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Programteori som redskap for evaluering av tiltak i skolesektoren

Forord

| dette temanotatet foretar vi en programteoretisk refleksjon rundt den desentraliserte ordningen
for kompetanseutvikling i grunnoppleeringa.

Notatet er et resultat av diskusjoner som har foregatt over lengre tid mellom forskere i
evalueringsgruppa som inngar i evalueringen av desentralisert kompetanseutvikling, og hvor
programteori har ligget til grunn for evalueringsdesignet.

| forhold til dette konkrete notatet har saerlig Elin Borg, @yunn Syrstad Hgydal, Selma Lyng og
Frode Restad gitt viktige kommentarer. Jeg vil ogsa takke Utdanningsdirektoratet for mange
viktige innspill. I tillegg ma Toril Sandnes og Nina Alnes Hasli fra var forskningsadministrasjon
takkes. De har lagt teksten inn i rapportformat, bidratt med korrektur, og gjort teksten enklere og
mer forstdelig. Helge Svare har kvalitetssikret rapporten. Takk for mange gode kommentarer.

23.1.2023

Knut Fossestgal
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Sammendrag

| dette temanotatet diskuterer vi programteorien i desentral ordning for kompetanseutvikling i
skolen. Dataene og analysene bygger pa materiale som er publisert tidligere, og gir ikke et
oppdatert bilde av situasjonen slik den er na. Vi mener likevel at analysene kan vaere
interessante for & diskutere og forsta programteorien i tiltaket, inkludert dens implisitte handlings-
og endringsteori.

Programteori er et velkjent begrep innenfor evalueringsforskningen for & forstd hvordan tiltak
(«program») virker, og for & kunne si noe om deres antatte effekt. Slike teorier har gjerne karakter
av «hvis-sé» pastander, og forsgker & spesifisere de logiske eller kausale forbindelsene mellom
mal og midler, s& vel som de betingelsene som ma veere til stede for at disse malene skal nas.

I giennomgangen skiller vi mellom to faser i programteoriutviklingen i ordningen, og hvor
vannskillet er retningslinjer for tilskuddsordningen for lokal kompetanseutvikling i barnehage og
grunnoppleering, som tredde i kraft 26.1.2022. | den ferste fasen var fokuset pa utviklingsrollen, i
det andre pa forvalterrollen.

Vi hevder at programteorien i den opprinnelige ordningen ga et uklart bilde av koblingene mellom
utfordringer, virkemiddel og mal, samt at den programteorien som faktisk ble brukt i tiltaket i den
farste perioden avvek fra den uttrykte eller intenderte programteorien: Statsforvalter og
samarbeidsforum fungerte i mindre grad enn forutsatt som et utviklingsforum, og i starre grad
som et administrativt forum. De sentrale beslutningene syntes i stgrre grad a skje i de regionale
kompetansenettverkene.

Samtidig viser vare data at tiltaket ble etterfulgt av endringer hos de involverte aktgrene som
overensstemmer med malene for ordningen. Disse endringene ser imidlertid i liten grad ut til &
kunne spores tilbake til programteorien i tiltaket, det vil si til Statsforvalters og samarbeidsforums
utviklerrolle. | stedet synes endringene a kunne fares tilbake til de gkonomiske insentivene som
ordningen representerer, og den gradvise tydeliggjgringen av prosedyrer og kriterier for
ordningen.

Vi argumenterer for at programteori kan vaere et nyttig redskap for myndighetene for & skjerpe
tenkningen rundt tiltak- og tiltaksutvikling. Et viktig omrade for videre forskning er & beskrive
konsekvensene av de nye retningslinjene for ordningen som tredde i kraft fra arsskiftet
2021/2022, og som har endret programteorien i ordningen. Det blir viktig & beskrive disse
endringene, og se pa konsekvensene av endringene for malet om gkt lokal involvering og
forankring av tiltaksbruken i grunnoppleeringen.
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1 Introduksjon

| det falgende vil vi med utgangspunkt i desentralisert ordning for kompetanseutvikling i skolen og
det som innenfor evalueringsteorien kalles «programteori», diskutere malrettet endring pa dette
feltet. | desentralisert kompetanseutvikling gnsker man gjennom opprettelsen av regionale
samarbeidsforum som skal fordele tilskuddsmidler, & oppna en fordeling av midler som i starre
grad enn tidligere nasjonale satsinger bidrar til lokalt forankret skolebasert kompetanseutvikling
som skal komme barn og unge til gode.

Det er enklere sagt enn gjort a drive statlig initiert tjenesteutvikling i kommunene, og det er ikke
mindre vanskelig & evaluere slik utvikling.

Vanskelighetene er mange av de samme: Utfordringene som skal lgses er sammensatte, og det
mangler ofte en god forstaelse av hva man skal gjgre for a lgse problemet. Ofte ma mange
aktgrer bidra for at et problem skal Igses. Disse vil ofte ha ulike oppfatninger av utfordringer og
lgsninger. Videre er det lang vei fra en nasjonal beslutning om et tiltak, til en ny lokal praksis.
Tiltaket skal videre virke i ulike kommunale kontekster, og forutsetningene for dette bade nar det
gjelder kapasitet og kompetanse, varierer. | tillegg vil gjerne tiltak veere tidsbegrensede,
gjennomfares ved siden av lgpende drift, og konkurrere med andre nasjonale tiltak og reformer
som preger hverdagen. | tillegg kommer eksterne endringer eller «sjokk» forbundet med
kommune- og fylkessammenslainger, skifte av regjeringer eller pandemi.

Disse utfordringene gjgr det vanskelig & utvikle treffsikre politiske tiltak, men det gjgr det ogsa
vanskelig & evaluere slike tiltak, og pavise plausible sammenhenger mellom utfordring,
virkemidler og resultat. Det siste er utfordrende nar departementet gnsker seg en
forskningsbasert politikk, og Reglement for gkonomistyring i staten fastslar at det skal
giennomfgres evalueringer av om: «informasjon om tilskuddsordninger og enkeltstaende tilskudd
er effektive nar det gjelder ressursbruk, organisering og fastsatte mal» (Regelverk, 2003).

| det fglgende skal vi bruke programteori for a drafte utfordringer knyttet til evaluering og malrettet
endring. Mens evalueringer vanligvis har et substansielt formal som angar en spesifikk
virksomhet, vil forskning ofte handle om teorier og teoriutvikling, og ha et mer generaliserende
siktemal (Osland og Elvebakk, 2013). Programteoriens mal er & forene disse hensynene. Det gjar
den ved & forsgke & tydeliggjare de logiske eller kausale forbindelsene mellom de ulike
elementene som inngar i et tiltak som skal fare til et bestemt resultat, samt de mer teoretiske
forankrete virkningsmekanismene som inngar i tiltaket. P4 denne maten sgker programteori a
bygge et felles begrepsmessig og teoretisk grunnlag som bade tiltakseier og evaluator kan vise til
i diskusjonen av hvordan et tiltak er tenkt a virke, gi en analytisk retning for evalueringen, samt a
skape et felles grunnlag for diskusjon om malrettet endring pa tvers av omrader.

Etter noen metodiske betraktninger (kapittel 2), vil vi farst (kap 3) gi en kortfattet fremstilling av
programteori. Dernest vil vi (kap 4) gi en beskrivelse av programteorien i ordningen desentralisert
kompetanseutvikling i skolen, og dens ambisjoner (kap 5) om & endre etablerte forstaelser og
handlinger, og kunne virke i ulike kommunale kontekster. Vi vil sa presentere noen kritiske
refleksjoner til handlings- og endringsforstadelsen som presenteres i programteorien (kap 6). Vi vil
deretter (kap 7) ga naermere inn i empirien og belyse hva slags endringer som skjer, og hvordan
de ulike aktgrene tilpasser seg hverandre gjennom de ulike samarbeidsarenaene som er etablert.
Avslutningsvis (kap 8) vil vi gi en overordnet vurdering av ordningen i lys av programteorien, og
komme med forslag til justeringer av programteorien.
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| det falgende bruker vi begrepet Statsforvalter ogsa nar vi snakker om den tidligere
Fylkesmannen, selv om den nye betegnelsen Statsforvalter farst ble innfgrt 1.1.2021. Nar vi
snakker om det som i retningslinjer for tilskuddsordningen ble kalt for «lokal kompetanseutvikling»
i barnehage og grunnopplaering (FOR-2021-01-26-230) bruker vi i hovedsak begrepet
desentralisert ordning (for kompetanseutvikling), siden det var dette begrepet som ble benyttet i
Stortingsmeldingen som |4 til grunn for ordningen (Meld. St. 21 (2016-2017). Vi bruker ogsa
begrepene tiltak/virkemiddel for & betegne ordningen.
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2 Metode

Rapporten bygger i alle hovedsak pa data som er samlet inn og analyser som er gjort og publisert
Lyng et.al (2021) og Fossestgal et.al (2021). Vi benyttet et mixed-methods design (Howe 1988;
Johnson 2004), hvor vi har gjennomfgrt fem spgrreskjemaundersgkelser, foretatt
dokumentanalyser og intervjuer, gjort caseanalyser og koblet data fra spgrreundersgkelsen til
regionale kompetansenettverk med registerdata fra SSB for & undersgke om trekk ved
kommunene har betydning for deres arbeid med desentralisert ordning.

Data som rapportene bygger pa, ble samlet inn i 2021, dvs etter at de nye retningslinjene tredde i
kraft (Retningslinjer for tilskuddsordning for lokal kompetanseutvikling i barnehage og
grunnoppleering (FOR-2021-01-26-230). Selve evalueringen startet imidlertid opp fer de nye
retningslinjene tredde i kraft, og programteorien vi legger til grunn for & evaluere desentralisert
ordning her, er den som ble fremstilt i Stortingsmeldingen for ordningen (Meld.St.21 2016-2017).
Dette betyr at dataene vare preges av at vare informanter har statt i en overgang mellom en apen
og eksplorerende fase preget av Stortingsmeldingen, og den formalisering og tydeliggjaring av
ordningen som skjedde med de nye retningslinjene. Flere steder skiller vi derfor mellom en fase 1
og en fase 2 i utviklingen av ordningen, med retningslinjene som tidsskille. Dette er viktig for
tolkningen av dataene: Nar vare informanter for eksempel snakker om en gkende byrakratisering
av ordningen, vil de i regelen henvise til det som har skjedd i forbindelse med innfgringen av de
nye retningslinjene, mens perioden fgr de nye retningslinjene gjaldt, dvs. perioden 2017-2020
fremstilles mer som en slags gullalder.

Det er programteori som er det analytiske verktgyet vi benytter oss av i denne rapporten. Dette er
et heuristisk verktgy som bygger pa en hvis-sa-logikk, ikke en pastand om at virkeligheten
ngdvendigvis er slik teorien hevder. Vart utgangspunkt er at vi mener det er tydeliggjgrende og
skjerpende sa vel for tiltakseier som evaluator & analysere tiltak ut fra en hvis-sa-tankegang, dvs.
utfra antakelsen om at det finnes rasjonelle begrunnelser for utformingen av tiltak som er
forankret i erfaringer og teorier om hvilke tiltak som er egnet til & lgse ulike utfordringer. Dette gjar
det lettere & bli klar over nar slike begrunnelser mangler, eller det opereres med andre
forestillinger om endring som ikke har en hvis-sa-karakter.
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3 Hva er programteori?

Programteori er et velkjent begrep innenfor evalueringsforskningen for & beskrive hvordan tiltak
(«program») virker, og for & kunne si noe om deres antatte effekt. Ofte er det prosjekteiers
oppfatning av hvordan og hvorfor tiltakene som er valgt, skal gi de gnskede resultater, som
fremstilles. Fremstillingen har gjerne karakter av «hvis-sa» pastander som kan oppfattes som
forsgk pa a spesifisere de logiske eller kausale forbindelsene mellom mal og midler, samt
betingelsene som ma veere til stede for at disse malene skal nas.

