhold: for
det forste at individvurdering erstattes med systemkontroll — der elev- og leerlingvurdering
inngar som et av mange element — og for det andre at produkt- og resultatvurdering, som
innenfor fag- og yrkesopplaering 1 hovedsak har vart knyttet til fag- og svennepreven, utvides
med og delvis underordnes prosesskontrollsystemer. Fokus pé faglig niva eller pa produkt-
egenskaper er med andre ord ikke lenger tilstrekkelig eller pa samme mate relevant. Det er
prinsipper om laerende prosesser som teller — pa individniva, pa organisasjonsniva og som
system. Pa individniva far vi en overgang til maling mot standarder av laringsutbytte. En
prioritert oppgave i det videre arbeidet med kvalitetsvurderingssystemet er & utvikle nye
indikatorer og standarder for leeringsutbytte 1 fag- og yrkesopplaringen ved siden av blant
annet indikatorer for gjennomfering som for arbeidslivsrelevans (jf. Utdanningsdirektoratet
2006a, 2006b, NOU 2008:18). Ramme og formal for slike indikatorer vil bli utslagsgivende
for kvalitetsvurderingssystemets videre utforming og retning — som et teknokratisk
kontrollsystem og / eller et medium for brukerstyrt organisasjonsutvikling og egenlaring.

Kvalitetsvurderingssystemet innfores gradvis. Pa sikt vil det kunne binde sammen system-
nivaer, oppgaver, deltakere og leresteder pd en ny og mer gjennomgripende méte. Som vi
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tidligere har vert inne pa, representerer dette et nytt hyperkomplekst system, som over tid vil
kunne omforme og restrukturere hele vart oppleringssystem. Systemets kjerne er en modell
for sammenliknende vurderinger, slik dette ble introdusert innenfor ”Sggnenutvalgets” to
innstillinger Gf NOU 2002:10 og NOU 2003:16). Senere er samme modell viderefort og
konkretisert innenfor Utdanningsdirektoratets to dokumenter, heringsutkastet om Strategi for
kvalitet i fag- og yrkesoppleeringen (Utdanningsdirektoratet 2006 a) samt Nasjonale foringer
for kvalitet i fag- og yrkesoppleeringen (Utdanningsdirektoratet 2006 b). Innenfor sistnevnte er
en modell for ssmmenliknende vurderinger beskrevet som et “’kvalitetshjul”. I begge tilfeller
er det forutsatt at oppleringssystemet md omdannes til & bli en refleksiv organisasjon. Det
skal vaere tuftet pa en styringsmodell rettet inn mot kontinuerlig og systematisk forbedring og
leering. Introduksjon av nye verktey for vurdering av systemforutsetninger og laerings-
muligheter blir i denne sammenheng avgjerende.

”Kvalitetshjulet” blir pa denne méten ogsa et “’kvalitetsnett”. Kvalitetsvurderingssystemet
bygges opp og bygges ut gjennom et mangfold av verktoy og metoder. En annen side ved
innforingen av nye verktoy og metoder er dermed at disse ikke lenger forst og fremst skal
male eller fremme kvalitet pa enkeltomrader. Til sammen blir dette en ramme for allmenn
styring og systemdeltakelse — og med det ogsd en ramme for handtering av ulike styrings-
hensyn.

Nye kontrollformer — for lzering

Kvalitetssystemet er en styrings- og organisasjonsform som inkluderer prinsipper bade fra
byrakrati, marked, malstyring og nettverk. Det utgjor etter hvert en form for organisatorisk
krysning og kombinasjon av mange reguleringsformer. Som sadan béde utfyller de og
konkurrerer de med hverandre. Vi skal gi noen eksempler pa hvordan.

For det forste vil kvalitetsvurderingssystemet muliggjore en systematisk likebehandling av
private og offentlige tilbydere av opplaring. Gjennomfering av statlig tilsyn i 2007 hadde
fokus pa nettopp dette. Det ble foretatt en gjennomgang av om fylkeskommunene (skoleeier) i
trad med opplaringsloven hadde etablert et ’forsvarlig system” for & vurdere om krav i lover
og forskrifter ble etterfulgt, inkludert parallelle bestemmelser innenfor privatskoleloven, samt
om det var knyttet forsvarlige oppfelgingsrutiner til dette. Oppfolging av resultater fra
nasjonale kvalitetsvurderinger var en del av samme undersekelsesgrunnlag (Utdannings-
direktoratet og Kommunenes Sentralforbund 2007). Eksemplet viser en styrking av prose-
dyrebyrakratiske prinsipper som folge av reformen, en forsterkning som i dette tilfellet skal
sikre likebehandling av privat og offentlig virksomhet s& vel som stringente og systematiske
kvalitetsrutiner. Styrking av slike prinsipper er et svaert viktig og vesentlig trekk ved
innforingen av det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet, is@r ivaretatt giennom ny tilsyns-
ordning. Grunnlaget og mal for “sammenliknende vurderinger” er i denne sammenheng
hierarkisk systemovervaking basert pa utevelse av juridisk kontroll.

For det andre vil kvalitetsvurderingssystemet i storre grad apne for markedsbyrékratiske
prinsipper. Da systemet forste gang ble innfert i norsk skole gjennom igangsetting av de forste
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nasjonale prevene, var det prinsipper relatert til markedsstyring som var mest toneangivende,
bade nér det gjaldt begrunnelse og som kritikk. De forste nasjonale prevene ble kritisert for &
vare dérlige leringsinstrument — som grunnlag for sammenliknende vurderinger av resultater
over tid. Deres andre funksjon, som verktey for sammenlikning av resultat mellom skoler,
kommuner og fylker, kom i stedet i fokus. Argumentet fra departementets side var at
konkurranse mellom skolene ville gi forbedrete resultat. Motstandere hevdet at denne type
konkurranse, gitt vilkdrene, bdde var misvisende og generelt usunn. Mye av stridens kjerne
var knyttet til prinsippet om fritt skolevalg. Méling av laeringsutbytte for offentliggjering av
resultat er allment sett et vesentlig trekk ved det nye kvalitetsvurderingssystemet. Nettstedet
”Skoleporten” er det viktigste instrumentet og arenaen for slik offentliggjering. Mélestokken
for ”sammenliknende vurderinger” er langs denne dimensjon et overordnet prinsipp om
kvalitetsfastsetting gjennom konkurranse. Motivet kan ogsa vere gnske om sterre grad av
markedsdrift.

For det tredje vil kvalitetsvurderingssystemet viderefore og forsterke et malstyringsbyrakrati.
Det vil si, malstyringsbyrakratiet skal innenfor nye rammer utvides og gjeres mer systematisk.
Dette skal gjores ved at det utarbeides nye og flere indikatorer pa omrader som anses & vare
av strategisk betydning. En viktig del av det nye kvalitetsvurderingssystemet er a utvikle nye
maltall og sterre statistisk materiale som grunnlag for metodisk oppfelging og vurderinger pa
ulike ansvarsnivé, fra skole til departement. I tillegg skal det bidra med allmenn informasjon
til offentligheten (via ”Skoleporten™). Denne siden ved kvalitetsvurderingssystemet er enna i
liten grad utbygget, spesielt innen fag- og yrkesopplering, men forventes a ha prioritet innen-
for de kommende &r (jf Utdanningsdirektoratet 2006b, NOU 2008:18). Som styringsform vil
det ogsd kunne koble seg til andre aspekter ved kvalitetsvurderingssystemet. I ”Karlsen-
utvalget” sin innstilling er det blant annet foreslatt at det settes 1 gang forsek med bruk av
okonomiske incitament som kan fremme storre grad av gjennomfering blant leerlinger og
elever (ibid). Et annet eksempel er internasjonal pavirkning. Norge deltar for tiden i et
europeisk samarbeid (utenfor formelle EU- og OECD-sammenhenger) om utpreving av trans-
nasjonale og tverrfaglige storskalaunderseokelser innenfor fag- og yrkesopplaringen — en slags
”Yrkes-PISA”. Arbeid med utvikling av generelle standarder og indikatorer for lringsutbytte
samt oppbygging av en felles nasjonal referanse nar det gjelder vurderingskjennetegn kan i
slike sammenhenger vare en forutsetning. (Vi skal si mer om internasjonalisering nedenfor).
Den generelle malestokk for ’sammenliknende vurderinger” innenfor denne horisont er
metodisk kontroll med sikte pa systematisk resultatstyring.

For det fjerde innforer kvalitetsvurderingssystemet nye metoder og verktey for horisontal
kommunikasjon mellom ulike nivéer, organisasjonssammenhenger og aktivitetsfelt. Vi kan gi
det samlebetegnelsen nettverksbyrakrati. Det er flere eksempler pa dette innenfor kvalitets-
vurderingssystemet. Et viktig element er opprettelsen av nye former for brukerunderseokelser:
Elevundersegkelsen, Lererundersokelsen, Foreldreundersegkelsen, Larlingundersekelsen samt
Instrukterundersekelsen. Disse er gradvis utviklet til a bli ensartede nasjonale instrument.
Resultatene publiseres gjennom “’Skoleporten” pa linje med blant annet resultater fra
nasjonale prover. I dag er informasjon knyttet til enkeltskoler ikke lenger tilgjengelig for
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allmennheten. Det skilles mellom ”apen” og “’palogget” del, hvor skoler og skoleeiere gis
tilgang gjennom passord til data fra egen skole eller skoler og lerebedrifter som man har
opplaeringsansvar for. Resultatene skal pd denne méten i forste rekke vurderes og bearbeides
pa det niva som har ansvaret for oppleringen. Denne siden ved nettverksbyrakratiet ligger slik
sett tett opp til metodisk vurdering og resultatstyring knyttet til malstyringsbyrakrati. Fokus i
brukerundersekelsene har vert spersmal knyttet til trivsel, motivasjon, arbeidsmiljg,
samarbeidsformer, bruk av leeremidler, oppfelging av lereplan, med videre. I de siste
undersokelsene fra 2007 ble i tillegg spersmal knyttet til vurdering og karriereplanlegging
vektlagt. Monsteret for denne formen for kvalitetsvurdering er iverksettelse av regelmessig og
systematisk brukermedvirkning, her med sikte pa metodisk tilbakemelding til skole og
skoleeier.