Funnel og Rogers (2011) skiller mellom en programteoretisk «theory of action» (handlingsteori)
og «theory of change» (endringsteori). Mens handlingsteorien omhandler de aktiviteter som
inngar i tiltaket, handler endringsteorien om forstaelsen av hvilke endringsmekanismer som skal
fare til den gnskede endringen. Aktivitetene som planlegges ma utlgse et endringspotensiale hos
de involverte aktgrene, til syvende og sist forankret i en teori om hva som gjar at folk endrer
holdninger og atferd.

En programteori fremstilles gjerne skjematisk i form av en logisk eller kausal modell hvor
problembeskrivelse, tiltak/virkemidler og resultater pa kort og lang sikt beskrives. De logiske
modellene blir slik sett redskaper for a tydeliggjgre programteorien i tiltaket. Ofte beskrives det
0gsa noen betingelser som ma veere oppfylt for at tiltakene/virkemidlene som introduseres, skal
kunne virke etter hensikten. De beskriver forhold som ma veere til stede for at
virkemiddelet/tiltaket skal virke. Antakelsen er da at betingelser er forhold som ikke selv pavirkes
av virkemiddelet/tiltaket, men som likevel ma veere der for at tiltaket skal ha de gnskete effekter.

T T S —— S }é\

Utfordringsbilde Virkemidler/tiltak Betingelser Resultater (kort sikt) Overordnede mal

Figur 1 Eksempel pa logisk modell

En god programteori vil derfor bade beskrive en overbevisende og logisk sammenhengende
kjede av aktiviteter og handlinger som skal fgre til de gnskede resultater, og en teori om endring
som kan begrunne eller sannsynliggjgre at disse aktivitetene motiverer de aktarene som inngar i
tiltaket til endring. Innenfor en programteoretisk ramme er det slik sett ikke tilstrekkelig & beskrive
og evaluere de aktivitetene som inngar i tiltaket. Man bgr ogsa se denne beskrivelsen i lys av den
teoretiske virkningsmekanisme som endringsteorien angir, og som aktiveres gjennom de
aktivitetene som inngar i tiltaket slik at etablerte arbeidsformer endres og ny praksis oppstar.

Ofte vil det veere slik at bade tiltakseier, felt og evaluator har en lite artikulert eller upresis
forstaelse av de antakelsene som ligger til grunn for tiltaket. En manglende forstaelse av
sammenhengen mellom de viktigste elementene som inngar i tiltaket og de underliggende
virkningsmekanismene skaper risiko for at tiltaket mindre treffsikkert. Oppslutningen om tiltaket
blir svekket og en eventuell evaluering blir vanskeligere.

Tydeliggjgringen av et tiltaks programteori kan skape et felles grunnlag for diskusjoner mellom
tiltakseier og evaluator, og mellom evaluator og felt. Teorien gir retning for hvilke data evaluator
bar samle inn, og for analysen av dataene. Den gjer det ogsd mulig & etablere en felles diskusjon
om virkningsmekanismene i tiltaket, om de virker, for hvem og under hvilke omstendigheter.
Tilnaermingen kan ha et proaktivt element og skje «ex ante», pa forhand eller far tiltaket blir satt i
verk, og slik sett bidra til at tiltaket endrer karakter, eller «ex post» etter tiltaket. | begge tilfeller
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skjer det ved at evaluator gir en logisk analyse av prosjekteiers antakelser om hvordan tiltaket
skal na de gnskede effekter eller virkninger. Programteori apner ogsa for & studere gapet mellom
det vi sier at vi gjgr («espoused theory») og det vi faktisk gjar («theory in use»), og dermed legge
et grunnlag for en mer treffsikker teori om sosial endring (Argyris og Schon 1974).

Endelig apner tilneermingen for & se pa likhetstrekk mellom tiltak og &pne for erfaringsutveksling
pa tvers av sektorer.
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4 Programteorien i desentralisert ordning

| det fglgende vil vi falge Funnel og Rogers (2011) inndeling i handlings- og endringsteori, og
beskrive hovedelementene i ordningen slik den beskrives i Meld. St. 21 Laerelyst — tidlig innsats
og kvalitet i skolen (2016-2017) som la til grunn for ordningen. Her beskrives utfordringene ved
den gamle ordningen, de tiltak/virkemidler som skal tas i bruk, betingelser som ma veere til stede
for at intensjonene i tiltaket skal realiseres, og de resultater man gnsker a oppna pa kort og lang
sikt. | tillegg beskriver vi andre viktige elementer i endringsteorien tiltaket bygger pa.

Det er viktig & huske at selv om den fglgende fremstillingen ligger tett opp til formuleringene som
er brukt i meldingen, er de analytiske inndelingene og beskrivelsen av elementene i ordningen
var beskrivelse. Dette gjer at ordningen i var fremstilling kan fremsta som mer logisk og
sammenhengende enn den er fremstilt i meldingen.

4.1 Utfordringsbilde

Arsaken til at myndighetene gnsket & prgve ut en ny desentralisert ordning for
kompetanseutvikling, var forskningsevalueringer og erfaringer som viste at tidligere ordninger og
modeller ikke hadde hatt de varige virkninger pa skoleniva som man gnsket. De nasjonale
titakene var dessuten ikke godt nok tilpasset lokale behov; de ble ikke tilstrekkelig forankret hos
leererprofesjonen, og de mange leddene fra nasjonal tiltakseier til lokal gjennomfaring skapte
implementeringsproblemer. Det var ogsa en utfordring at de nasjonale tiltakene varte for kort og
kunne ga pa tvers av eller fortrenge lokale tiltak.

Historisk sett hadde staten de siste tidrene vekslet mellom sentralisering og desentralisering nar
det gjaldt organiseringen av kompetanseutvikling. | satsingen «kompetanse for utvikling» (2005-
2008) valgte man & tildele midlene direkte til skoleeierne. Dette grepet ble vurdert som positivt,
men satsingen varte for kort og kommunene slet med a bygge opp den kapasitet og kompetanse
som var ngdvendig for & kunne lykkes med satsingen.

Pa den andre siden har man hatt nasjonale satsinger hvor sentraliseringselementet har veert
stort. | «Kompetanse for kvalitet. | Strategi for videreutdanning» (2009-2012) ble vekten lagt pa
videreutdanning og mer sentralisert kunnskapsutvikling. Tilsvarende i «<Ny GIV» (2012-2013),
som var styrt direkte av nasjonale myndigheter, var kompetanseutviklingen sentralt drevet og ga
tydelige retningslinjer for deltakelse og oppfelging mellom samlingene. «Ungdomstrinn i utvikling»
(2012-2017) kombinerer elementer av sentral og desentralisert styring ved at
kompetanseutviklingen er skolebasert og kommunene kan velge mellom noen temaomrader,
mens partene sentralt har fastsatt hovedprioriteringer, organisering og gjennomfgaring.

Desentralisert ordning kan som Ungdomstrinn i utvikling ogsa sies & veere basert pa en
mellomlgsning. Her tildeles midlene til kommunene og Universitets- og hgyskole-sektoren (UH)
via Statsforvalter, som i et samarbeid med relevante regionale aktagrer og innenfor overordnete
nasjonale rammer legger til rette for samarbeid og enighet om prioriteringer og hvilke tiltak som
skal gjennomfares.

Selv om departementet synes & mene at desentrale satsinger er overlegne nasjonale, mener de
likevel at de siste har veert viktige for & bygge kapasitet og kompetanse i sektoren, og berede
grunnen for en desentral ordning: Gjennom de tidligere satsingene har man fatt erfaringer med at
skolebasert kompetanseutvikling fungerer bra; det er opprettet samarbeidsrelasjoner med UH,;
UH har gkt sin kompetanse pa skoleutvikling og blitt mer praksisnaere; kommunene har et fatt et
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mer bevisst forhold til egne behov; videreutdanningen har resultert i et stort kompetanselgft og
leererorganisasjonene har tatt starre ansvar for a utvikle egen profesjon.

Samtidig understreker departementet behovet for & utvikle et system som kan bli stdende over
lang tid. Et slikt system skal forstds som et farste steg mot at staten pa nytt overfagrer
kompetanseutviklingsmidlene direkte til lokale myndigheter som et gremerket tilskudd.

4.2 Virkemidlert/tiltak

Det viktigste virkemiddelet i ordningen desentralisert kompetanseutvikling er knyttet til en ny mate
a fordele et gkonomisk tilskudd pa.

Pengene utbetales ikke direkte til kommunene. | stedet skulle kommunene delta i nyopprettete
faste samarbeidsforum mellom kommuner hvor skoleeierne i fellesskap skal bli enige om hvordan
de statlige midlene skal brukes, hvilke tiltak som skal prioriteres og hvem som skal delta. Dette
skulle bidra til utvikling av profesjonelle nettverk og samarbeid og gjensidig laering pa tvers av
kommunene, samt bidra til kvalitetssikring av tiltaksbruken mellom deltakerne.

Statsforvalter skulle spille en ngkkelrolle i ordningen som koordinator, padriver, tilrettelegger og
radgiver for samarbeidsforumet og UH, utvikle dialogen om kvalitetsutvikling med kommunene og
kunne malrette sin statte mot kommuner med store utfordringer. Dette er roller Statsforvalter
kienner fra far. Statsforvalter skulle videre ha frihet til 4 tilpasse samarbeidet etter hva som
allerede finnes i regionen. Gjennom tidligere satsinger var det etablert regionale nettverk av
skoleeiere over store deler av landet. Samarbeidsforum matte imidlertid innga samarbeid med en
UH-institusjon, og leererprofesjonen burde delta. Statsforvalter skulle i tillegg fatte endelige
beslutninger ved uenighet.

| tillegg ble det utviklet noen kriterier, om enn ikke systematisert, for hvilke tiltak som skulle
tildeles midler. Det krevdes blant annet kommunal medfinansiering; at skoleledere og leerere
skulle ha en aktiv rolle i & definere behov og prioritere hvilke tiltak som skulle gjennomfgres; at
UH var med pa & diskutere kompetansebehov gi rad om aktuelle tiltak, samt levere innhold i
tiltakene og bidra til skolebasert utvikling.

Departementet ville derfor stimulere skoleeiere til & arbeide i nettverk pa tvers av kommuner og
skoler. Departementet mener de regionale samarbeidsforumene i den desentraliserte ordningen
som er foreslatt i meldingen vil bidra til dette. Departementet ville stgtte dette arbeidet giennom &
legge til rette for at embetene etablerer faste samarbeidsforum i alle regioner som kan bidra til &
utvikle profesjonelle nettverk mellom kommuner over hele landet.

4.3 Betingelser

Det er flere viktige betingelser som ma veere til stede for at ordningen skal lykkes. Disse
betingelsene kan ikke uten videre sees som resultater av at virkemidlene/tiltakene i ordningen tas
i bruk.

Det er ikke gitt at det at tilskuddsmidlene tildeles gjennom et samarbeidsforum, hvor
Statsforvalter spiller en sentral rolle, og hvor representanter for skoleeierne, laererprofesjonen og
UH er til stede, vil fare til at skoleeierne eller leererprofesjonen tar i bruk og utvikler eierskap til
tiltakene, at det bygges opp partnerskap mellom skoleeiere og UH, eller at UH kan tilby tiltak som
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er kunnskaps- og forskningsbaserte. Det er heller ikke gitt at Statsforvalter makter a legge til rette
for et effektivt og malrettet samarbeid mellom aktgrene i samarbeidsforum.

Like mye kan disse forholdene betraktes som betingelser for at virkemidlene/tiltakene faktisk skal
virke, og ogsa som mulige forklaringer pa hvorfor ordningen eventuelt ikke ville virke;
Statsforvalter hadde ikke tilstrekkelig kompetanse, UH kjenner ikke forskningen eller man lykkes
ikke med a etablere partnerskap.

4.4 Resultater og overordnede mal

Den nye maten a fordele de statlige tilskuddsmidlene pa skulle fare til en rekke mal pa kort og
lang sikt.

Det overordnete malet var at tilskuddsmidlene skulle bidra til at sektormalene ble realisert, ikke
minst at elevene skal ha et godt og inkluderende leeringsmiljg, og at elevene skal mestre
grunnleggende ferdigheter og ha god faglig kompetanse. Sektorméalene kan endres hvert ar, men
er i praksis stabile, noe som gir muligheter for langsiktig planlegging for kommuner og UH, ble det
hevdet, og hvilke kompetansetiltak som kan bidra til & nd sektormalene, skal tolkes bredt.

Pa kort sikt skulle resultatet for den nye tilskuddsordningen veere at alle kommuner i et fylke
skulle delta i et godt fungerende samarbeidsforum, hvor leererprofesjonen og UH ogsa deltar. Her
ville aktarene kunne utvikle en felles forstaelse av utfordringene og hvordan de lgses,
kommunene vil leere av hverandre, og tiltakene bli kvalitetssikret gjennom felles diskusjoner.
Videre ville det utvikles et gjensidig og forpliktende og utviklende partnerskap mellom
leererutdanninger og skoler, hvor kommuner far tilgang til forskningsbasert kunnskap, mens UH
far langsiktig og forutsigbar kontakt med skolen, og hvor skoleeier analyserer, prioriterer og
planlegger hva slags tiltak de trenger i samarbeid med UH.

4.5 Logisk modell

Inspirert av Funnel og Rogers laget vi en logisk modell for programteorien til desentralisert
ordning, som vises under i Figur 2. Modellen under ble utviklet i starten pa evalueringsprosjektet
(Lyng et.al 2021), men er modifisert her. Arsaken til det er at vi har valgt & legge Stortingsmelding
21 (2016-2017) til grunn for fremstillingen av den logiske modellen og programteorien for
ordningen. Det er Stortingsmeldingen som ligger til grunn for det vi har kalt fase 1 i utviklingen av
desentralisert ordning.
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Logisk modell for desentralisert ordning skole

Utfordringsbilde

Tiltakene blir ikke godt nok
tilpasset lokale behov

Tiltakene har ikke god nok
lokal forankring

Informasjon om tiltak ma
gjennom for mange ledd fer
de implementeres

Tiltakene varer ikke lenge
nok

Virkemidler/tiltak

Midlene tildeles kommuner
og UH via statsforvalter

Statsforvalter legger til rette
for samarbeid mellom UH
og skoleeier gjennom
samarbeidsforum

Samarbeidsforum blir enige
om prioriteringer og hvilke
tiltak som skal
gjennomferes

Lite detaljstyring av
ordningen, men krav om
kommunal egenandel;
partnerskap med en UH-
institusjon; langsiktighet og

Betingelser

Statsforvalter legger til rette
for effektivt og malrettet
samarbeid

Det utvikles partnerskap
mellom skoleeier og UH

UH tilbyr tiltak som er
kunnskaps- og
forskningsbasert

Skoleeier tar sitt ansvar for
kvalitets- og
kompetanseutvikling

Leererprofesjonen tar
eierskap til tiltakene

Resultater (kort sikt)

Alle kommuner deltar i et
samarbeidsforum hvor man
blir enige om utfordringer
og lgsninger, leerer av
hverandre og kvalitetssikrer
tiltakene

Skoleeier planlegger hva
slags tiltak de trenger i
samarbeid med UH

Dkt relevans av og
praksisnzerhet i
utdanningen. Kommuner far
forskningsbasert kunnskap

Langsiktig, lokalt tilpasset
og forankrete profesjons-

Overordnede mal

Alle har et godt og
inkluderende laeringsmiljg

Barn og unge som har
behov for det, far hjelp tidlig
slik at alle far utviklet sitt
potensial

De ansatte i
kunnskapssektoren har hgy
kompetanse

Alle lykkes i oppleeringen og
utdanningen

omfang og skolebaserte tiltak

Skoleeier med kapasitet og

kompetanse til & ta bruk
kompetansemidler

Figur 2 Logisk modell for programteorien til desentralisert ordning for kompetanseutvikling i skolen (Fase
1)

4.6 Endringsteoriene i ordningen

Endringsteoriene i ordningen er tydelige, selv om de ikke er artikulert som sadan. Grunnleggende
sett handler denne endringsteorien om betydningen av gkonomisk tilskudd, dvs at gkonomiske
insentiver kan pavirke folks forstaelser og handlinger. Dette premisset er imidlertid ikke eksplisert
i Stortingsmeldingen. | stedet konsentreres oppmerksomheten mot hvordan aktgrene bgr arbeide
sammen for & fordele det gkonomiske tilskuddet, og som oppfattes & ha betydning for & na
malene med ordningen og lgse de grunnleggende utfordringene, manglende lokal tilpasning og
forankring.

For det fgrste finner vi interessen for maten man skal arbeide sammen pa i opprettelsen av det
regionale samarbeidsforumet under ledelse av Statsforvalter. Dette er en mgteplass eller nettverk
hvor dialogen mellom de ulike aktgrer med ansvar for kompetanseutvikling skulle fgre til gjensidig
leering og samarbeid, og en kompetanseutvikling hvor leerernes og skolenes behov skulle st i
sentrum. Vi finner det ogsa i krav til deltakersammensetningen i samarbeidsforum, dvs. pa& hvem
som bgar veere til stede for & sikre en god dialog om kompetanseutvikling.

For det andre finner vi det i ideen om betydningen av et partnerskap mellom kommuner og UH,
og hvor antakelsen som ligger til grunn synes & vaere at partnerskapet skaper en vinn vinn
situasjon hvor skolene far tilgang til forskningsbasert kunnskap, mens UH far kunnskap om
skolen.

For det tredje finner vi det i den betydningen som tillegges lokal medvirkning hvor begreper om
skolebasert utvikling og styrking av profesjonsfellesskapet star sterkt.

Endelig finner vi det i selve arbeidsmaten som skulle ligge til grunn for tiltaksutviklingen, som
riktignok ikke er veldig utviklet i Stortingsmeldingen, men som peker i retning av en syklisk
struktur hvor skolene, skoleeierne og UH sammen utvikler analyser av behov for
kompetanseutviklingstiltak, som diskuteres og prioriteres i samarbeidsforum i lys av et sett
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overordnede kriterier. De planlegges for en lengre periode, fgr de iverksettes lokalt i et samarbeid
med UH, som sa ligger til grunn for nye kompetansetiltak.

Virkningsmekanismene i tilskuddet ser dermed ut til & vaere knyttet til dialog og medvirkning og
leering innenfor en samarbeids- partnerskaps- og nettverksstruktur. Det antas at hvis folk mgtes
og snakker sammen om bruken av og erfaringer med tilskuddet, sa vil de fa en ny og bredere
forstaelser av hva oppgaven er og hvordan den kan lgses. De vil se egen innsats i lys av andres
og dermed kunne samarbeide om & se kompetanse og ressurser i sammenheng for i siste
instans elevens beste. Dialog bidrar dermed til & endre innarbeidede problem- og
lzsningsforstaelser.

At alle interessenter far lov til & medvirke i hvordan tilskuddet skal brukes, antas videre & skape
en opplevelse av tilhgrighet, fellesskap og eierskap til Iasningene som utvikles. Det gker
endringsvilien og @nsket om a implementere Igsningene, ogsa i situasjoner hvor daglig drift og
andre satsinger konkurrer om oppmerksomheten.

Leering er systematisk feedback pa egen innsats, og at man klarer a relatere egne handlinger til
den innsats man legger inn. Dette innebaerer at man kan forbedre eksisterende Igsninger, at det
er rom for utpraving og a leere av andres feil.

Dette skjer innenfor en regional og nasjonal nettverksstruktur ledet av henholdsvis Statsforvalter
og Utdanningsdirektoratet hvor dialog og medvirkning star sentralt. Arbeidet med a arrangere
mgater i samarbeidsforum, og falge opp arbeidet med ordningen, skjer innenfor en mate- og
dialogstruktur knyttet til de lgpende tilsyns- veilednings- og oppleeringsarbeidet Statsforvalter
driver. Tilsvarende skjer direktoratets arbeid med a falge opp ordningen gjennom samlinger og
rapportering fra Statsforvalter og andre aktagrgrupper, samt bredt sammensatte referansegrupper,
innenfor en partssammensatt struktur, hvor hgringsinstituttet ogsa utgjar et viktig element.

Kort sagt: Gjennom & fordele gkonomiske midler gjennom en samarbeidsstruktur med de
viktigste skoleaktgrene til stede, sgker staten & endre lokale aktgrers forstaelser og holdninger til
kvalitets- og kompetanseutvikling gjennom dialog, medvirkning og leering.
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5 Ordningen skal endre institusjoner og virke i ulike
kontekster

Ordningen skal skape effekter (endre etablerte holdninger og praksis) hos aktgrer som befinner
seg innenfor helt ulike institusjonelle logikker som preges av ulike former for tradisjoner,
stiavhengigheter og uformelle beslutningssystemer. Hvor radikal ordningen er, dvs i hvor stor
grad tiltaket utfordrer aktarenes etablerte interesser, forstaelser og normer, eller det som kalles
«graden av intervensjonisme» (Karlsen og Jentoft 2013) vil her veere av betydning for vurdering
av programteorien i ordningen.

Samtidig skal ordningen virke innenfor en sveert variert kontekst, hvor ikke minst ulike
kommuners ressurser og kapasitet til & drive kvalitets- og kompetanseutvikling varierer, samtidig
som oppmerksomheten ogsa kan utfordres av konkurrerende satsinger og av «kulturelle sjokk»
(Samset og Christensen, 2013), enten det er knyttet til regjeringsskifter, gkonomiske kriser eller
pandemi.

Kort sagt blir et viktig spgrsmal a finne ut hvordan og om endringsmekanismene i ordningen gir
ulike resultater under ulike betingelser.

5.1 Om gamle og nye arbeidsformer

Formalet med tilskuddet er gkt lokal handlefrinet. Samtidig kan maten dette skal skje pa, utfordre
etablerte institusjonelle (sam)arbeidsformer i feltet. La oss gi fire eksempler pa dette:

For skoleeierne utfordres den etablerte maten a fordele tilskuddspenger pa, hvor man har veert
opptatt av en rettferdig fordeling av midlene, samt tidligere har etablert regionalt
samarbeid/nettverk mellom skoleeiere for & bruke disse midlene. Na skal pengene fordeles etter
sgknad, de skal skje som del av en langsiktig plan, og beslutningene skjer som del av en samtale
i et Samarbeidsforum hvor Statsforvalter spiller en sentral rolle. At pengene skal brukes som del
av et partnerskap eller utviklingssamarbeid med UH-sektoren endrer ogsa tidligere
samarbeidsformer hvor skoleeierne i st@grre grad var bestillere av tiltak, som UH-leverte.