Andre typer av nettverksbyrakrati innenfor det nye kvalitetsvurderingssystemet har en apnere
form. Det dreier seg om arenaer for lokal og generell metodeutvikling. Innenfor Kunnskaps-
loftet er et stort ansvar lagt pa det enkelte lerested i forhold til fortolkning og oppfelging av
leereplanens krav. Laereplanene er ikke et pensum. De er heller ikke utstyrt med et stort antall
hovedmal og delmal, slik de var under Reform 94. Langt mindre finnes det i dag fyldige og
detaljerte metodeveiledere. Skolemyndighetene har lagt til rette for lokal metodeutvikling
gjennom blant annet en omfattende kompetanseutviklingsreform. I tillegg blir det etablert nye
mateplasser for erfaringsutveksling. Disse kan vare bade lokale og nasjonale. Den storste av
disse mateplassene er nettportalen ”Skolenettet”. I likhet med “’Skoleporten” administreres
denne av Utdanningsdirektoratet.

”Skolenettet” utgjor et svaert omfattende nettomrade. Mens ”Skoleporten” presenterer sakalte
nekkeltall, finner vi pd ”Skolenettet” mer beskrivende oppslag knyttet til ulike temaomrader.
Mange programomrader og kvalitetsutviklingsprosjekter har i tillegg linker til egne under-
omréder. Informasjonen pé disse nettstedene blir for det meste gitt p tre niva: 1) som generell
presentasjon av prosjekter med hensyn til formal, profil, deltakere m.v. 2) som oppsumme-
rende rapporter og evalueringer og 3) som eksempelstudier og allmenn erfaringsutveksling.
Slik nettstedene er organisert, blir dette ogsd en meteplass mellom praksisfelt og forskning.
Av nyere former for presentasjon og omtale er artikkelstafetter av sarlig interesse. Dette
bestar av egenpresentasjoner og erfaringer knyttet til lopende kvalitets- og skoleutviklings-
prosjekt. Innenfor kunnskapsbasen, ’Praktisk skoleutvikling”, legges det opp til en artikkel-
stafett med i alt 100 bidrag. Det er flere slike store kunnskapsbaser. Prosjektet ”Bedre
vurderingspraksis” med fokus blant annet pa utforming av nye vurderingskjennetegn er et
annet nettomrade under utvikling. For fagopplaringen i arbeidslivet finnes i tillegg en egen
hjemmeside knyttet til Samarbeidsradet for yrkesopplering (under Utdanningsdirektoratet),
etterfolgeren til Rédet for fagopplaring i arbeidslivet. Pa dette nettstedet finner vi informasjon
om tilbudsstrukturen og organisatoriske forhold knyttet til fag- og yrkesoppleering i tillegg til
oppslag om aktuelle utredninger, konferanser, meater og vurderinger, blant annet omtale av
nye lerefag under planlegging, presentasjon av nye demonstrasjonsbedrifter eller resultater
fra ”Yrkes-NM” og "World Skills”. Portalen ’Skolenettet” er slik blitt en viktig infrastruktur
og koordineringsinstans til stette for at “informerte avgjorelser” skal finne sted pa det enkelte
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lerested, 1 skole eller bedrift — riktignok fremdeles mest med henblikk pa skolebaserte
aktiviteter. Kunnskapsdeling gjennom ”Skolenettet” ivaretar sentrale funksjoner i relasjon til
kvalitetsvurderingssystemet, i forst rekke som ramme for organisert metodeutvikling,
understottet av programomréder og pilotprosjekt tilrettelagt av direktoratet, dernest gjennom
allmenn informasjonsformidling og til sist giennom synliggjering og eksemplifisering av
seerskilt god praksis.

Et apent, dynamisk rammeverk?

De ulike elementer pa ulike nivé innenfor kvalitetsvurderingssystemet vil ut fra denne for-
staelse med andre ord tjene ulike formal og funksjoner. Det vil derfor ogsé kunne skje visse
forskyvninger over tid nér det gjelder vektlegging av bestemte faktorer og mélestokker,
avhengig blant annet av endringer i politisk klima eller skifte av administrative begrunnelser
og prioriteringer. Begrensninger som i dag er lagt pé tilgang til informasjon gjennom
”Skoleporten” er et eksempel pa dette. Videre er enkelte méaleelementer knyttet til sammen-
liknende vurderinger av skoleresultat etter hvert tatt ut (eksempelvis den sakalte “’skole-
bidragsindikatoren” som skulle male forholdet mellom skoleresultat og elevenes sosiale
bakgrunn). Samlet sett utgjor kvalitetsvurderingssystemet innenfor et slikt perspektiv en type
maktarena eller et slags kraftfelt.

Ut fra maten systemet er konstruert, er det pavirkelig for ytre hendelser og press. Det vil
imidlertid samtidig ha som forutsetning en form for internt balanserings- eller metningspunkt.
Systemet vil for eksempel raskt kunne bli overbelastet eller stivne, om det med tiden vil bli
utviklet og skal handheves for mange indikatorer. Da kan systemet bli rigid i stedet for
fremtidsrettet og dynamisk. Dynamikken i systemet er avhengig av samspill og variasjon pa
flere plan — inkludert en form for intern “moderasjon” og balanse. Et system med ambisjon
om fullstendig kontroll vil kollapse. Prinsippet om allmenn lokal “metodefrihet” er essensielt.
Dette er en forutsetning for at systemet kan vare tilstrekkelig dynamisk og robust. Et ramme-
verk er ikke et regelverk, men basert pa et system for nettopp “sammenliknende vurderinger”.
Som rammeverk mé det forbli bade fleksibelt og apent for & kunne vere tilstrekkelig solid,
hva enkelte forskere har kalt en annerledes stabiliserende “grenseinfrastruktur” (Bowker &
Stars 1999). Kontinuerlig forankringsarbeid lokalt samt tilfersel av stadig nye elementer —
utenfra og nedenifra — er slik vesentlige grunnsteiner i det videre arbeidet.

For fagoppleringssystemet er denne type dpenhet av avgjerende betydning. Apenheten er dets
eksistensgrunnlag. Apenheten er kritisk for om fag- og yrkesopplaringssystemet fortsatt skal
veaere et selvbarende system og en reell dialogpartner. I det folgende skal vi kort skissere noen
hovedtrekk for hvordan kvalitetsvurderingssystemet bidrar til 4 endre fagopplaeringens status
og rolle innenfor grunnopplaringen.
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Fra faglig selvstyre til medvirkning og statlig tilsyn

Fra og med Reform 94 er fagopplaringen blitt en integrert del av utdanningssystemet.
Leerlingordningen blir utvidet og far status som normalmodell med to ar i skole og to ar i
bedrift. Kunnskapsleftet videreforer denne integrasjonsprosessen ved at fagoppleringens
styrende organer pé regionalt niva, yrkesopplaeringsnemndene, mister sin tidligere
uavhengighet og innlemmes i et helhetlig styringssystem under statlig ledelse. Ansvars-
omrader som tidligere var lagt til yrkesoppleringsnemndene, som godkjenning av lare-
bedrifter, oppfolging av opplaringens kvalitet underveis samt utnevning av medlemmer i
provenemnder overtas fullt og helt av skoleeier. Dette skjer formelt gjennom endringer i
opplaeringslovens bestemmelser i 2007. Fylkeskommunenes praksis var allerede endret i
samme retning pé et tidligere tidspunkt (Kunnskapsdepartementet 2006). Samtidig som
yrkesopplaringsnemndene mister sin tidligere sertifiseringsmyndighet blir de gitt et utvidet
mandat som rddgivende instans overfor fylkeskommunen. Serlig gjelder dette fylkes-
kommunens arbeid med og rutiner for kvalitetsutvikling og kvalitetssikring av fag- og
yrkesopplaringen i skole og bedrift samt skoleeiers dimensjonering av skoletilbud i relasjon
til regionens arbeidsliv og naringsutvikling. Loven stadfester ogsa at skoleeier har plikt til &
legge frem saker av relevans for fag- og yrkesopplaeringen til vurdering i yrkesopplerings-
nemndene.

Lovendringene av 2007 markerer formelt et regimeskifte, som ble innledet med Reform 94 og
innfering av ny felles opplaringslov for grunnopplaringen i 1998. Styringen av fag- og
yrkesopplearingen er i dag blitt et skoledomene. Med Kunnskapsleftet innfores nye former for
statlig tilsyn, som erstatter fagopplaeringens tidligere status som “arbeidslivets egen
opplaering” (jf. beskrivelse av moderniseringsfase 2 ovenfor). De partssammensatte nemnder
og rad har mistet sine ansvars- og kontrollfunksjoner og mister med dette sitt tidligere
eierskap i forhold til opplaeringen. Vi fir nye former for partssamarbeid og “integrert
deltakelse”, som ikke lenger er basert pa prinsipper om “regulert selvregulering” (Streeck &
Schmitter 1985, Michelsen m fl 1998), men pé avhengighetsrelasjoner. Arbeidslivets parter er
blitt interessenter — som representanter for viktige brukerinteresser — og er gitt mandat til &
ove patrykk, men innehar ikke lenger de samme myndighetsfunksjoner.

Fagopplaringens tidligere faglige selvstyre erstattes slik pa den ene siden av nye former for
prosedyrebyrakrati, representert ved blant annet av sterre grad av juridisk kontroll gjennom
nye tilsynsordninger, og pa den annen side gjennom nye former for interesseregulering knyttet
til et nettverksbyrakrati. Innforing av nye brukerundersekelser som Larlingundersokelsen og
Instrukterundersokelsen er eksempler pd det siste, i tillegg til hdndhevelse av samarbeids-
organenes nye radgivende og politikkutformende rolle. Vi vet enna ikke hvordan det nye
kvalitetsvurderingssystemet vil fungere. Et av problemene som vil kunne oppsta, er at system-
kontrollen mister forankring i arbeidslivet for i stedet & bli abstrakt og byrékratisk.