For Statsforvalter kan tilskuddet utfordre den etablerte arbeidsformen knyttet til kontroll og tilsyn. |
stedet skal de fasilitere et tidkrevende samarbeid mellom mange og ulike aktarer. Dette kan vaere
krevende balanseganger, og ogsa innebzere krav om ny kompetanse. | tillegg er dette et
samarbeid som myndighetene har store ambisjoner for og hvor malene er mange og
uavgrensete, og aktgrene ulike og fra forskjellige nivaer. Dette krever fasiliteringskompetanse
hvor aktgrer skal mobiliseres til et malrettet samarbeid innenfor en sammenheng der
instruksjons- og sanksjonsmulighetene er fa. Mer enn krav, kontroll og sanksjoner skulle fokuset
veere pa samarbeid og dialog.

For UH vil tilskuddet kunne oppleves a innebaere en ny form for «<markedsgjering» av sektoren.
Dette kan true den akademiske friheten ved at UH pa den ene siden blir en iverksetter av statlig
politikk og som ma konkurrer om tilskudd. P& den andre siden ved at kommunene kan velge
hvilke UH-miljger de vil samarbeide med og dermed kan velge bort lokale UH-miljg. Kravet om
skolebasering kan videre utfordre gnsket om en mer forskningsbasert praksis. Endelig har
kanskje ikke alle UH-miljger en organisering og en kompetanse som praksisfeltet etterspgr, og
som de falgelig ma utvikle.

For Utdanningsdirektoratet vil denne formen for tilskuddsforvaltning ogsé kunne bryte med
tilvante arbeidsformer, som krever lydhgrhet oppover, og utforming av tydelige styringssignaler
nedover, mer enn & tilrettelegge for mobilisering og samarbeid mellom aktgrer med ulike
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interesser gjennom samlinger, laering og retningsgivende prioriterende narrativ. De har ogsa som
oppgave a iverksette en rekke politiske initiativ og egne satsinger parallelt, og hvor
fellesnevneren er at det ikke fra nasjonalt hold alltid er like lett & se hvordan dette vil henge
sammen i praksis, eller hvordan kommunene skal kunne oppfylle det rettslige ansvaret for
kvaliteten og kompetansen i skolen. Dette skal skje innenfor den statlige budsjettsyklusen, som
ofte vil vaere en annen enn den som finnes lokalt.

For flere av aktgrene, ikke minst for skoleeier og UH-sektoren, kan tiltaket dermed innebeaere
betydelige endringer i aktgrenes selvfglgeliggjorte forstaelser og praksisformer, med sine
problem- og lgsningsforstaelser, og sine feed-back og laeringsmekanismer.

5.2 Ulike kontekster

Et annet forhold er at tilskuddet skal virke i sveert ulike kontekster og i konkurranse med kravene
fra andre satsinger og daglig drift. Vektleggingen av dialog, medvirkning og leering har store
transaksjonskostnader. | tillegg vil arbeidet med & utlgse, iverksette og rapportere pa
tilskuddsmidler kunne kreve stor innsats fra skoleeierne. Dette gjelder enda mer hvis situasjonen i
tillegg er preget av flere parallelle og eventuelt konkurrerende satsinger, omorganiseringer og ytre
sjokk av typen pandemi (Lyng et.al 2021 og Fossestal et.al 2021). Da kan kravene fra den
daglige driften oppleves som sa store at andre utviklingsoppgaver ma settes pa vent. For
skoleeiere i slike situasjoner vil kanskje en kvalitetssikret og mer standardisert arbeidsform
oppleves som enklere a nyttiggjere seg.

Samtidig er det store forskjeller mellom kommunene. Disse forskjellene er fgrst og fremst knyttet
til kommunenes starrelse, men ogsa til organisering. Sma kommuner er i mange tilfeller sarbare
med tanke pa bade gkonomi og kompetanse, selv om noen av dem kompenserer for dette
gjennom etablerte nettverk for samarbeid pa kommune- og skoleniva.
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6 Noen kritiske refleksjoner over programteorien i
desentralisert ordning

| det foregaende har vi presentert hva vi mener med programteori, og gitt en fremstilling av
tiltakseiers (les Kunnskapsdepartementets) forstaelse av programteorien bak desentralisert
ordning hvor vi har redegjort sa vel for handlings- som endringsteoriene i denne forstaelsen.

| det falgende vil vi (kap 6) med utgangspunkt i den logiske modellen vi har brukt, gi en kritisk
vurdering av tiltakseiers forstaelse av hvordan og hvorfor de virkemidler/tiltak som er tatt i bruk,
skal fare til de gnskede resultater. Dernest vil vi (kap 7) presentere noen funn fra var evaluering
av implementeringen av ordningen, og vurdere effektene av ordningen i lys av disse.

Under andre forhold kunne dette veert en pa-forhand-evaluering (ex ante), siden den logiske
modellen ble utviklet og presentert for tiltakseier far evalueringen startet. Vi fikk imidlertid aldri
etablert en diskusjon om programteorien med tiltakseier far evalueringen startet, og vare
refleksjoner her er derfor preget av den datainnsamlingen og de analysene vi har gjort i etterkant
(ex-post).

Den fglgende refleksjonen over programteorien og den logiske modellen kan slik vi ser det ikke
reduseres til & vaere av rent evalueringsteknisk karakter. | stedet handler de om hvordan en
politisk malrettet handling er mulig, og hvordan de aktgrene som skal iverksette politikken, forstar
tiltakene som settes i gang.

6.1 Lase koblinger mellom de ulike elementene som
inngar i tiltaket

| den logiske modellen skiller vi mellom utfordringsbilde, virkemidler, betingelser, resultater pa
kort sikt og overordnede mal. Utfordringene er knyttet til:

e den problemsituasjonen tiltaket er et svar p4,

o virkemidlene for de faktiske aktivitetene i tiltaket,

e betingelsene mot forhold som ma veere til stede for at tiltaket skal lykkes, og
e malene mot de resultater eller utfall man ser for seg som falge av tiltaket.

Inndelingen og betegnelsene kan diskuteres, men det er uansett vanskelig a se for seg malrettet
politisk handling uten en form for sekvensialisering i tid. | det fglgende vil vi reise noen spgrsmal
knyttet til hvert av de ulike elementene.

Utfordringen beskrives som & veere at tidligere modeller for forvaltning av kompetansemidler ikke
farte til tilstrekkelig lokal forankring og langsiktighet i kompetanseutviklingsarbeidet. Ser vi
imidlertid pa virkemidler/tiltak og resultater som gnskes oppnadd, ser utfordringen ut til & veere en
annen. Her synes utfordringen & veere et mangelfullt regionalt samarbeid mellom kommuner og
kompetansemiljger knyttet til kvalitets- og kompetanseutvikling.

Det primeere virkemiddelet/tiltaket handler som vi har veert inne pa, om bruken av gkonomiske
insentiver gjennom gkonomiske tilskudd. I realiteten er det maten aktgrene skal samarbeide om
fordeling av disse midlene pa som utgjer det primzere virkemiddelet. Opprettelsen av et
samarbeidsforum ledet av Statsforvalter som blir enige om og prioriterer tilskuddsmidlene til
kommuner og UH er her det mest sentrale virkemiddelet. Det finnes noen overordnete nasjonale
krav til tiltak som skal tildeles midler — kommunal egenandel, partnerskap med UH, at tiltakene
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skal veere skolebaserte, langsiktige og med et relativ stort omfang — men innenfor disse rammene
skal samarbeidsforum ha betydelig handlingsrom.

Dette er en relativt apen konstruksjon, hvor det blir opp til samarbeidsforum ledet av
Statsforvalter & finne ut hvordan fordelingen av midler best kan bidra til & lgse utfordringene
knyttet til manglende lokal forankring og tilpasning. Det viktigste elementet her fremstar som
knyttet til fordeling av tilskuddsmidlene, og til utvikling av de krav som ma oppfylles for a fa
tilskuddsmidler, og som man fra nasjonal side bare har gitt noen overordnede faringer for. Dette
gjelder ikke minst at kommunene og leererprofesjonene som skal motta tilskuddsmidlene, selv
skal spille en aktiv rolle i & definere behov og prioritere hvilke tiltak som skal gjennomfares.

Betingelser beskriver forhold som ma veere til stede for at virkemiddelet/tiltaket skal virke.
Antakelsen er da at betingelser er forhold som ikke selv pavirkes av virkemiddelet/tiltaket, men
som likevel ma veere der for at tiltaket skal ha de gnskete effekter. Dette synes uproblematisk nar
det gjelder betingelsen om at Statsforvalter forutsettes & ha en kompetanse til a fylle den utvikler-
og tilretteleggerrollen de er tiltenkt i ordningen. Det samme gjelder betingelsen om at UH har den
kunnskaps- og forskningsbaserte kompetansen som kommunene og skolene trenger.

Bildet er litt mer komplisert nar det gjelder betingelsen om at skoleeierne tar sitt formelle ansvar
for kvalitets- og kompetanseutvikling i grunnopplaeringen; at leererprofesjonen tar eierskap til
tiltakene, og at det utvikles partnerskap mellom skoleeier og UH. Her kan man jo tenke seg at
skoleeierne gjennom de midlene som stilles til radighet og de kravene som stilles til den nye
maten a fordele pengene pa, kan skape et ansvar og eierskap, det vil si en kapasitet og
kompetanse de ellers ikke ville ha hatt. Kanskje det samme gjelder partnerskapet. | den grad det
er et krav om partnerskap for at skoler, kommuner og UH skal f& midler, kan det tenkes &
stimulere til slike samarbeidsformer. | et slikt perspektiv kan disse betingelsene ogsa forstds som
resultater. Samtidig kan disse betingelsene ogsa sees pa som en del av virkemiddelet, siden
ordningen stiller krav til disse aktgrenes deltakelse i arbeidet, og krav partnerskap for & fa tildelt
midler.

Opprettelsen av samarbeidsforum og arbeidet der lgser selvfglgelig heller ikke de mer
grunnleggende utfordringene knyttet til lokal kompetanseutvikling, og som kanskje kan sies &
handle om tid, ressurser, forholdet mellom daglig drift og utvikling, valget mellom individuell
meritterende kompetanseheving eller etterutdanning etc. Antakelsen som ligger til grunn ma vel
likevel veere at slike utfordringer lettere kan lgses hvis kompetansemidlene fordeles via et
samarbeidsforum, og de bergrte kommuner samarbeider og trekker i lag med UH.

Og hvordan skal resultatene av virkemiddelet/tiltaket forstds? Flere av resultatene handler om
opprettelsen av samarbeidsforumet som en felles arena hvor ulike skoleaktgrer samarbeider og
blir enige om utfordringer og planer. Disse resultatene synes a henge godt sammen med de
aktivitetene vi har beskrevet under virkemidler/tiltak. Som vi har vaert inne pa over, er det
imidlertid vanskeligere & forstd hvordan opprettelsen av samarbeidsforumet skal lgse
utfordringene knyttet til lokal tilpasning/lokal forankring. Det er lang vei fra samarbeidsforumet
ned til den enkelte skole.

Et annet sett av resultater er knyttet til partnerskapet mellom UH og kommuner/skoleeiere. Her er
det ogsa vanskelig & se hvordan opprettelsen av samarbeidsforum skal stimulere til partnerskap
mellom konkrete skoler/skoleeiere, selv om krav om partnerskap for & utlgse midler gjennom
ordningen nok kan gjgre det.

Et tredje sett av resultater er knyttet til utviklingen av langsiktige, lokalt tilpassete og forankrete
profesjons- og skolebaserte tiltak. Igjen er det vanskelig & forsta hvorfor opprettelsen av
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samarbeidsforum i seg selv skal fgre til slike resultater, hvis ikke diskusjonene konkret handler
om & utvikle og bli enige om et sett av regionalt forankrete krav til fordeling av midler.