Underseokelser foretatt i forkant av kvalitetssystemets implementering viser blant annet at det
pa landsplan i stor grad mangler kompetanse innen fag- og yrkesopplaringsspersméil ved
fylkesmannens kontor, som er den instans som forestéar de nye tilsynsfunksjonene (Deichman-
Serensen 2007). OECD’s seneste gjennomgang av norsk fag- og yrkesopplaring trekker
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derimot frem som et vesentlig fortrinn ved norsk fag- og yrkesopplaering at oppleringen her
til forskjell fra i mange andre land er fundert i et sterkt trepartssamarbeid (Kuczera, Brunello,
Field & Hoffman 2008). I Karlsensutvalgets innstilling blir det pa liknende vis lagt vekt pa at
den videre utforming av kvalitetsvurderingssystemets rutiner og bestemmelser ma skje i naert
samarbeid med arbeidslivets parter (NOU 2008:18). Slike patrykk kan bidra til & opprettholde
arbeidslivets videre engasjement og innflytelse i forhold til fag- og yrkesopplaringen — som
pa sin side er viktig for at opplaeringen ikke skal miste den relevans og betydning den er
tiltenkt & ha innenfor norsk grunnopplaring. Den videre forvaltning og organisering av
samarbeidet mellom partene kan synes 4 bli avgjerende.

Vi forstar dette slik at det innenfor en balansegang mellom nettverksbyrakratiske prinsipper
pa den ene siden og prosedyrebyrékratiske prinsipper pa den andre vil det vare viktig at parts-
samarbeidet — eller avhengigheten — forblir systemets kjerne. Nye prosedyrer vil eventuelt
ogsa kunne befeste og sikre dette. Det ma sikres at medvirkningen forblir reell — og ensket.
Omvendt vil en kjerne av allmenne prosedyrebyrakratiske regler snarere kunne bidra til at
systemalliansen og partssamarbeidet etter hvert forvitrer.

Nye samarbeidsrelasjoner mellom skole og arbeidsliv

Kunnskapsleftets nye lereplaner pa den ene siden og kvalitetsvurderingssystemets nye rutiner
og bestemmelser pd den andre vil til sammen skape tettere og mer regulerte relasjoner mellom
skole og arbeidsliv. Dette skjer pa flere plan. Et vesentlig trekk ved den nye reformen er en
sterkere innlemming av oppleringen i bedrift i et samlet og enhetlig oppleringsforlep. Et av
elementene 1 dette er innferingen av “’prosjekt til fordypning”. Dette er et nytt sammen-
bindende fag som skaper en bredere og tykkere kontaktflate mellom skole og arbeidsliv. For
bedriftene vil det blant annet kunne gi et bedre vurderingsgrunnlag for rekruttering av
leerlinger. For elevene vil det kunne gi et bedre vurderingsgrunnlag for valg av fagomrade og
forstaelse av arbeidssammenhenger. Organisatorisk vil vi kunne betegne det som et nettverks-
byrakratisk virkemiddel. Som sédan er dette en samarbeidsform som er mer omfattende og
mer systematisk enn tidligere praksis i skolen, som ofte var knyttet til individuelle avtaler
mellom enkeltklasser og en bedrift, for eksempel i forbindelse med utforing av mindre
oppdrag. Det har gjerne ogséd vaert begrenset til et faerre antall fagomrader — kanskje forst og
fremst innenfor byggfag. Det har ikke vaert samme grunnlag for denne type oppdrag og
praksisformer innenfor de nye fagomradene, som for eksempel helsefagene.

Minst like viktig som en organisatorisk utvidelse av kontaktflaten er innfering av nye virke-
midler for mer enhetlig strukturert opplaering i bedrift. En strammere regulering av lare-
kontrakten vis-a-vis lerlingens arbeidskontrakt skal bidra til dette (Kunnskapsdepartementet
2006). En sannsynlig oppfelging fremover er strengere krav til rapportering og nye krav til
oppfoelging og formalisering av individuelle opplaringsplaner i bedrift. Utformingen av et nytt
kontraktsansvar inngar som en viktig del av den videre utvikling av kvalitetsvurderings-
systemet i relasjon til fag- og yrkesoppleringen. Generelt ser vi ut til & std overfor en over-
gang fra et tillitsbasert system til et system basert pa henholdsvis markedsbyrakratiske
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prinsipper, pa prosedyrebyréakratiske prinsipper og pa malstyringsprinsipper, som til sammen
skal bidra til forbedret metodisk og organisatorisk kontroll. Opplaeringstilskuddet til bedrift
vil 1 sterre grad vaere heftet med forpliktelser.

Et tredje aspekt ved en tettere kopling mellom opplaring i skole og opplaring i bedrift er
spersmal om innfering av nye og eventuelt strengere krav til instrukterrollen. Dette blir blant
annet fremhevet innenfor OECDs seneste anbefalinger til forbedring av norsk fagopplaring.
Her oppfordres det til & gjore opplaring av instrukterer obligatorisk (Kuczera m f1 2007). En
slik anbefaling er i trdd med EUs politikk for en oppgradering av instrukterrollen, blant annet
som ledd i en omlegging av fag- og yrkesopplaringssystemene mot livslang laering (mer om
EUs fagopplaringspolitikk innenfor "Kebenhavn-prosessen” nedenfor). Det reiser imidlertid
samtidig en mer prinsipiell diskusjon om formal og sertrekk ved opplering i bedrift: I hvilken
grad og pa hvilken méte vil det vaere hensiktsmessig & profesjonalisere eller spesialisere
instrukterrollen? Hva kan vi vinne, og hva kan vi tape om det settes et skarpere skille mellom
instrukterens rolle og oppgaver som henholdsvis praktiker og pedagog, som fagmann og
veileder? Hvor gér forskjellen mellom et skoleverksted og et praksisfellesskap? (jf. Olsen
1992, Haga & Michelsen 1993).

Undersgkelser foretatt de senere ar kan tyde pé at overgang til en mer rendyrket veileder- og
pedagogrolle ennd har lite feste. Bare en tredjedel av bedriftene som deltok i Arbeids-
forskningsinstituttets undersgkelse i 2006 var helt enig at det var behov for en mer syste-
matisk instrukteropplaering (Deichman-Serensen 2007). En undersokelse foretatt av FAFO i
2004 viste tilsvarende at instrukterene ansa vedlikehold av fagkompetansen som det viktigste
nér det gjaldt kompetansehevingstiltak i forhold til instrukterrollen (Hagen, Nyen &
Folkenborg 2004). Som en oppfelging av OECD-evalueringen i hest er det satt av 70
millioner kroner pé statsbudsjettet for 2009 til etterutdanning av instrukterer. Utdannings-
direktoratets anbefaling er imidlertid at dette skal skje i form av frivillige tilbud — ikke
obligatoriske kurs (Nettby Ser AS, www.nettby.net). Myndighetene har i denne sammenheng
altsa valgt a bruke et nettverksbyrékratisk snarere enn prosedyrebyrdkratisk virkemiddel.

En viktig side ved kvalitetsvurderingssystemet er & legge til rette for mobilisering nedenfra i
kvalitetsarbeidet. Dette kan skje gjennom sterke eller svake virkemidler. Arbeidsforsknings-
instituttets undersegkelse av kvalitetsarbeidet innenfor fag- og yrkesopplaringssystemet viste
at det ogsd pd regionalt niva fantes en viss spenning mellom prosedyrebyrdkratiske og nett-
verksbyrakratiske virkemidler. To modeller for organisering pekte seg ut. Den ene var tuftet
pa prinsipper om enhetlig organisering. Her ble det lagt vekt pa prinsipper som bedriftenes
kontraktsansvar samt oppfelging og veiledning av den enkelte bedrift. Den andre modellen
var omvendt forankret i prinsipper om helhetlig organisering. Her var tett samarbeid med
opplaringskontorene bade nedvendig og sentralt. Kvalitetsarbeidets omfang og virkemidler
var ogsa bredere enn for den forste gruppen. Undersgkelsen peker pa at det kan synes & vaere
en tettere kopling mellom bruk av nettverksbyrékratiske og mélstyringsbyrédkratiske virke-
midler pa den ene siden og organisering etter prosedyrebyrakratiske og markedsbyrékratiske
prinsipper pa den andre. Bare den forste hadde kjennetegn som en refleksiv kvalitets-
vurderingsorganisasjon (Deichman-Serensen 2007).
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Underveisvurdering og livslang leering

Faglig sett ligger den sterste endringen i innferingen av nye lareplaner basert pd kompetanse-
mal. Formélet med innferingen av de nye kompetansemalene er blant annet & gjore kravene
mer gjenkjennelige og tydelige for alle brukere, at kompetansen lettere kan overferes og innga
i ulike bruks- eller leringssammenhenger, og at det legger til rette for akkumulering og
endring av kompetanse over tid gjennom et livslangt leeringsforlep. Ved & erstatte pensums-
leering med kompetansebaserte lereplaner har man pa den ene siden omskapt lereplanen til et
mulig styringsverktey. Pa den andre side er det skapt rammer for innholds- og metode-
utvikling nedenfra gjennom bruk av blant annet nye dokumentasjonsordninger.

Nytt med Kunnskapsleftet er at kompetansemélene og leringsutbyttet skal frikoples fra de
leeringssammenhenger som leder frem til resultatet — om dette skjer pa individuell basis eller
gjennom organisert opplaring, ved opplaring i skole eller opplering i bedrift, gjennom
formell eller uformell lering. Dette skal skape storre fleksibilitet i forhold til den enkeltes
behov og interesser samt hvilke forutsetninger som finnes ved det enkelte lerested. Pa den
annen side fremtvinger dette — eller legitimerer — storre grad av resultatkontroll. Forut-
setninger om kontekstloshet bidrar med andre ord til sterre muligheter for metodisk kontroll i
forhold til utdanningsplanlegging generelt eller i forhold til & gjennomfere for eksempel
sammenliknende vurderinger av laringsresultat, nasjonalt og / eller internasjonalt. Underveis-
vurdering er i dag i ferd med 4 bli forskriftsfestet som en del av all grunnopplering, ogsé
innenfor fag- og yrkesopplaringen. Det planlegges pé denne bakgrunn nye former for
nasjonale prover i yrkesfag i tillegg til eventuell norsk deltakelse i utformingen og gjennom-
foringen av en transnasjonal ”Yrkes-PISA”, Large Scale Assessment in Vocational Education
and Training (NOU 2008: 18, Michelsen & Olsen 2007). Et annet virkemiddel som er relativt
nytt, er innfering av dokumentasjons- og godkjenningsordninger for realkompetanse. Dette er
ordninger som gjor det mulig for voksne a fa verdsatt og vurdert sin kompetanse i forhold til
nasjonale standarder uavhengig av tidligere leeringsforlep. Ordningen som ble innfert som del
av den sakalte Kompetansereformen pa slutten av 1990-tallet, har enna begrenset omfang og
utbredelse, sarlig er den i liten grad benyttet til vurdering av kompetanse tett opp til fag- eller
svennebrevsniva (Hest 2008). Et tredje virkemiddel av nyere dato er innforing av praksisbrev.
Dette er en forsgksordning for en mer praksisbasert opplaering, serlig rettet inn mot ungdom
som kan tenkes ikke kommer til & fullfore et firearig (eller femérig) normalforlep. Den ligger
tettere opptil "normalmodellen” enn realkompetansevurdering. Praksisbrevet dokumenterer
kompetanse tilsvarende et todrig forlep, inkludert ordinar prove i fellesfagene norsk,
matematikk og samfunnsfag. Den praktiske proven er utformet etter modell av fagpreven.
Ordningen gjor det mulig & bygge videre pa praksisbrevet til full kompetanse, i prinsippet
innenfor ordinar tidsramme (NOU 2008:18).