Den foregaende gjennomgangen viser at en programteori som tegner et uklart bilde av
koblingene mellom utfordringsbilde, virkemidler, betingelser og resultat. Virkemidlene og gnskede
resultater ser ut til & veere svar pa et annet utfordringsbilde enn det som skisseres. Opprettelse av
samarbeidsforum er et sveert abstrakt grep i forhold til de resultater som forventes knyttes til lokal
oppslutning og forankring. Det som i en sammenheng ser ut som en betingelse, er i annen
sammenheng et virkemiddel, og i en tredje et mal. | tillegg er det som karakteren av de resultater
som gnskes oppnadd, ikke er tydelig koblet til de virkemidlene som er satt inn.

Dette betyr selvfglgelig ikke at det ikke finnes koblinger mellom utfordringer, virkemidler,
betingelser og resultat. Disse forbindelsene beskrives imidlertid ikke som en logisk eller lineaer-
sekvensiell sammenheng, hvor virkemiddelet pa en tydelig mate gar forut for de resultater som
skal oppnas. | stedet er det som om arbeidet med a etablere denne logiske sammenhengen,
overlates til samarbeidsforum og Statsforvalter og ikke minst til Utdanningsdirektoratet som den
instans som forventes & ha svar nar de regionale aktarene skal operasjonalisere ordningen.

6.2 Dialog, medvirkning og leering

Det som skal motivere aktarene til & endre egen praksis, skape lokal forankring og leere av andre
er at det skapes en nettverksstruktur og mgteplasser (samarbeidsforum), hvor de viktigste
skoleaktgrene medvirker og snakker sammen (dialog) pa en systematisk mate om utfordringer og
lzsninger knyttet til kvalitets- og kompetanseutvikling. Da vil man fa en ny og bredere forstaelse
av hva oppgaven er og hvordan den kan Igses, se egen innsats i lys av andres og dermed kunne
samarbeide om kompetanse og ressurser til elevens beste. Endringsteorien handler derfor ikke
primaert om a se aktgrene som regelfalgende (hierarki) eller instrumentelt kalkulerende (marked),
men som aktarer hvor behovet for tilhgrighet, fellesskap og det & dra i lag, star sentralt.

Ved a opprette et regionalt forum for samarbeid som innenfor noen f& overordnede nasjonale
rammer overtar ansvaret for a tildele kompetansemidler til kommunene fra staten, vil det skapes
forutsetninger for & aktivisere den endringskraften som ligger i dialog, medvirkning og leering.

Vel s& mye som at ordningen beskriver en kjede av hendelser som skal fare til et bestemt
resultat, beskriver den derfor en mgteplass og en arbeidsform og noen prosedyrer for hvordan
sentrale skoleaktgrer sammen skal mgtes og gjennom diskusjon utvikle en langsiktig plan for
kompetanseutvikling basert pa lokale behov. | en slik sammenheng kan elementene som inngar i
den logiske modellen og sammenhengen mellom dem, forstas som en slags overordnet
innramming av arbeidet med ordningen, og som igjen skal gis et innhold gjennom diskusjonen om
kvalitets- og kompetanseutfordringer og tildeling av tiltaksmidlene, mer enn som en spesifikk
virkningskjede.

Et viktig spgrsmal er om det er et misforhold mellom det & utvikle en stor nettverksorganisasjon
(samarbeidsforum) basert pa dialog, medvirkning og lzering, nar formalet tross alt er & utvikle en
mate 4 tildele begrensede statlige kompetansemidler pa. Hvis formalet var & legge til rette for en
regional utviklingsorganisasjon, ville man kanskje tenkt seg at oppgavene og midlene som var
tildelt burde veert stgrre, enn det som er tilfelle her.

Uansett vil det a bruke dialog (og medvirkning og leering) som redskap for & fa til langsiktig
utvikling, og for lgse konkrete oppgaver, kreve en egen kompetanse som ikke kan forutsettes a
veere til stede blant aktgrene i utgangspunktet. A bruke dialog for & skape en felles forstéelse
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blant aktgrer med ulike interesser, og som ikke blir et redskap for de sterkeste og best
organiserte aktgrene eller for & overvake maloppnaelse, krever metoder, verktgy og trening. For
mange aktarer i tiltaket innebaerer dette at man ikke bare skal laere en ny mate a fordele penger
pa. De skal ogsa tilrettelegge for & delta i en ny apnere og uavsluttet arbeidsform.
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7 Funn fra evalueringen av desentralisert ordning

Vi har presentert programteorien i desentralisert ordning, og presentert noen kritiske refleksjoner
over den, ex ante. Vi vil nd gjennomga en del av de funnene vi fant i evalueringen, og se dem i
lys av tiltakets mal om lokalt tilpassete og forankrete profesjons- og skolebaserte tiltak.

Fremstillingen bygger pa tidligere publiserte rapporter, og da seerlig Fossestgl et.al (2021). Det er
viktig & huske pa at vare data er samlet i overgangsperioden mellom en apen, utviklingsorientert
fase (fase 1) til innfaringen av en mer lukket og forvaltningsorientert fase, dvs. i en periode hvor
den nye retningslinjen skulle implementeres. | praksis hadde Statsforvalter allerede startet
arbeidet med & tilpasse egen praksis til de nye retningslinjene fer de formelt sett tredde i kraft.
Dette betyr at nar aktarene snakker om hvordan det var fgr, s henviser de primeert til ordningen
(programteorien) slik den ble praktisert i den farste fasen, fra 2017-2020, mens den nye
ordningen knyttes til innfgringen av de nye retningslinjene.

Vi ser farst pa hvordan ulike aspekter ved ordningen vurderes av de involverte aktgrene. Deretter
kommenterer vi kort om ordningen har endret etablerte forstadelser og arbeidsformer, og reiser
sparsmal om den treffer kommuner med ulike forutsetninger like godt, far vi gir en kort
oppsummering.

7.1 Samarbeidsforum

Med desentralisert ordning ble fylkesvise samarbeidsforum innfart som en ny organisatorisk
konstruksjon. Samarbeidsforum skulle veere navet i ordningen for lokal kompetanseutvikling.

Vare data viser at samarbeidsforum i liten grad fungerer som det strategiske og utviklende
forumet som beskrives i Stortingsmeldingen. | den farste perioden skyldtes dette at
samarbeidsforum bruke mye tid pa a fortolke, operasjonalisere og finne lgsninger pa hvem som
skal mgte, mandat og roller. Fylkessammenslaing var en kompliserende faktor mange steder, og
farst senhgsten 2020 kom de siste fylkesvise samarbeidsforaene pa plass, i trad med den nye
fylkesinndelingen. Etter hvert var det arbeidet med og iverksettingen av forskriften som kom til &
prege arbeidet.

| realiteten betyr dette at Samarbeidsforum, verken far eller etter retningslinjene, ser ut til & bli det
forumet for faglig utvikling og kompetanseheving pa regionalt nivd som var tenkt. | stedet ble det
et stort administrativt forum, hvor oppgavene etter hvert og i overensstemmelse med den
sekretariats- og forvalterrolle Statsforvalter var tildelt i forskriften, ble knyttet til
forvaltningsoppgavene.

Samtidig fant vi at ogsd mye av det arbeidet som skulle forega i samarbeidsforaene, om
vurdering av prioriteringer av behov, fordeling og bruk av midler, i praksis foregikk i regionale
kompetansenettverk dominert av skoleeiere. Midlene ble fordelt ut fra antall leererarsverk («pro
rata»), og den konkrete fordelingen av midler mellom kommunene skjedde i nettverkene. Dette
ser i noen grad ut til & ha endret seg gjennom tydeliggjgringen av Statsforvalters rolle og ansvar
som skjedde gjennom forskriftsendringen, selv om vi nar vi samlet inn data rett etter at
retningslinjene var blitt innfart, fremdeles sa at fordelingene av midler i stor grad skjedde som
tidligere, og ikke i Samarbeidsforum ut fra noen samlet plan.
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7.2 Skoleeiernes regionale kompetansenettverk

Utfordringsbildet bak ordningen med lokal kompetanseutvikling var mangelfull lokal forankring,
treffsikkerhet og langsiktighet i arbeidet. Opprettelsen av samarbeidsforum og tilskuddsordningen
skulle endre pa dette, og samtidig stgtte opp under det ansvaret skoleeier har for
kompetanseutvikling etter opplaeringsloven. | retningslinjene for tilskuddsordningene for lokal
kompetanseutvikling heter det videre at medbestemmelsen skal ivaretas etter hovedtariffavtalen.

| de forelgpige faringer for ordningen som kom i forkant av stortingsmeldingen, ble det vektlagt at
organiseringen av arbeidet skulle tilpasses eksisterende lokale strukturer og samarbeidsarenaer
for kompetanseutvikling, som for eksempel lokale nettverk og partnerskap. Her ble «lokale
samarbeidsfora/nettverk» beskrevet som den sentrale arenaen, bade for prioritering og fordeling
av midler og for partnerskap med UH (Brev fra Utdanningsdirektoratet til Fylkesmennene,
28.02.2017)]. Det fremkom ikke tydelig i Meld. St 21 (2016-2017) at det mange steder allerede
var utviklet ulike former for regionale kompetansenettverk, og hvor skoleeierne spilte en sentral
rolle som var viktig nar det gjaldt & koordinere lokalt kompetanse- og utviklingsarbeid. Det var
denne meldingen vi la til grunn for var evaluering.

De regionale kompetansenettverkene ble etablert og utviklet i forbindelse med interkommunale
samarbeid og/eller tidligere kompetansesatsinger, ikke minst Ungdomstrinn i utvikling.
Nettverkene er oftest organisert etter geografisk naerhet og det er gjerne flere
«kompetanseregioner» innenfor et fylke. | evalueringen av virkemidlene i Ungdomstrinn i utvikling
ble nettopp organiseringen av «laerende nettverk» pa skoleeierniva framhevet som det mest
vellykkete grepet.

Dette bekreftes i vare undersgkelser. Vi fant at betingelsene for «et fungerende nettverk» i stgrre
grad oppleves a veaere til stede i nettverkene, enn i samarbeidsforum. P& naermest alle mal skarer
kompetansenettverkene hgyere enn samarbeidsforum. Dette gjelder bade felles forstaelse av
malene, av oppgave-, ansvars-, og rolledeling, sa vel som evaluering av arbeidet. De fungerer i
starre grad som en arena for gjensidig informasjonsutveksling, for & fa oversikt over
kompetansebehov og for utvikling og leering. Ogsa ledelsen - det & mobilisere deltakerne til felles
innsats, legge til rette for gode diskusjoner og bidra til & lgse uenigheter og konflikter - vurderes
som mer positivt i nettverkene.

Det er inn i denne sammenhengen de nye retningslinjene er kommet. Flere nettverk (og
skoleeiere/skoleledere) opplever at retningslinjene representerer en form for sentralisering og
byrakratisering der handlingsrommet deres innskrenkes, og etablerte arbeids- og
samarbeidsformer utfordres.

Det er seerlig fordeling av midler og kravene til langsiktig planlegging som nar de tas pa alvor
trekkes frem som problematisk, og som oppleves som vanskelig & forene med nettverkenes
tidligere fleksibilitet og prosessfokus: At midlene ikke lenger kan tildeles pro rata oppleves som
krevende, fordi det utfordrer prinsippet om «likhet for alle», og apner opp for vanskelige
prioriteringsdiskusjoner. Lignende resonnementer gjgres gjeldende knyttet til det som oppleves
som en innskjerping i forventningen om at lokale prioriteringer skal skje i lys av en felles langsiktig
plan forankret i samarbeidsforum. Det reises spgrsmal ved om dette er realistisk, og om det er
den beste maten a sikre langsiktighet og gode prioriteringer pa.

En mate a forsta frustrasjonen i nettverkene pa kan vaere a se pa arbeidsflyten i nettverkene, og
den nye arbeidsformen de nye retningslinjene krevde. Mens skoleeierne tidligere opplevde at
behovsanalyser, tiltak, innstilling og plan skjer samtidig og i lys av kontekstuelle forhold
(vurderinger av lokale ressurser, kompetanse i UH, rettferdighetsforestillinger og arbeidet med
andre initiativ og satsinger), sa oppleves retningslinjene i stgrre grad a kreve en sekvensiell
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arbeidsform hvor behovsanalyser sees som forutsetning for en innstilling. Som igjen skal sees i
lys av en overordnet plan som skal veere gjennomfart far behovsanalysene og innstillingene er
gjort, og revideres i lys av innmeldte behov.

Samlet sett bidrar de nye retningslinjene til & skape spenninger mellom Statsforvalter,
samarbeidsforum og kompetansenettverkene nar det gjelder roller og ansvarsdeling. 1 tillegg
kommer tydeligere diskusjoner og ulike forstaelser av nar kriteriene i ordningen kan sies a vaere
oppfylt, og hva lokale behov, langsiktig plan etc. egentlig er for noe. Ikke minst er det diskusjoner
om sgknads- og rapporteringsfrister, omfang og kvalitet pa innstillinger og rapporteringer samt
prinsippene for fordeling av midler.

Samtidig ser det ut til at slike diskusjoner etter hvert ogsa foregar lokalt og i nettverkene, selv om
Statsforvalter kan veere bekymret for om alle nettverkene har kapasitet, kompetanse og interesse
av a fare disse diskusjonene, og om de har forutsetninger for & gjare prioriteringer som er
fornuftige ogsa ut fra et statlig/regionalt perspektiv. Denne endringen synes a henge sammen
med tydeliggjgringen av Statsforvalters sekretariats- og forvalterrolle, mer enn med dialogen i
Samarbeidsforum.

7.3 Statsforvalters rolle

Statsforvalters rolle handler generelt sett om a balansere kontrollrollen med hensyn til
veilednings-, tilretteleggings- og sammenhengsoppgaver. Rettsikkerhetsoppgavene har
tradisjonelt dominert ved embetene og tilsyn og klagebehandling har veert prioritert.

| stortingsmeldingen 21 (2016-2017) understrekes utviklerrollen: «At regional stat i form av
fylkesmannsembetene skal fa i oppgave a forvalte midlene, drive samarbeidsforumene fremover,
og sarge for at arbeidet resulterer i aktivitet pa skolene». Kjeert barn har mange navn, og
Statsforvalters rolle beskrives som en radgiver- og veilederrolle, som en padriver- og
koordineringsrolle og som en tilretteleggerrolle for kvalitets- og kompetanseutviklingsarbeidet i
kommunene. Koordineringen skulle skje i samarbeidsforum hvor embetene skulle legge til rette
for et effektivt og malrettet samarbeid, og i partnerskapene der Statsforvalter skulle koordinere
samarbeidet mellom lokale skolemyndigheter og universitet og hayskoler.

Betingelsen for & lykkes med utviklerrollen handler ifglge Statsforvalter grunnleggende sett om &
innse at det er kommunen som til syvende og sist er ansvarlig for kompetanseutviklingen pa
skolene, og at Statsforvalters oppgave ma veere a stgtte opp under dette ansvaret.

Samtidig beskrives utviklerrollen som en krevende rolle. Statsforvalter ma ha kunnskap om
hvordan kommunen er bygget opp, kjenne de ulike rollene og arbeidsoppgavene aktagrene i en
kommune har, og ikke minst hvilken rolle kommunalsjefen har i det skolebaserte
utviklingsarbeidet. Det er kunnskapen om de utfordringer og muligheter kommunestrukturen gir,
som skaper forutsetningene for en felles forstaelse og et felles sprak og som legger grunnlag for
at Statsforvalter kan lykkes med a informere, legge til rette for utvikling og for se ting i
sammenheng, sa vel som for tilsynsoppgavene.

En Statsforvalter ma videre vaere samlende, og ha kunnskap om alle deler av systemet.
Statsforvalter ma ha «en arm inn mot universitet/hgyskole, en inn mot skolen, en mot
kommuneadministrasjonen, og en inn mot var egen avdeling - det er viktig at vi bruker alle de
armene vi har» (Fossestgl et.al 2021).

Videre handler det om «translasjonskompetanse», om «a oversette», «forklare» og
«konkretisere» statlige styringssignal til sektor og lokal praksis. Denne problematikken gjelder fra
Statsforvalter til skoleeier, men ogsa oversettelsen fra skoleeier til rektor og til den enkelte leerer.
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Denne kunnskapen er ikke alltid til stede i embetene, men ma bygges opp. Det er langt fra alle
som jobber hos Statsforvalter som kjenner kommunen og har fatt «oppgvd den lydhgrhet og
arvakenhet» som kreves «for & hare etter hva folk sier», eller som klarer & oversette statlig
styring til meningsfulle lokale handlinger.

Utviklerrollen har likevel dype rgtter i embetene. P& den ene siden kan man vaere «Nordlands
trompet» som en sa det, dvs. ta vare pa lokale interesser i mgtet med en stat som ser verden
giennom Oslo-briller. Man kan ogsa vise et gladende engasjement for elevene og gnsket om & gi
dem like sjanser, som strekker seg langt utover stillingsinstruksen.

Utviklerrollen ivaretas pa mange mater. Ikke minst handler det om & skape mgteplasser hvor
sentrale aktgrer i skoleutvikling mgtes. Statsforvalter har ofte faste kontaktmgter med skoleeierne
og ulike former for regionale nettverk. De har faste kontaktmgter med for eksempel UH-sektoren,
fylkeskommunene, Statped og Utdanningsforbundet. Det arrangeres erfaringssamlinger og arlige
samlinger for deltakerne i ordningen. Og enkelte embeter har ogsa dialogmgter med kommunene
hvor hele ledergruppa hos Statsforvalter mgter kommunens ledelse i kompetanseordningene, og
hvor arbeidet med leereplaner diskuteres. Dette er steder for informasjon, veiledning og diskusjon,
oppleering, men ogsa for «xomradeovervaking».

Videre handler utviklerrollen om & «a trygge folk pa at de faktisk har kompetansen til & finne ut
hvilke tiltak som vil veere de beste, og at de er trygge til & sta i det. Vi ma fortelle (..) laererne at
det er i lag med dere vi vil arbeide». Dette er ikke minst viktig i forhold analysekompetanse — dvs
fa leererne/skoleledere/skoleeiere pa banen nar det gjelder & analysere egne kompetanse- og
utviklingsbehov. En Statsforvalter kaller dette «darstokkmilax, at de blir opphengt i sin
«manglende analysekompetanse», ikke «lar ikke sin egen stemme komme frem» og at
«eierskapet forsvinners.

En tredje mate er a bistd kommunene ved a veere kritisk venn. Det kan for eksempel handle om &
reise spgrsmal om hvor smart det er «a hoppe pa nye satsinger fgr de har vurdert dem i lys av
eksisterende satsinger», eller a drive skolebasert utvikling med grunnlag i prinsippet om at
«ingens behov skal prioriteres bort, og alle bar fa et tiloud».

En mate a drive utviklingsarbeid pa er ogsa a utvikle planverk som «tvinger» nettverkene eller
partnerskapene til & tenke langsiktig og helhetlig. Modellen inneholder en struktur eller «lgype»
som aktgrene ma gjennom og som gjar at de ma ta hensyn til de sentrale intensjonene ved
ordningen.

Det er vanskelig & si hvor utbredt denne rolleforstaelsen er, og i hvilken grad det er tiltaket som
har fremmet den, men det er liten tvil om at det er denne kompetansen som Statsforvalter
opplever at ble etterspurt, og som de er apne pa at mange ikke har.

Ikke minst beskriver Statsforvalter samarbeidet med UH som krevende. Dette fordi den
organisatoriske kompleksiteten beskrives som stor. Lokasjonene er mange og kompetansen
spredd, og at det kan vaere vanskelig a vite hvem man skal snakke med. Det kan ogsa veere
vanskelig & mobilisere dem inn i ordningen pa grunn av redsel for a bli styrt og & miste sin
akademiske frihet.

Samtidig mener Statsforvalter at de gkonomiske insentivene i ordningen er blitt sterkere etter
hvert. Ordningen med «direkte tilskudd» eller bevilgninger til de bergrte institusjonene, gir
Statsforvalter «en sterkere forhandlingsposisjon» i forhold til UH-sektoren, hevdes det.

| de nye retningslinjene nedtones koordinerings-, padriver- og tilretteleggerrollen p4 samme mate
som i stortingsmeldingen. | stedet star det at Statsforvalter skal veere sekretzer for
samarbeidsforum, og forvalter av tilskuddsordningen.

| statsforvalterintervjuene ser vi at Statsforvalter opplever at de nye retningslinjene har tydeliggjort
deres rolle. De nye retningslinjene har formalisert og standardisert arbeidet, og presisert forholdet
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mellom og rekkefglgen pa de ulike elementene som inngar i ordningen (vurdere behov,
planlegge, giennomfare og evaluere tiltak).

Flere Statsforvaltere forteller at endringene gjar at de opplever seg «tettere pa» enn tidligere,
dvs. at de er blitt mer opptatt av finne ut hva de ulike aktgrene faktisk mener nar de hevder at
kriteriene (lokal involvering, partnerskap etc.) er oppfylt. For Statsforvalter har tydeliggjegringen av
deres egen rolle gjennom retningslinjene veere avlastende, samtidig har retningslinjene ogsa
skapt forsterkete diskusjoner og spenninger pa lokalt niva.

7.4 Partnerskapet

Sentralt i den desentraliserte ordningen er at det etableres partnerskap og samarbeid mellom
skoleeiere/skoler og universitet- og hgyskolesektor, som skal bidra til & styrke den kollektive
kompetansen i skolen og gjgre leererutdanningene mer relevante («det doble formal»).

Partnerskapet har oppgaver i alle faser av tiltaksutviklingen/arbeidet med
kompetanseutviklingstiltak; fra kartlegging av behov, innmelding av prioriteringer til
samarbeidsforum, til planlegging, giennomfgring og evaluering av tiltak. Partnerskapet mellom
skoleeier og UH-sektor blir dermed et av de viktigste omdreiningspunktene for lokal
kompetanseutvikling, og avgjgrende for om ordningen lykkes.

Vare data viser at UH-sektorens overordnede vurdering av ordningen er positiv. Vare analyser
indikerer videre en progresjon i arbeidet med desentralisert ordning pa universitets- og
hagskoleinstitusjonene over tid. Ikke minst synes den gkte gkonomiske forutsigbarheten for UH i
ordningen som fglge av direkte bevilgninger til institusjonene a ha gitt bedre muligheter il
langtidsplanlegging, rekruttering og miljgbygging.

Pa tross av strukturelle utfordringer i UH-sektoren foregar det et betydelig arbeid med a utvikle
organisatoriske lgsninger som bade svarer pa praksisfeltets behov, og pa malet om & styrke
laererutdanningenes relevans. Bildet er imidlertid ikke entydig. Noen av aktgrene fremstar som
mer «profesjonaliserte» enn andre. De profesjonelle aktarene synes i mindre grad & veere preget
av gnsket om & beskytte egen autonomi og akademiske frinet mot statlig styring, eller av (ofte
grkeslgse) diskusjoner om forholdet mellom praktiske og mer teoretiske syn pa skoleutvikling. De
synes ogsa a ha kommet lenger i a avklare sin forstaelse av formalet med ordningen og hvordan
kriteriene i retningslinjene kan operasjonaliseres. Dette i motsetning til andre UH-miljger som
bruker med tid pa & problematisere retningslinjene og betingelsene for a realisere dem, enn & se
seg selv som aktagrer som kan pavirke disse forholdene og gi svar og forslag til hvordan
utfordringene kan lgses.