Kunnskapsleftet og innfering av nye vurderingsformer som her er nevnt, bidrar til &
omdefinere yrkesutdanning til en utdanningskategori, mer eller mindre lgsrevet fra arbeids-
livets organisering og praksisformer. Dette vil skape nye utfordringer og spenninger innenfor
fag- og yrkesopplaringen. Det vil for eksempel vare en spenning mellom henholdsvis
vektlegging og verdsetting av erfaringskunnskap, slik dette forst og fremst gjores innenfor
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praksiskandidatordningen, og nye ordninger for "her-og-na-dokumentasjon” knyttet til
realkompetansevurdering og pa den tredje side mer sammensatte krav til bade teoretisk og
praktisk kunnskap innenfor ordinare oppleringsforlep. Det vil videre vaere en spenning
mellom utvikling av nye indikatorer og standarder for ensartet metodisk vurdering pé tvers av
fag og leresteder — som er et vilkér for blant annet nasjonale prever og for internasjonale
tester — og pa den annen side yrkesfagenes prinsipielle praksisforankring, kulturelle egenart,
tradisjoner og yrkeskrav, slik dette vurderes og méles ved fagpreven. Til sist vil det kunne
oppsta en spenning mellom krav til oppgaveforankring og arbeidslivsrelevans, inkludert
behov for fag- eller yrkesidentitet, og en sterkere vektlegging av et utdanningspolitisk ramme-
verk og virkemidler. I siste instans vil et utdanningspolitisk rammeverk, som kan fungere godt
som et planleggings- og styringsverktey, samtidig kunne skape nye og muligens storre
“overgangsproblemer”.

Innforing av nye vurderingsformer stiller krav til en balansering av kontroll- og styrings-
politiske mal for kvalitetsvurderingssystemet pa den ene side og mobiliserings- og leerings-
drivende virkemidler og mél pd den andre. For & ivareta det siste ma i en viss forstand
implementeringsfasen gjores permanent. Arbeid med & skape nye digitale plattformer som
ramme for dokumentasjon og vurdering av laringsforlep, inkludert sammenlikning av
modeller, objekter og leringsresultat, er eksempler pa dette (eks. www.fiff.no). Slike platt-
former har bidratt til & skape nye kollektive leringsarenaer pa tvers av laeresteder, til dels til
fornyelse av fagenes metoder og innhold. Arbeid med utvikling og utpreving av vurderings-
kjennetegn innenfor rammen av prosjektet "Bedre vurderingspraksis” er et annet aktuelt
eksempel pd mobilisering — delvis bade nedenfra og ovenfra — til fornyelse av kvalitets-
arbeidet (jf www.skolenettet.no ). Det ma kort sagt opprettholdes en spenning mellom

vurderingsverktayene som politiske og pedagogiske virkemidler. Som pedagogisk virke-
middel kan vurderingsarbeidet gi nytt innhold til og oppslutning om kvalitetsvurderings-
systemet. Som politisk virkemiddel vil det bli satt noen rammer som er av betydning for
kvalitetsarbeidets utbredelse, samfunnsmessige forankring, status og relevans.

Partenes utvidete radgivningsmandat — og ansvar

Yrkesopplaringsnemndenes mandat og oppgaveorientering har endret seg over tid. Sarlig har
det skjedd en endring i kjelvannet av Reform 94. En viktig endring er at opplaringskontorene
har overtatt mye av det praktiske og faglig-tekniske arbeidet (Michelsen & Hast 2004), mens
kvalitetsarbeid knyttet til kontrolloppgaver etter hvert er overtatt av skoleeier (Deichman-
Serensen 2007). Ved inngangen til Kunnskapsleftet var nemndenes kvalitetsarbeid i forste
rekke rettet inn mot formidlingsarbeid i bred forstand, som dimensjonering av skoleplasser og
overgang mellom skole og bedrift (ibid.). De seneste endringer i opplaringsloven opprett-
holder, som tidligere nevnt, en slik innskrenkning av y-nemndenes oppgave- og myndighets-
omréde.

Kvalitetsvurderingssystemet som en del av Kunnskapsleftet vil likevel kunne bli et viktig
tilskudd til partssamarbeidet. Arbeidsdelingen pé regionalt nivd mellom skoleeier, opp-
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leringskontor og yrkesopplaringsnemnd kan ses pé bakgrunn av det helhetsansvar for &
etablere sammenheng i opplaringslepet som ble lagt pd y-nemndene gjennom innferingen av
Reform 94. Arbeidsdelingen bidro med dette til at y-nemndene — sammen med blant annet
Samarbeidsradet for yrkesopplering — samtidig fikk til oppgave & ivareta et overoppsyn med
samt foreta vurderinger av de prinsipielle rammene rundt opplearingen, iser knyttet til
opplaeringens arbeidslivsrelevans. De nye bestemmelsene i loven bekrefter dette. I den grad
kvalitetsvurderingssystemet etableres som en praksis for kontinuerlig vurdering — og ikke bare
som et teknisk system av standarder for kontinuerlig kontroll — vil det kunne levere et nytt og
utvidet materiale om opplaringens drift, kvalitet og retning som kan remobilisere og utvide
partssamarbeidet. En nylig levert presentasjon av det nye Samarbeidsradets oppgaver,
sammensetning og mandat (som arvtaker til Radet for fagopplering i arbeidslivet) trekker
frem at SRY-ledelsen er av den oppfatning at endringen har fungert som en revitalisering av
partssamarbeidet, og at det allerede har bidratt til en mer helhetlig orientering i kvalitets-
arbeidet (Hagen & Skule 2007, Host red 2008).

Prosesser knyttet til kvalitetssystemets utforming og bruk vil altsa kunne bidra til at partene
gjenerobrer et eierskap — om enn indirekte — til fag- og yrkesoppleringen. Arbeidslivets parter
har 1 denne sammenheng et sarlig ansvar for at kvalitetsvurderingssystemet kan bli til noe
mer enn et knippe instrument for méling av organisatorisk effektivitet, pa institusjons- eller
systemniva. Det ma bli noe mer enn et utdanningspolitisk eller et utdanningsadministrativt
verktey. Bare partene kan bidra til at vurderingssystemet har relevans og forankring i forhold
til arbeidslivets organisasjonsformer og praksis. Det ma slik sett ogsa bli noe mer enn et
ordinzrt kvalitetskontrollsystem kjent fra arbeidslivet. Arbeidslivets parter kan bringe inn
vurderinger som gjer kvalitetsvurderingssystemet til et strategisk verktey. Utviklingsprosjekt
innenfor arbeidslivet basert pd partssamarbeid (eks. programmet ”Virkemidler for regional
FOU og innovasjon, VRI”, i regi av Forskningsradet) kan veare en naturlig alliert for denne
type arbeid. Kompetansereformen, som hadde liknende formél, manglet ennd bide adekvate
rammer og verktoy for dette. Det bor ogsa vare et faglig-organisatorisk verktey. Et forhold av
stor viktighet fremover er vurdering og plassering av nye godkjenningsordninger og
standarder for kompetanse i forhold til tariffsystemet. Fagopplaringen i Norge har vert preget
av a vaere et pluralistisk system, stottet opp av partssamarbeidet og tariffsystemet. Om slike
erfaringer fores videre, kan Kunnskapsleftet bli noe mer enn en utdanningsreform. Den kan
ogsa bli mer enn en reform for arbeidsmarkedet. Partene har et ansvar for at fagopplaringens
forankring fortsatt er i arbeidslivet — for arbeidslivet, som et ledd i produktiv virksombhet.

EUs meta-rammeverk for samordning og harmonisering

Globalisering av gkonomien er et viktig bakteppe for de seneste ars reformer 1 norsk grunn-
opplaering. Nye former for gkonomisk avhengighet pé tvers av land, drevet frem av blant
annet fremveksten av ny teknologi, krever sammenliknbare systemer nér det gjelder
organisasjonsstrukturer og mél pa kompetanse. Den tid da utdanningsinstitusjonene utdannet
for et lokalt, regionalt eller et nasjonalt arbeidsmarked er avgjort et tilbakelagt stadium. Dette
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gjelder like mye fagopplaering som heyere utdanning. For fag- og yrkesopplaringen er
internasjonalisering av opplaringsformene likevel ikke noe nytt. Forut for nasjonalstatenes
fremvekst var svennenes vandring mellom laug og byer et vesentlig element i mester-
utdanningen. I dag er internasjonale normer og standarder delvis pad samme mate et sentralt
element innenfor mange av leerefagene i industrien. Fag- og yrkesoppleringen er ogsa
internasjonal i den forstand at det jevnlig avholdes internasjonale konkurranser og mesterskap
(eks. World Skills). Det som er nytt med dagens internasjonalisering pa utdanningsomradet er
imidlertid at den gér pa tvers av fag. Opplaringssystemene skal moderniseres — i betydningen
enhetliggjores — for a bli internasjonal gjennom 4 frisettes i forste rekke fra sine faglige og
kulturelle forutsetninger. Hensikten er & fremme et internasjonalt marked for utdanning og
arbeid. Trykket mot internasjonalisering kommer i dag ovenfra, fra organisasjoner som OECD
og EU, etter hvert ogsd GATS. Ogsa Kunnskapsleftet og innferingen av et nasjonalt kvalitets-
vurderingssystem ma ses i dette bildet. I det folgende skal vi trekke frem enkelte aspekter fra
prosessene omkring en harmonisering av fag- og yrkesopplaringssystemene innenfor rammen
av EU, som bergrer norsk fagopplering og generelle prinsipper og metoder knyttet til
Kunnskapsleftet. Dette er prosesser som i EU-sammenhenger blir betegnet som "E@S-
relevant”, og hvor norske myndigheter har tatt aktiv del i utformingen av flere sentrale
verktoy.

Lisboa-malene for 2010

EUs mal for en samordnet og mer effektiv utdanningspolitikk ble satt pa dagsorden gjennom
Europaparlamentets Lisboa-deklarasjon fra 2000. Her ble det stadfestet at Europa innen ar
2010 skulle utvikle seg til 4 bli et dynamisk, kunnskapsbasert marked — den mest
konkurransedyktige ekonomiske region i verden. Etableringen av et felles europeisk
“utdanningsrom” (”space of education”) skulle samtidig bidra til sterre grad av sosial
integrering innenfor og mellom landene. Dette er senere blitt delt inn i to prosesser, en for
hayere utdanning, kalt "Bologna-prosessen”, og en for fag- og yrkesopplaering, kalt
”Kebenhavn-prosessen”. Bide innenfor hayere utdanning og innenfor fagopplaering dreier det
seg om overgang til et modulbasert oppleringssystem og innforing av blant annet et nytt
felles poengsystem — det siste pa tvers av land og utdanningsniva. I Norge er "Bologna-
prosessen” mest kjent fra Kvalitetsreformen, som for noen ar tilbake innferte nye bachelor- og
mastergrader ved vare universiteter og hoyskoler, mange pé tvers av etablerte fagdisipliner,
samt kurs av generelt kortere omfang og strammere strukturert enn tidligere gradssystem, i
tillegg til innforingen av et nytt karakter- eller poengsystem etter internasjonalt menster og
normer. Kvalitetsreformen er for hoyere utdanning en type parallell til omlegging av lare-
planene og innfering av nye vurderingsformer med Kunnskapsloftet.

Lisboa-deklarasjonen la opp til en rask, men gradvis samordning. Dette skulle skje pa tre
madter. Det ble for det forste satt noen konkrete mal for utdanningspolitikken frem mot 2010,
uttrykt i malbare indikatorer, som landenes resultat og virksomhet jevnlig skulle males opp
mot. Dette er méltall knyttet til forhold som investering i opplaring, sterrelse pé frafall, andel
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av befolkningen som har fullfert videregédende opplaering, fordeling av basisferdigheter samt
rekruttering til hayere utdanning innenfor matematikk og tekniske fag. For det andre skulle
det gradvis innfores og tas 1 bruk noen felles rammeverk. Sistnevnte skal etter intensjonen
bidra til sasmmenliknbar strukturering av oppleringssystem samt metoder for maling av
kompetanse pé tvers av land og utdanningssteder. Det dreier seg her om tre rammeverk: et
felles poengsystem, et felles referanserammeverk for kvalitetssikring og et felles europeisk
kvalifikasjonsrammeverk (Europakommisjonen 2008 a, 2008 b, Europa-parlamentet / radet
2008).

For det tredje skulle utformingen av rammeverkene og utviklingen av felles standarder og
referanser skje giennom nye “&pne koordineringsmetoder” (se Europakommisjonen 2001).
Dette innebarer at utformingen blir foretatt av arbeidsgrupper med deltakelse fra ulike lands
myndigheter i tillegg til representanter for landenes arbeidslivsorganisasjoner. En form for
nettverksorganisering skal bidra til en mobilisering “nedenfra”, der teknokratisk kommando
tidligere hadde mattet gi tapt, for en harmonisering av oppleringssystemene, nd pa basis blant
annet av erfaringsutvekslinger og gjensidige vurderinger (se for eksempel Barry 2001).
Arbeidsmetoden blir ogsa benyttet i forhold til mindre politikkomrader, hvor som regel i
tillegg praktikere er involvert. Hensikten med den dpne koordineringsmetoden er a utvikle
formale system og verktey som er tilstrekkelig &pne til at de kan romme variasjon og
tilstrekkelig lukkede til at de tdler sammenlikning av resultat og modeller ut fra samme mal.
Forskning er ennd i relativt begrenset omfang trukket inn i denne type koordinerings- og
utviklingsarbeid. I 1980-arene ble det gjort forsek pa & lage en felles europeisk mal for fag- og
yrkesopplearing i Europa — med rotter tilbake til Romatraktaten av 1957 — med utgangspunkt i
et jobbklassifiseringssystem. Dette ble oppgitt bdde av tekniske og politiske grunner — det ble
ganske enkelt for komplisert (Rauner 2008). En teknisk fusjon av de nasjonale opplerings-
systemene er i dag ikke lenger ensket. Systemene skal veere sammenliknbare — homologe —
men ikke lenger "homogene” i betydningen av & skulle ha en helt lik oppbygging og
utforming. Det skal pd bakgrunn av EUs bestemmelser om et ’naerhetsprinsipp” tas hensyn til
at landene har ulike politiske kulturer og tradisjoner og at arbeidslivet er ulikt organisert og

bygget opp.

Nye rammeverk — Ny kompetanse

De nye rammeverkene, det europeiske kvalifikasjonsrammeverket, et europeisk referanse-
rammeverk for kvalitetssikring 1 yrkesopplaring og et europeisk poengsystem for fag- og
yrkesopplaring er alle knyttet ssmmen. Ved hjelp av ulike virkemidler skal de fremme de mél
som er satt for en harmonisering av yrkesopplaringssystemene innenfor Lisboa-traktaten og
Kebenhavnprosessen. Arbeidsgruppen som har arbeidet fram poengsystemet i fag- og
yrkesopplaring (European Credit Transfer System for Vocational Education and Training,
ECVET) — som bygger videre pa poengsystemet innenfor hoyere utdanning — har gitt det
folgende mélsettinger: Systemet skal virke til
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e storre muligheter for oppsamling og overfering av laringsresultat mellom de nasjonale
utdannings- og oppleringssystemene

e storre muligheter for oppsamling og overfering av leringskompetanse pa tvers av
utdanningsretninger og utdanningsinstitusjoner innenfor de nasjonale systemene (bade
horisontalt og vertikalt), spesielt 1 forhold til oppsamling og overforing fra fag- og
yrkesopplaringen til universitets- og hoyskoleutdanning

e storre muligheter for oppsamling og overfering av laeringsresultat fra uformell lering
til formell kompetanse (jf. realkompetansevurdering)

Den minste enheten av laringsresultat er kalt en “enhet”. Dette er en enhet av trebestanddeler
eller dimensjoner: kunnskap (teori, faktainformasjon og realkunnskap), ferdigheter (kognitive
og praktiske ferdigheter) samt kompetanse (selvstendighet og ansvar i oppgaveutforelsen).
Hver enkelt enhet skal etter intensjonen pa denne maten dekke kunnskap, kompetanse og
ferdigheter i forhold til et sammensatt kvalifikasjonsmél.” Dette er enhetens innholdsmessige
side eller kvalitative dimensjon. Samtidig vil hver enkelt enhet veere knyttet til et visst antall
poeng eller vekttall. Dette er poengsystemets kvantitative dimensjon. Vektingen vil her vare
bestemt av det enkelte lands kriterier og bestemmelser for oppnaelse av fullverdig kompe-
tanse” — 1 forhold til et bestemt utdanningsomrade og / eller utdanningstrinn. Hvordan
enhetene kombineres — innenfor moduler, kurs og program, et cetera — skal vare regulert pa
nasjonalt niva.

Denne samme struktur finner vi igjen innenfor det europeiske kvalifikasjonsrammeverket
(EQF). Pa tilsvarende vis er ogsa dette en struktur for sammenlikning av leeringsresultat pa
tvers av landegrenser, bransjer og kulturer. Det er inndelt 1 forhold til atte nivaer — fra basis-
kunnskap til doktorgrad — hvor kravene til hvert niva er beskrevet med utgangspunkt i de
samme tre dimensjonene som innenfor poengsystemet. Rammeverket blir ofte omtalt som et
“meta-rammeverk”. Det er et enske at hver nasjon utvikler et eget nasjonalt kvalifikasjons-
rammeverk etter de samme prinsipper. Det er i denne sammenheng imidlertid ikke noe krav
om at det skal vaere opplaring eller kvalifikasjoner pa alle nivé i alle land, eller at innhold,
utforming og vektlegging i forhold til kvalifikasjonsnivéene skal vare identiske pa tvers av
oppleringssystemene. Intensjonen med rammeverket er a levere klare definisjoner og tydelige
nivabeskrivelser, som pé den ene siden kan fremme sammenlikning av kvalifikasjoner og
leeringsresultat pé tvers av fagomrader og landegrenser og pa den annen side gjore det mulig &
beholde en struktur, der oppbygging, organisering og vektlegging av komponenter fortsatt kan
variere landene imellom.

Poengsystemet og kvalifikasjonsrammeverket er i forste rekke rammeverk til fremme av okt
mobilitet pd arbeidsmarkedet og under opplering. I folge de mal som er satt for Kebenhavn-
prosessen skal nye strukturer og rammeverk bidra til tre ting: for det forste til en bedre og

2 Skillet mellom kunnskap, ferdigheter og kompetanse er fremmed i en norsk sammenheng. En kvalifikasjons-
enhet er noe annet enn kompetansemal, slik dette er beskrevet i Kunnskapsloftets leereplaner. Vare lereplaner og
kompetansemal er mer sammensatte og holistiske. Mer om norske vurderinger av dette nedenfor.
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bredere tilgang til opplering og kompetanse, for det andre til at det kan bli et bedre samsvar
mellom opplaeringstilbud og arbeidslivets ettersporsel, og for det tredje til at kvalifikasjoner
blir gjenkjennelige og sammenliknbare. Til sammen skal dette bidra til & forbedre den
enkeltes “ansettbarhet”.