De andre aktgrene deler den positive vurderingen av partnerskapet med UH. Statsforvalter
vektlegger partnerskapet som et av de mest innovative trekkene ved desentral ordning.
Samarbeidet er i tillegg omfattende, ikke bare pa skoleeierniva, men ogsa pa skoleniva, og
flertallet av skoleeiere og UH personale oppgir at ordningen med lokal kompetanseutvikling
styrker samarbeidet mellom dem.

Funnene fra sparreundersgkelsene tyder likevel pa at UH har et mer positivt syn pa egen
kompetanse og kapasitet, og pa egen interesse for lokalt nivas behov, enn aktarene de
samarbeider med. Fra lokale aktgrers side (tillitsvalgte, skoleledere og skoleeiere) pekes det
seerlig pa utfordringer knyttet til manglende kompetanse hos UH-miljgene; manglende interesse
for lokalt nivas utfordringer og behov; og frustrasjoner over standardiserte lgsninger. | tillegg
uttrykkes det en bekymring for at kompetanseutviklingen skal bli mindre lokalt treffsikker, nar en
sa stor andel av midlene gar til UH-sektoren som direkte tilskudd.
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Vi har ikke gode nok data til & si hva som har skapt dynamikken knyttet til partnerskapet. Men
Statsforvalters proaktive rolle, ordningen med direkte tilskudd til UH sektoren, samt
entreprengrskap i en del UH-miljger, mer enn dialogene i samarbeidsforum, synes a veere viktige
delforklaringer.

7.5 Lokal involvering

Den viktigste utfordringen i desentral ordning fremstar i vare data fremdeles a veere hvordan man
skal sikre at kompetanseutviklingstiltak forankres i lokale behov, gjennom prosesser som
involverer profesjonsfellesskapet ved skolene.

Skoleeiere og skolelederne synes i hovedsak & mene at de tar ansvar for lokal involvering og
forankring, og at de er padrivere og tilretteleggere for lokalt kompetanseutviklingsarbeid. Hoved-
og plasstillitsvalgte er betydelig mer kritiske til dette. Samme manster finner vi nar det gjelder
vurderingene av om tiltakene er tilpasset skolens behov, om de fremmer kollektive prosesser eller
er relevant for skolen.

Bade pa kommuneniva og pa skoleniva vurderes medbestemmelsen og den lokale involveringen
som betydelig hgyere av skoleeiere og skoleledere (arbeidsgivere), enn av hoved- og
plasstillitsvalgte. Vi finner den samme forskjellen nar det gjelder vurderinger av leerernes
involvering i ordningen. UH-ansatte og skoleledere vurderer leerernes grad av involvering som
hayere enn det tillitsvalgte gjer. Vi finner ogsa at tillitsvalgte mange steder ikke er representert i
kompetansenettverkene.

Ogsa nar det gjelder den overordnede vurderingen av ordningen finner vi at jo naermere de
tillitsvalgte (og leererne og klasserommet) vi kommer, desto stgrre blir skepsisen til om ordningen
er en god mate a drive kompetanseutvikling pa, og desto sterkere rapporteres opplevelsen av at
ordningen koster mer enn den smaker.

Den viktigste forklaringen pa denne kritiske vurderingen er antakelig at midlene som fordeles
giennom ordningen er sma i forhold til antall skoler og leererarsverk. Men det er ogsa interessant
at skoleledere, skoleeiere og nettverk har en tendens til & overvurdere egen innsats
sammenlignet med lzererne. Snakker de forbi hverandre, eller vurderer de verden ulikt? Samtidig
skal de konkrete tiltakene som foreslas utvikles i et partnerskap med UH. Her beskriver aktgrene
en positiv utvikling, noe som ogsa kunne tilsi et mer forngyd lokalt niva etter hvert.

7.6 Endring i arbeidsformer og kommunal kontekst
betydning

Overordnet fungerte samarbeidsforum som mgteplass for en dpen og strategisk dialog mellom de
regionalt involverte skoleaktgrene i liten grad slik. Aktgrene som mgtte der var pa ulikt niva og
representerte ulike deler av organisasjonene, og hadde ofte ikke avklarte mandater fra de
organisasjonene de representerte. For Statsforvalter var det vanskelig & etablere gode og
konkrete nok dialoger mellom dem.

Mange av skoleeierne deltok i regionale kompetansenettverk hvor mye av arbeidet knyttet til
kompetanseutvikling i fase 1 hadde skjedd, og var godt forngyd med det. De opplevde ikke at
deres interesser var ordentlig representert i Samarbeidsforum, eller at diskusjonene og
arbeidsformen der ga like mye som de regionale nettverkene. | tillegg mente de at de nye
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retningslinjene (fase 2), med sitt fokus pa sgknader, kriterier og rapportering, fungerte
byrakratiserende. Etter hvert ser det ut til at flere av de regionale nettverkene i starre grad har
akseptert at de har mistet en del av den makten de hadde tidligere, til samarbeidsforum og
Statsforvalter. Samtidig hilser de partnerskapet med UH velkommen, og mener partnerskap er en
bedre samarbeidsform enn bestiller-utfgrer modellen som mange hadde erfaringer med fra far.

Statsforvalter beskriver den initiale situasjonen hvor de skulle fungere som utviklingskoordinator
for kompetanse- og kvalitetsutviklingsarbeidet i kommunen som sveert kompetanse- og
arbeidskrevende. | tillegg mente de at ordningen ga dem et utydelig og uavgrenset mandat, hvor
det var krevende & kombinere kontroll- og utviklingsoppgaven, og spille rolle som tilrettelegger for
en dialog med UH som de formelt sett ikke har noen oppgaver ovenfor. Samtidig har
Statsforvalter frem til forskriftsordningen hele tiden arbeidet med & operasjonalisere og
konkretisere det mer dpne utviklingsorienterte formalet med ordningen. De nye retningslinjene
tydeliggjorde imidlertid en sekretariats- og forvalterrolle som de var bekvemme med, og som i
stgrre grad var i overensstemmelse med etablerte arbeidsformer.

Utdanningsdirektoratet har ogsa blitt utfordret av den utviklingsorienterte karakteren
desentralisert kompetanseutvikling fikk, men har som Statsforvalter lojalt arbeidet med &
implementere ordningen. Utfordringen her er selvfalgelig at det innenfor et byrakrati finnes en
forventning om at overordnede har svar pa spgrsmal som matte stilles i forbindelse med
implementeringen av ordning, mens programteorien i desentralisert ordning i fase 1 handlet om at
disse svarene skulle utvikles lokalt, av de regionale akt@grene selv. Med de nye retningslinjene er
direktoratets oppgave blitt enklere. Mange av spgrsmalene direktoratet tidligere var nglende med
a besvare, kan na besvares med henvisning til retningslinjene.

Det ser imidlertid ut som ordningen bidrar til & endre UH-sektoren, og & gjare dem til en mer aktiv
partner i lokal kompetanse- og skoleutvikling, selv om utviklingen ikke skjer overalt. Dette pa tross
av at den nye arbeidsformen kan oppleves a utfordre institusjonens uavhengighet ved at de skall
folge et tilskuddsregelverk, en fragmentert organisering, med ulike karriereveier og
kunnskapssyn, som kan gjgre det vanskelig & snakke med en stemme. Og en situasjon hvor
skolenes behov for partnerskap alltid vil overstige antall UH institusjoner. Partnerskapet ser ut til
a appellere til UH-miljgene, og nar det kobles til gkonomiske midler kan dette bli en ressurs som
kan justere forstaelser og etablerte handlemater til en institusjon som ellers regnes som vanskelig
a endre.

Lakmustesten for ordningen er likevel lokal involvering. Den ser enn sa lenge ut til & mangle, mye
pa grunn av at det er lang vei fra dialog mellom skoleeiere i regionale nettverk, og prosesser pa
den enkelte skole, ogsa nar profesjonsrepresentanter er med. Det kan imidlertid ogsa veere ulike
oppfatninger av hvordan lokal involvering kan forstas, som ligger bak uenigheten. Samtidig er det
gatt kort tid siden ordningen ble formalisert, og partnerskapet fikk et sikrere gkonomisk grunnlag
gjennom at en stor del av tilskuddene ogséa gar til UH-sektor, noe som vel ingen sa for seg i
utgangspunktet. | tillegg rapporteres det om positive vurderinger fra sektoren selv, men ogsa fra
skoler og skoleeiere.

Ordningen skal videre virke i kommuner med ulik stgrrelse og ressurser. Siden ordningen krever
betydelige prosesser lokalt knyttet til tiltaksutvikling, sgknader og implementering, samtidig som
det har veert transaksjonskostnader knyttet til farste fase i ordningen, er det grunn til & tro at
ordningen i utgangspunktet vil tiene de starre skoleeierne med kapasitet og kompetanse til &
utnytte ressursene i ordningen. En uintendert konsekvens kan i sa fall veere at tilskuddet
forsterker kommunale forskijeller, ut fra Matteus-prinsippet: «For den som har, skal fa, og det i
overflod. Men den som ikke har, skal bli fratatt selv det han har». Kanskje er det her en trade-off
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mellom kvalitet forstatt som skreddersgm, og kvantitet forstatt som standardisering: Man kan ikke
bade fa skreddersgm, og lgsninger som treffer kommunene med minst ressurser.

Vare data indikerer at det finnes kompensatoriske mekanismer, flere av dem knyttet til ordninger
bygget opp i skoleeiernettverkene. En mekanisme er knyttet til utviklingen av nettverk/regionale
kompetansefora mellom skoleeiere i en region. Noen steder bestar dette i et nettverk mellom sma
og store skoleeiere/kommuner, og hvor arbeidet med kompetanseutvikling drives sammen og pa
tvers, og hvor de stgrre kommunene betaler for kostandene knyttet til koordinering av nettverket,
og som de sma kommunene nyter godt av. Enkelte steder er denne subsidieringen knyttet til
utviklingsveiledere/regionale koordinatorer som ogsa bistar de mindre kommunene i arbeidet med
kompetanseheving. Denne ordningen har veert utbredt tidligere, og skoleeierne har veert sveert
forngyd med dette. Enkelte nettverksledere mener at denne ordningen trues av de formelle
kriterier i tilskuddsordningen som tvinger dem til & seke om og rapportere om tiltak pa
skole/skoleeierniva, noe som gjar regionalt nettverkssamarbeid vanskeligere.

Partnerskapet er en annen mulig kompensatorisk mekanisme. Partnerskapet kan innebaere at UH
far bedre kjennskap til sma kommuners behov, og utvikler Igsninger som gjar det mulig & ta
hensyn til deres forutsetninger for eksempel ved selv & bzere en del av koordineringskostnadene.
P& den annen side utvikler flere UH miljger standardiserte kompetansepakker, hvor nettopp den
store graden av standardisering gjgr det mulig for mindre kommuner & utnytte tilskuddet.
Samtidig vil UH-sektoren ikke ha kapasitet til & gi alle skoleeiere/skoler individuell oppfalging. De
ma falgelig velge mellom mer standardiserte tilbud som kan na alle, og skreddersgm som vil na
feerre.