Det er reist flere innvendinger — pa ulike plan — mot en generell omlegging fra et opplerings-
system til et dokumentasjonssystem, slik dette innebarer, eller et markedsrelatert snarere enn
et produksjonsbasert system. En innvending som er blitt reist, er at innferingen av nye
rammeverk skjer 1 et altfor raskt tempo. Referansesystemene forblir en type skrivebords-
konstruksjon, blir det hevdet, uten forankring i et utviklingsarbeid eller artikulerte behov. Det
er i for liten grad tatt hensyn til forhold som kulturelle, nasjonale eller arbeidsorganisatoriske
serpreg og forskjeller (se for eksempel Achtenhagen & Baethge 2005, Grollmann 2005,
Grollmann 2008, Grollmann, Kruse & Rauner 2005, Grollmann, Spottl & Rauner 2005, 2008,
Rauner 2008). En annen type innvending retter seg mot individualiseringen av kompetanse.
Oppsamling av personbaserte poeng og fokus pa ’ansettbarhet’ vil hver for seg kunne fore til
tap av yrkesidentitet, sosial selvforstaelse og kulturell tilherighet, blir det hevdet, som i sin tur
vil kunne undergrave selve forutsetningene for praksisbasert leering (Guile 2003, Kraus 2005).
En tredje type innvending retter seg mot rammeverket og dokumentasjonssystemet som
politisk konstruksjon. Her er det pekt pa at Kebenhavnprosessens malsetting om & skulle oke
tilgangen til kompetanse representerer et skjult, men betydelig ideologisk skifte. Et likhets-
ideal er byttet ut med et effektivitetsprinsipp, hvor allmenn rett til utdanning snart vil kunne
forvandles til allmenn plikt (Young 2005). En fjerde innvending er rettet mot rammeverkenes
struktur som et byggekloss-system. Kritikken retter seg mot at rammeverket som et formalt,
administrativt system av enheter for leringsutbytte kan undergrave egne politiske prinsipper
og intensjoner. Fokus pa lesrevne standarder og leeringsresultat underminerer prinsipper om
profesjons- og yrkesstandarder, som i sin tur er en forutsetning for profesjonalisering,
standardforbedring, allmenn kvalitetsheving og livslang leering, blir det sagt. Slikt forutsetter i
stedet en praksisnar kvalitetsdebatt (Lucas & Nasta 2007, Brockmann, Clarke & Winch
2008). Til slutt har enkelte innvendt at nye rammer kan fore til okt byrékratisering. Et
dokumentasjonssystem kan bli mer kostnadskrevende enn et tradisjonelt opplaringssystem,
blir det hevdet. Et dokumentasjonssystem har ingen stordriftsfordeler. Her oker tvert om de
marginale kostnadene med hver enhet og med hvert individ (Werquin 2007). I Norge er EUs
rammeverk for utdanning og kompetanse enné relativt lite diskutert. Likevel har flere

innvendinger av liknende karakter ogsa vart fremme 1 norsk debatt, noe vi snart skal komme
tilbake til.

Et tysk forslag til modernisering av lerlingordningen (som i Tyskland er basert pa en relativt
rigid og spesialisert fagstruktur) kan vere av s@rlig interesse i norsk sammenheng. Forslaget
er forankret i et utviklingsarbeid mellom industrien og universitetet i Bremen og baserer seg
pa en modell om “’kjerneyrker” som et mulig alternativ til kvalifikasjonsrammeverkets
oppdelinger og matrise. Forslaget om “’kjerneyrker” tar utgangspunkt i folgende tre
forutsetninger:
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1) Kompetanse er ikke kontekstles kunnskap, men innholds- og handlingsbasert. I
trdd med nyere profesjonsforskning skal fenomen som profesjonalitet og ekspertise
forst og fremst knyttes til hdndtering av arbeidsoppgaver — eksempelvis situasjonelle
utfordringer — og ikke til forhold som organisatorisk eller institusjonell makt.

2) Kompetanse utvikles og utdypes gjennom arbeid og refleksjon over arbeidets
organisering og utferelse. Kompetanse lar seg derfor vanskelig overfore fra et omrade
til et annet. Den er omradespesifikk. Innenfor et fagomrade vil det likevel finnes
typiske arbeidsoppgaver. Disse danner grunnlag for utvikling av "’kjerneyrker”.

3) Innenfor alle yrker, fag- og profesjonsomrider kan det utvikles ekspertise. Dette er
bade personavhengig og oppgavebestemt. Profesjonalitet og ekspertise utvikles
gjennom praksis — jevnfer allmenn spredning av trainee-ordninger — og kan ikke
oppnas alene pa basis av teoretisk skolering. Bade sykepleiere og leger kan vere
eksperter innenfor sine respektive felt.

Forslaget er utarbeidet som et konkurrerende alternativ til et bransje- og sektoruavhengig,
transnasjonalt kvalifikasjonsrammeverk og poengsystem. Det er gitt status som en type
“motprogram”, men med forslag til oppbyggingen av et liknende modulbasert opplarings-
forlep, inkludert et skille mellom kjernemoduler og fordypningsmoduler, med tilherende
kompetansemal og poengberegninger. Strukturen i forslaget er med andre ord pad mange mater
homolog.

Det foreslas at rammen for en alternativ organisering ma vare bransje- og sektorbaserte
yrkesprofiler. Argumenter som legges til grunn, er at sektorene er relativt likt organisert og
bygget opp pé tvers av landegrenser, at de juridiske rammene innenfor hver sektor og bransje
for en stor del vil vere de samme, at det vil gjore det lettere & fange opp endringer som finner
sted 1 arbeidslivet for 4 justere oppleringen i relasjon til dette, og at det til sist vil sikre
deltakelse og involvering fra arbeidslivets parter. Deres hovedargument er at en slik ramme
bade vil sikre en nedvendig praksisforankring og samtidig skape mer oversikt og sammen-
heng i oppleringssystemet i forhold til arbeidslivet (Tysklands oppleeringssystem er i dag
oppsplittet og uoversiktelig, blant annet ulikt organisert fra delstat til delstat). Et annet
hovedargument er at man mi se pé praksiserfaringen og yrkesidentiteten — na i bred forstand —
som en “kvalifikasjonsstige”. Det argumenteres i denne sammenheng for at det europeiske
kvalifikasjonsrammeverkets atte nivaer i stedet ma forenkles og erstattes med tre nivéer for
kompetanse: 1) faglert, 2) profesjonell, 3) ekspert (kalt ’strategisk profesjonell’). En
forutsetning i dette er at ingen kompetanseplassering eller nivaer (med tilherende poeng) skal
kunne oppnés uten praksiserfaring. En bachelor-utdannet kvalifiserer som ’profesjonell’ forst
etter et fastlagt tidsrom med arbeidserfaring. En yrkesutdannet med fag- eller svennebrev vil
pa samme maéte forst etter en tid med praksiserfaring samt etterfolgende opplaering ved en
fagskole vare kvalifisert pd samme trinn. Begge kan videre kvalifisere seg til ekspert /
strategisk profesjonell — i likhet med mastergradsstudenter — gjennom etterfolgende organisert
opplaering og / eller praksis. Forslaget ensker pa denne maten & kombinere mer tradisjonelle
tidsbestemmelser med nyere poengberegninger for a bevare et helhetlig kompetansebegrep pa
alle niva (Blings & Spottl 2008, ITB Working Group 2008, Spottl 2007).
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Forslaget vil kunne ha relevans i forhold til norsk yrkesopplaring og fagstruktur, dels fordi vi
har en programbasert grunnopplering, og dels fordi det knytter an til norske tradisjoner med
brede fagkategorier. "Kjerneyrker” vil i norsk sammenheng vare noe av det samme som det
vi legger i fagomrader, eksempelvis “elektrofag”. Innholdsmessig griper det delvis tilbake til
Schonberg-komiteens anbefalinger og argumentasjon fra 1970-tallet.

Liknende synspunkter i forhold til det europeiske kvalifikasjonsrammeverket er i dag i norsk
sammenheng levert innenfor rammen av et pilotprosjekt, utfert pd oppdrag for Kunnskaps-
departementet av en partssammensatt arbeidsgruppe (Utdanningsdirektoratet 2007). Prosjekt-
rapporten, som gir en vurdering av et nasjonalt kvalifikasjonsrammeverk innenfor fag- og
yrkesoppleringen i forhold til "merverdi og muligheter for bransjer, n@ringer, sektorer og det
norske utdanningssystemet”, fremhever at bransjenes vurdering av det europeiske kvalifika-
sjonsrammeverket er at det er lite egnet i forhold til norske bestemmelser og krav. Rapporten
bygger pa innspill fra friserbransjen, helse- og sosialsektoren og byggeneringen. Bransje-
representantenes synspunkt er at kravene som blir stilt ved den norske fag- og svenneproven
vanskelig lar seg plassere i forhold til de ulike nivaene i dette rammeverket (eksempelvis niva
3, 4 eller 5). Det fremheves at beskrivelsene i det europeiske rammeverket forblir for
generelle til & kunne fange opp sartrekk ved lere- og yrkesfagene, blant annet vil det variere
fra fag til fag nér det gjelder hva slags nivd som kreves av henholdsvis ’kunnskap’, *ferdig-
heter’ og ’kompetanse’ — hvordan man vektlegger og vurderer hver av dem. Det blir videre
reist som innvending at rammeverket i for liten grad vektlegger betydningen av en kompe-
tanseutvikling 1 bredden. Det er for stort fokus pa *progresjon’. Det reises ogsa tvil om
rammeverket er egnet til 4 fange opp fremtidig utvikling og endring. Rapporten konkluderer
pa denne bakgrunn med at det kan vere viktig 4 ivareta og bygge ut eksisterende ordninger,
som blant annet "yrkesproving”. Det argumenteres ellers for at et nasjonalt kvalifikasjons-
rammeverk ma ha en forankring nedenfra. Dette forutsetter en bred inkludering av bade
bransjer, neringer, sektorer og alle viktige akterer i feltet. Det oppfordres til at en eventuell
utvikling og utforming av et rammeverk starter opp som bransje- og sektorbaserte prosjekt.
Det er storst tillit til sektorrammeverk — ogsa her. Dette kan imidlertid danne grunnlag for en
systematisering og organisering av kompetansebehov, som kan vare nyttig, blir det hevdet. I
tillegg onsker arbeidsgruppen oppstart av nordiske prosjekt til stotte for en helhetlig
utdanning og opplering.

Synspunktene og konklusjonene i rapporten fra pilotprosjektet underbygger pa denne méten
norske myndigheters holdninger overfor utformingen av et europeisk poengsystem for yrkes-
oppleringen, slik dette gar fram av Kunnskapsdepartementets heringsuttalelse fra 2007
(Kunnskapsdepartementet 30.03.2007). I uttalelsen heter det blant annet at formalkompetanse
er blitt tillagt for stor vekt, at vurderings- og sammenlikningsgrunnlaget er for vagt definert, at
systemet i for stor grad formaliserer og splitter opp kompetansemaél, og at det er en fare for at
systemet vil fore til okt byrakratisering. Liknende synsmater ble fremmet av Utdannings-
forbundet. I Utdanningsforbundets heringsuttalelse til samme sak uttrykkes skepsis i forhold
til systemets oppbygging med hensyn til fare for generell oppsplitting og standardisering i
tillegg til mulige bi-effekter som okte administrasjonsutgifter (Utdanningsforbundet 2008).
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Innenfor ”Karlsensutvalgets” innstilling, Fagoppleering for framtida, er derimot ingen av
disse synsmaétene fulgt opp eller kommentert. Her sies det: det er forelopig ikke tatt stilling
til om Norge skal utvikle nasjonalt kvalifikasjonsrammeverk for livslang lering i tilknytning
til EQF. Departementet har imidlertid gitt Utdanningsdirektoratet i oppdrag & utarbeide
forslag til deskriptorer for et nasjonalt kvalifikasjonsrammeverk for fag- og yrkesopplaringen
hjemlet i opplaringsloven” (NOU 2008:18: 47). I denne situasjon er det pafallende og
underlig at denne type problemstillinger og debatt ikke er fort videre innenfor utvalgets
arbeid. Det er pafallende at argumenter fra blant annet rapporten om “Kvalifikasjons-
rammeverk i fag- og yrkesoppleringen” (Utdanningsdirektoratet 2007), utarbeidet for
departementet, ikke finnes referert i innstillingen, og etter hva det kan fremga av referanse-
listen, heller ikke har vert en del av komiteens debattgrunnlag.

Meta-rammeverk og meta-regulering

Innfering av nye reguleringsformer innenfor fag- og yrkesopplaring skjer med ulik tyngde,
ulikt tempo og etter ulike prinsipper i ulike land. Det er likevel et fellestrekk at flere land
innferer modulbaserte og mer markedstilpassete opplaringssystem, hvor ulike former for
kompetansevurdering av laringsresultat stadig mer erstatter eller supplerer pensums- og
tidsregulerte oppleringsforlep. Dette avspeiler ogsa tendenser til opplesning av tidligere
beskyttede arbeidsmarkeder (Grollmann & Ruth 2006).

Studier over utviklingen i fag- og yrkesopplaringssystemene i land som har innfert nasjonale
kvalifikasjonsrammeverk viser betydelige forskjeller med hensyn til hvordan dette er blitt
organisert (Young 2007, 2008). Dette har forst og fremst skjedd innenfor engelsktalende land,
som England og Wales, Skottland, Irland, New Zealand og Ser-Afrika, men ogsa i tidligere
osteuropeiske land som Slovenia. Andre land, som blant annet Frankrike, har utviklet et
institusjonelt rammeverk som pa flere méter ligger tett opp til Lisboa-avtalens og Kebenhavn-
prosessens intensjoner og prinsipper i form av nytt lovverk, nye poengsystem, med videre
(Bouder & Kirsch 2007). Vi vil her til dels ogsa kunne regne Norge som del av sistnevnte
gruppe.

Det er at naturlig nasjonale kvalifikasjonsrammeverk forst er blitt utviklet innenfor engelsk-
talende land, da det var i England og Skottland man forst utviklet et modulorganisert, resultat-
basert kvalifikasjonssystem. Til forskjell fra ambisjonene med det europeiske kvalifikasjons-
rammeverket var disse kvalifikasjonssystemene imidlertid forst og fremst utformet for a fange
opp, videreutvikle og dokumentere kompetanse blant ufaglerte (Raggatt & Williams 1999).
De politiske og organisatoriske forskjellene mellom land med nye rammeverk er likevel
storre. Innforingen av et nasjonalt kvalifikasjonsrammeverk i henholdsvis England og
Skottland viser blant annet avgjerende forskjeller bade nér det gjelder formal, hvem som er
trukket inn i arbeidet, tempoplan og utforming (Young ibid, Raffe 2007). Ved sammenlikning
av erfaringer fremgdr det at det har store konsekvenser om kvalifikasjonsrammeverket er et
produkt av en masterplan eller om det har status som prosjekt for gradvis utvikling, om
rammeverket har som forutsetning en stram eller los organisering, om det er myntet pé styring
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og kontroll eller koordinering og lering, og om det involverer fa eller mange deltakere. Det
som har kjennetegnet gode implementeringsforsek med gode organisasjonsmenstre, er i folge
Young (ibid.), rammeverk som har hatt bred forankring blant akterene i feltet, steder hvor
verktoy og rammeverk er blitt utviklet over tid, og hvor man har bygget inn og bygget videre
pa tidligere ordninger og erfaringer. Irland og Skottland trekkes frem som eksempler pa gode
prosesser, hvor rammeverket har hatt bred forankring og er blitt arbeidet frem over tid, mens
England og Ser-Afrika er eksempler pa det motsatte i kraft av & vere politisk styrte, stramt
organisert og lost funderte rammeverk. Konsekvensene av manglende forankring har her gitt
utslag i bade politiske, administrative og pedagogiske problemer.

Innenfor statsvitenskapelig forskning er denne type brede prosesser ogsa blitt omtalt som
“meta-regulering” (Jessop 2002, 2003). Begrepet viser til hvordan politikkens oppgaver i dag
primart dreier seg om regulering av risiko — til forskjell fra tidligere epokers fokus pa
henholdsvis proteksjonisme, planskonomi og velferdsstatsoppbygging. Med apne grenser og
storre okonomisk avhengighet er politikken blitt mer kompleks, og i en viss forstand mer
“uregjerlig”. Dette har gitt en paradoksal situasjon, der politikken og ekonomien ikke kan
overstyres, men samtidig behever koordinert regulering. Meta-regulering er et svar pa dette,
som navn pa en politikk som er seg bevisst at politikk alene ikke strekker til, og at alle
modeller — ogsa meta-regulering — i prinsippet kommer til kort. Myndighetenes oppgaver er i
dette bildet & regulere reguleringen, det vil si at det legges til rette for et koordinerende
mangfold. Det ma gis avkall pa enkle, enhetlige modeller til fordel for & arbeide frem
kontinuerlige forbedringer, inkludert eventuelt nye konkurrerende standarder og menstre. Slik
kan politikken bli robust. Politikken skal mobilisere, ikke ensrette.

Forholdet mellom styring og meta-regulering er enkelt sagt forholdet mellom kontroll og
leering. Vi kan ogsa oversette det til et skille mellom prosedyreregulert byrékrati og nettverks-
basert regulering. Dette har relevans pa flere plan i forhold til innferingen av de europeiske
meta-rammeverkene og hvilken status de skal ha. Til nd har EUs politikk pa omradet pa
mange mater vert ambivalent og til dels uklar. Det samme gjelder til dels norske forhold. Det
er i den senere tid kommet frem at forstielse av rammeverk og styringsverktoy knyttet til
Kunnskapsleftet enna har svak forankring hos statlige myndigheter som overgang til noe
annet enn hierarkiske reguleringsformer. Oppfatning av rolle- og ansvarsfordeling innenfor et
system av selvorganisering og selvregulering er uklar (Sandberg & Aasen 2008). I folge
erfaringer fra land med nye kvalifikasjonsrammeverk og i folge tenkningen rundt prinsipper
om “meta-regulering” ma laeringsaspektet vaere det som har forrang. Rammeverket ma forst
vaere kommunisert — i forste rekke vurdert — gjennom en ramme for kommunikasjon for
derigjennom & fungere som politisk koordinerende og regulerende. Dette er synspunkter som
ogsa er trukket frem av det ovenfor nevnte pilotprosjektet, som har vurdert innferingen av et
nasjonalt kvalifikasjonsrammeverk i fag- og yrkesopplaringen:

Dersom det skal utvikles et nasjonalt kvalifikasjonsrammeverk som omfatter yrkes-
rettet utdanning og opplaring i Norge, vil det vere viktig at det er en bred konsensus
om hvorvidt det skal etableres gjennom lov og offentlig regulering, eller om det skal
vare et lost sett av prinsipper og retningslinjer for & forenkle og samordne eksisterende
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systemer og ordninger i ett nasjonalt kvalifikasjonssystem for livslang lering. (...)
Dette sporsmalet, om regulering eller retningslinjer, ber sees i sammenheng med
norske desentraliseringspolitikken, der ansvaret for grunnopplaering er delegert til
kommuner og fylkeskommuner. (Utdanningsdirektoratet 2007b: 18)

Det heter videre:

Dersom et EQF, eller et nasjonalt kvalifikasjonsrammeverk, skal ha en merverdi for
akterene 1 norsk fag- og yrkesopplaring, ma dette utvikles i naert samarbeid med
brukerne av et eventuelt rammeverk. Det forutsetter en videre dialog om eventuell
merverdi, formal og innhold i et nasjonalt kvalifikasjonsrammeverk. Et nasjonalt
kvalifikasjonsrammeverk vil kunne ha en merverdi dersom prosessen med a utvikle
selve rammeverket bidrar til okt dialog mellom ulike organisasjoner, ulike bransjer,
naringer og sektorer om hva de ser av utfordringer og muligheter knyttet til mobilitet i
og mellom land, og i forhold til livslang laering (ibid.: 83).

Pilotprosjektet fremhever med dette ikke bare betydningen av 4 ha en "nedenfra-og-opp”
strategi, men at rammeverket forst og fremst ma ha status som et dialogbasert politisk
virkemiddel. EU-rammeverkenes ambivalente status er at det ofte kan bli uklare overganger
mellom verktayenes politiske intensjoner — som virkemiddel for forbedret planlegging,
styring og lering — og deres administrative bruk (Lauterbach 2008). Indikatorer blir selv-
refererende, hvor data fra utvendige sammenlikninger tas som bevis i stedet for som et
leringsgrunnlag. Man utpeker “vinnere” i stedet for & vurdere vurderingsgrunnlag og formal.
Indikatorer vil aldri si noe mer enn den kontekst — politiske eller tematiske sammenheng — vi
velger & skrive dem inn i.

Utfordringene fremover i forhold til kvalifikasjonsrammeverket — som for EUs referanse-
rammeverk for kvalitetssikring — blir & skape et politisk klima for valg av indikatorer. Forst da
kan de bli nyttige.

Modernisering og demokrati — avsluttende kommentar

Fag- og yrkesopplaringen har tre ben: arbeidslivet, skoleverket og politisk kultur. I Norge har
den politiske kultur spilt en mer selvstendig rolle for utformingen av fag- og yrkesopp-
leeringen enn 1 mange andre land. Moderniseringen av fag- og yrkesoppleringen har hos oss 1
stor grad veert legitimert og drevet frem gjennom politiske idealer om likhet og demokrati. Et
onske om 4 skape likeverd mellom bokskolen og praktiske yrker var tidlig en viktig
motivasjon 1 arbeidet for 4 innfere en nasjonal yrkesskolelov. Dette skulle ogsa vere en viktig
byggestein for utvikling av demokrati og oppbygging av landet etter annen verdenskrig. A
skape likeverdig lonnsforhold og status for likeverdig arbeid har vart en annen drivkraft for &
fremme fag- og yrkesopplaring i arbeidslivet, spesielt innenfor industrien. Offensiv —
moderne og nyskapende — bruk av tariffsystemet har bidratt til dette. I Norge har tariffsystem
og partssamarbeidet spilt en viktig rolle for organiseringen av arbeidet bade pa det praktiske
og politiske plan. Indirekte har dette pd den annen side ogsa bidratt til at det enna er store
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lonnsforskjeller mellom manns- og kvinneyrker. For det tredje er moderniseringen av fag- og
yrkesoppleringen nert forbundet med utviklingen av norsk enhetsskole. Samordning av all
videregédende opplaring innenfor ett system og senere en felles lov gjennom Reform 94 ma
ses 1 dette bildet. Dette var en styringsreform for modernisering av forvaltningen, men det var
ogsé en reform som var begrunnet i at den skulle fungere kulturelt samlende og demokrati-
serende. Avgjerende for at reformen kunne bli en realitet, var imidlertid i forste rekke
trepartssamarbeidet. Reformen representerte en type skolepolitisk tilsvar til samordnede
oppgjer og solidaritetsalternativet”. Demokratiske verdier og demokratisk praksis har pa
denne maten bidratt til & bygge opp et samordnet, strukturert og moderne oppleringssystem.

Demokratiske verdier har imidlertid samtidig gitt “motstrems”. Typisk for norsk fag- og
yrkesopplaringspolitikk er at den alltid har bestétt av flere systemer og opplaeringsformer. Det
har alltid veert understrammer med mottiltak mot for mye av ensrettende modernisering. Opp-
rettholdelsen av praksiskandidatordningen og etableringen av lerekandidatordninger er
eksempler pa dette. Pluralistisk, ikke-byrdkratisk samordning har slik snarere vaert en form for
gjennomgangstema. Systemet er etter hvert blitt enhetlig, men ikke systemisk lukket. Det er
pluralistisk, men ennd ikke fragmentarisk. Dette er dets fremste kvalitet. Demokratiske
impulser og verdier har skapt et fag- og yrkesoppleringssystem i Norge som for en stor del er
fleksibelt, ”jordnaert” og pragmatisk — som er moderne, fordi det er mer enn moderne.

Kunnskapsleftets virkemidler og mél for muligens & skape et mer stramlinjeformet, fleksibelt
og omgivelsestilpasset opplaeringssystem kan endre dette. Tre sentrale utfordringer peker seg
ut og kan summeres opp:

1) Partssamarbeidet som systemforvaltning. Innforing av nytt tilsynssystem og
endringer av yrkesoppleringsnemndenes oppgaver og myndighet vil kunne forandre
trepartssamarbeidet. Arbeidslivets parter er i dag blitt "integrerte deltakere” uten
samme eierskap og kontroll med oppleringens organisering og innhold. Forhdpent-
ligvis vil kvalitetsvurderingssystemets verktey og rammer pé enkelte plan kunne
fungere som en tilstrekkelig god erstatning. P& den annen side vil formalisert
institusjonell integrering ogsa kunne fore til at det oppstar passiv systemtillit, til en
underminering av partssamarbeidet. Det er i dag behov for badde mer debatt og mer
forskning nar det gjelder partssamarbeidet som systemforvaltning. Har utvidet system-
ansvar gétt pa bekostning av politikkutforming? I hvilke sasmmenhenger og hvilke fora
holdes debatten om fag- og yrkesopplaring levende? Hvor forankres den? Hvor gér
grensene mellom faglige spersmal, styringsbehov og strategisk vilje? Hva artikuleres
ndr? Hvordan er bransjenes engasjement? Forbundenes engasjement? Finnes nye
former for organiserende nettverk pé regionalt nivd? Hvilken rolle og betydning har
informasjonsteknologi som nytt organiserende element?

2) Yrkesoppleering og fleksibel kompetanse. Fag- og yrkesopplaringen er i dag blitt
en integrert del av grunnopplaringen. Dette har forandret oppleringens
organisatoriske rammer sd vel som innhold og orientering. Et ledd i dette er at fag- og
yrkesoppleringspolitikk forst og fremst er blitt utdanningspolitikk. Det er behov for &
rette mer oppmerksomhet mot dette, bade innenfor forskning og i den allmenne debatt.
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I hvilken grad vil vi f4 nye flytende overganger mellom grunnopplaringen og videre-
og etterutdanning? Vil skillet etter hvert forsvinne innenfor rammen av livslang
leering? Vil praksisbrevordningen, om den generaliseres, kunne bidra til dette? Vil
kvalifikasjonsrammeverket kunne gjore det? Er folgene vi star overfor, en allmenn
individualisering, en opplesning av fag- og yrkesidentiteter? Selve yrkesbegrepet star
her sentralt: Hva vet vi i dag om betydningen av yrkesidentitet for tilpasning til eller
overgang til arbeidslivet? Hvilken ekonomisk betydning har identifikasjon med faget /
fagarbeidet: for individet, for samfunnet, for virksomhetene? Hva betyr det for
selvbildet? Hvilken betydning har det videre at det i Norge gjennomgéende i liten grad
har vert proteksjonistiske faggrupper? Hvilken rolle spiller ulike naerings- eller
faginteresser i forhold til dette 1 dag? Hva gjor partsorganisasjonene?

3) Praksislering og praktisk kunnskap. Kunnskapsleftet stiller storre krav til
mestring av teoretisk kunnskap og ferdigheter enn tidligere reformer. Dette gjelder
forst og fremst innenfor fellesfagene, men ogsa gjennom vektlegging av nye grunn-
leggende ferdigheter. Ogsa grunnleggende ferdigheter dreier seg i forste rekke om
mestring og bruk av abstrakte symboler. Reformen vil slik kunne forstas som uttrykk
for en tradisjon, der det er storre tillit til nytteverdien ved generell kunnskap og til
symbolmestring enn til hva praktiske kunnskaper gir av sammensatt, overforbar og
generaliserbar forstaelse og ferdigheter. Praktisk kunnskap er i norsk skole mer og mer
marginalisert, delvis omdefinert til sosialpolitikk. Den er blitt en restkategori med lav
status og liten egenverdi. Det er flere grunner til & undersgke og reise debatt omkring
fortrengningen av praktisk kunnskap innenfor utdanningspolitikken. I hvilken grad har
samordningsinteresser og styringsvilje kommet i stedet og pa bekostning av fag- og
kunnskapsorientering? Hva slags kunnskapsinteresser har vart drivkrefter og fort fram
1 modelleringen av programomrader eller etableringen av fag? Pa hvilken méte og
hvilket grunnlag har eventuelle uenigheter kommet til uttrykk eller blitt omforent? Et
annet relatert sparsmaél er konstruksjon av nye fagomrader, eksempelvis gjenvinnings-
faget eller CNC-maskineringsfaget. Kan praksis knyttet til denne type arbeid overfores
til arbeid med utviklingen av nye indikatorer eller deskriptorer i forbindelse med hel
eller delvis innfering av nye rammeverk? Hvordan utvikle indikatorer som er
holdbare, sammenliknbare og relevante i forhold til praksisfeltets dynamikk? Er
kompetansekartleggingsverktoy et hjelpemiddel eller en hindring? Hvor mye kan
formaliseres? Hvor mye kan standardiseres? Et tredje spersmaél er forholdet mellom
praktisk og teoretisk opplering gjennom hele grunnopplaringen. Hva er styrke-
forholdet mellom dem, og hvor gér eventuelt pavirkningslinjene? Er trening blitt et
privilegium innenfor studieforberedende fag? Hva kan skolen abonnere pa av
hverdagskompetanse utenfor skolen? Er allmenn fordeling av praktisk kyndighet og
viten blitt kunnskapsformer vi tar for gitt? Hva kan praktisk kunnskap tilfore
samfunnet og opplaringssystemet av kompetanse og verdier?
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Hvordan dagens institusjonelle endringer vil virke inn, star fortsatt apent. Vi kan muligens sta
overfor en radikal forvandling av fag- og yrkes opplaringens tradisjonelle utforming og
grunnlag. Men det er ogsé rom for, slik vi har forsgkt a vise, bdde en videreforing og
videreutvikling av den norske oppleringsmodellen. Mye avhenger av hvordan feltets akterer
bruker og former de nye verkteyene og rammene og de organisatoriske sammenhenger de
inngar i (se ogsa Olsen 2008, Host red 2008).

Kunnskapsleftet markerer med dette et viktig tidsskille og skillevei i forhold til
organiseringen av norsk fag- og yrkesopplaring. Omleggingene som i dag finner sted, angér
ikke bare grunnstammen i norsk arbeidsliv, det gar ogsa til kjernen av hva slags samfunn vi
onsker & bygge opp. Derfor fortjener det bade vér aktsomhet og var interesse.
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