Det finnes ogsa formelle kompensatoriske ordninger, ikke minst knyttet til Oppfelgingsordningen
hvor kommuner som yter under bestemte terskelverdier, ogsa kan fa bistand fra staten til sitt
kvalitets- og kompetansearbeid. Videre er det en viktig oppgave for Statsforvalterembetet a fare
tilsyn med og 4 bista/veilede kommunene med utfordringer og saerlige bistandsbehov.

7.7 Oppsummering

Det skjer positive endringer hos en del av aktgrene, men det er ikke alltid lett & relatere dem til
ordningen som sadan, eller til de ulike virkemidlene i tiltaket. Handler for eksempel den positive
utviklingen i partnerskapet om de institusjonaliserte mgteplassene som er opprettet giennom
samarbeidsforum, eller handler det like mye om at UH sektoren er mottakelig for gkonomiske
insentiver, at partnerskap er et kriterium i tilskuddsordningen og at det generelt er et betydelig
politisk press mot sektoren om & gke utdanningenes praksisrelevans? Antakelig er det en
kombinasjon. Endringene henger sammen med utviklingsdialogene i regi av Statsforvalter og
samarbeidsforum, og om en ordning som utlgser midler nar det eksisterer et partnerskap og som
har et omfang som sikrer deltakelse over tid.

| forhold til programteorien i ordningen, ser det ut som om flere av elementene i ordningen kan
problematiseres. Samarbeidsforum har ikke fungert etter intensjonen, og ser ikke alltid ut til &
bygge pa eller statte opp under eksisterende samarbeidsstrukturer og arbeidsformer blant
skoleeierne i regionene. Statsforvalter synes ordningen har veert kompetanse- og
ressurskrevende a utvikle og & administrere, og det klages over manglende lokal involvering. De
nye retningslinjene kan gjare ordningen lettere a forvalte, og klargjgre samarbeidsforums
oppgaver, og de ulike aktgrenes oppgaver. Det er ogsa mulig at en tydeliggjaring av kriterier for
hva som skal utlgse midler giennom ordningen, lettere gjar at den kan bidra til lokal involvering
og forankring. Det kan imidlertid diskuteres i hvilken forstand en tilskuddsordning som er styrt av
en forskrift og administrert av statsforvalter, kan sies & innebaere en desentralisering.
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8 Avsluttende drgftelse

8.1 Uklar programteori

Programteorien i ordningen, slik den fremstilles i Stortingsmeldingen, fremstar som uklar.

Dette synes i siste instans & handle om at virkemidlene som foreslas i ordningen, ikke minst
opprettelsen av samarbeidsforum og understrekingen av samarbeid, dialog og medvirkning, ikke
pa en god nok mate klarte & besvare de konkrete spgrsmal og avklaringer som iverksettingen av
et regionalt system for fordeling av (begrensede) statlige tilskuddsmidler, krevde.

For det farste ser det ikke ut til at samarbeidsforum har blitt det stedet hvor ordningen ble
operasjonalisert. Deltakerne var for mange, for forskjellige og hadde for ulike mandat, og
transaksjonskostnadene ble store. | tillegg fantes det allerede en alternativ regional
nettverksstruktur hvor mange av beslutningene knyttet til bruk av tilskuddsmidlene ble fattet, og
som ikke minst av skoleeierne ble oppfattet og veere en bedre og mer effektiv samarbeidsarena,
enn samarbeidsforum. Kort sagt synes ikke samarbeidsforum & klare & aktivisere den
endringskraften som tilskrives nettverks- og dialogtenkningen.

For det andre er det kostnadene knyttet til & gijennomfare ordningen. Diskusjoner i nettverk som
ikke har et klart formal, med deltakere uten klare mandater fra egne organisasjoner ser ikke ut
som & veere en effektiv mate a utvikle eller iverksette en gkonomisk tilskuddsordning pa. Kanskje
hvis ressursene som ble kanalisert gjiennom forumet hadde veert starre, eller omfattet flere
ordninger, kunne dette sett annerledes ut. Samtidig ville jo dette veere et helt annet tiltak, for
eksempel et forsgk pa a bygge opp et fylkesledd basert pa et partnerskap mellom stat og
kommune.

Det er ogsa grunn til a reise spgrsmal om og pa hvilken mate de positive resultater vi ser, ikke
minst knyttet til partnerskapet mellom kommunene og UH, og til at det faktisk er utviklet kriterier
for hvordan ordningen skal forvaltes, kan fgres tilbake til prosessene i samarbeidsforum og dets
utviklerrolle. Kanskje endringene like gjerne kan fares tilbake til de gkonomiske insentivene som
ordningen representerer, muligheten for «direkte tilskudd» og partnerskap som et kriterium for a
fa tildelt midler. Her er i sa fall endringsteorien i ordningen knyttet til gkonomiske insentiver
gjennom regelverksforvaltning, og ikke til endring gjennom dialog.

Motsetningene og uklarheten i programteorien for ordningen bgr likevel ikke overdrives.
Programteorien i ordningen var jo at kravene til en «logisk sammenheng» mellom de ulike
elementene som inngar i ordningen pd mange mater ble «desentralisert» til regionene. Ved at
forvaltningen av midlene skjedde i et Samarbeidsforum hvor kommunene seg imellom og
sammen med UH, samarbeidet om utformingen av ordningen, sa ville forvaltningen av ordningen
bli bedre. At det ikke foregikk slik i praksis, trenger ikke & skyldes en uklar programteori, men like
gjerne at programteorien var feil.

Et spgrsmal er hvorfor ikke departementet valgte en Igsning som var enklere & administrere, og
som |4 tettere opp til samarbeidsformer og ansvars- og rolledelinger som allerede fantes. En
neerliggende lgsning ville jo veere & overlate fordelingen av midler til Statsforvalter, som etter
noen naermere bestemte retningslinjer fordelte penger etter sgknad, og som kunne utvikle
konsultative ordninger regionalt etter behov.

Det kan godt hende at det & styrke skoleeiernes kompetanse og kapasitet til kvalitets- og
kompetanseutvikling i skolen, krever en utviklingsorganisering med mgteplasser og tilrettelegging
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for gode dialoger og samarbeid mellom kommuner og mellom kommuner og UH. | desentralisert
ordning kan det se ut som man har gnsket a bruke tilskuddet som et virkemiddel for & oppna
denne utviklingsorganiseringen, mao sla flere fluer i en smekk, bade fa fordelt tilskuddsmidler pa
en effektiv mate, og skape arenaer for langsiktig kvalitets- og kompetansearbeid. Dette ser ut til &
ha innebaret en overbelastning av ordningen.

8.2 Endring pa tross av mer enn pa grunn av ordningen?

Pa tross av at programteorien bak ordningen er uklar og/eller har overbelastet de nasjonale og
regionale aktgrene som skulle iverksette den, og pa tross av den har endret seg over tid, fra
byggingen av apen utviklingsorganisasjon til en mer tradisjonell forvaltningsorganisering, og med
til dels betydelige uenigheter og kostnader underveis, sa ser det likevel ut som om de ulike
aktarene som inngar i kompetanse- og utviklingsarbeidet har funnet en organisering og en mate a
forvalte tilskuddsordningen pa som de kan leve med, og som til dels ogsa peker i positiv retning.
Hvordan kan det ha seg?

Enighet om tenkningen bak ordningen

For det fgrste synes det & vaere betydelig enighet om tenkningen bak ordningen, at bade
sektormalene og de mer spesifikke resultatene for ordningen krever en lokal forankret
skolebasert utvikling, eiere som kan og vil noe, samt tilgang til relevante eksterne faglige og
pedagogiske ressurser. Denne enigheten synes ogsa a omfatte endringsteorien bak tiltaket,
betydningen av dialog, kunnskap, samarbeid, felleskap, medvirkning og laering for & na felles mal.
En slik endringsteori ser ut til & mobilisere en type generell motivasjon og endringsvilje, og
kanskije i stgrre grad enn endringsforstaelser knyttet til evidensbasering, bestiller-utfgrer tenkning,
eller instruks.

Tiltaket spiller pa lag med allerede eksisterende ordninger

For det andre spiller elementer i ordningen pa lag med allerede eksisterende initiativ, ideologier
og endringskrefter i sektor. Selv om ordningen innebzerer en ny form for organisering, sa
representerer ikke tiltaket noe nytt eller ukjent, men i starre grad at allerede eksisterende
kunnskap og lgsninger som finnes aktiviseres. Det beskrives for eksempel utfordringer i tiltaket
knyttet til & gjgre gode lokale behovsanalyser som kan ligge til grunn for tiltaksutviklingen i
ordningen. Samtidig vet skoleeier og skoleledere, at de allerede har en rekke kilder til informasjon
til vurderinger av kompetansebehov i kvalitetsvurderingsverktgyet, og til dels allerede skal gjgre
slike vurderinger for eksempel gjennom «stastedsanalysenx. Det er ogsa nettbaserte ressurser
som skoleeierne kan ta i bruk i dette arbeidet. Begreper som skolebasert utvikling, laerende
organisasjon, nettverk etc. har i tillegg ligget til grunn for tidligere satsinger og strategier, og er
slik sett veletablert i sektoren.

God kompetanse hos nasjonale myndigheter

Samtidig finnes det god kompetanse og betydelige ressurser i Utdanningsdirektoratet og hos
Statsforvalter. Statsforvalter er del av verdifellesskapet. Videre kjenner de den statlige politikken
og har forstaelse av lokale forhold som kan gjare det vanskelig & na statlige mal. Pa den ene
siden driver de tilsyn, pa den annen side veileder de og utdanner kommunene til bedre a lgse
sine oppgaver. Statsforvalter ser dermed ut til & lykkes i det som ogsa er deres mandat, nemlig &
representere en type mellomliggende institusjon som binder stat og kommune sammen, ved a
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konkretisere og gjere statlig politikk relevant for kommunene, men ogsa motsatt, & synliggjare
lokale erfaringer med statlig politikk.

Overflod av informasjon og mgteplasser

Sist, men ikke minst finnes det et utall av rapporteringskanaler og mgteplasser hvor man innenfor
staten, og mellom stat og kommune, og innad og mellom kommunene utveksler erfaringer om
tilskuddet, og/eller om den sammenhengen denne kunnskapen foregar innenfor. Denne
erfaringsutvekslingen kan ga fra a veere formell og knyttet til kontrolloppgaver til & vaere av mer
informativ karakter til & vaere mer uformell og lgsningsorientert. Forskningsevalueringen
representerer en uavhengig stemme i dette arbeidet. Hagringsinstituttet en annen formalisert
kanal. Dette gjar at mye informasjon flyter frem og tilbake, og at det er anledning til & fa luftet
frustrasjon og til & foreta kursjusteringer underveis, selv om staten har en dominerende rolle.

Resultatet av disse forholdene synes & vaere et arrangement hvor nasjonale og regionale aktarer
kontinuerlig mgtes og utveksler erfaringer og finner lgsninger sammen, om ikke uavhengig av
statlig penger og ledelse som rammer inn og gir retning til arbeidet, sa pa sveert selvstendige
mater. De er fortrolige med maten det arbeides pa, med tenkningen innenfor sektor, og
mangvrerer i overfloden av mgteplasser, informasjon og tiltak som kjemper om
oppmerksomheten. Den samme fortroligheten med denne maten a arbeide pa vil kanskje ikke
leererne eller tillitsvalgte ha, som i starre grad vil vaere fortrolig med resultatene av denne
arbeidsformen.

Gjennom dette arbeidet utvikler aktgrene en form for felles forstaelse av tilskuddet og de
elementene som inngar i det, og selv om de er kritiske og tidvis uenige, sa synes alle parter
kontinuerlig a foreta pragmatiske tilpasninger som gjer at konsensusen ikke utfordres i for stor
grad. Valg og beslutninger skjer ikke bare gjennom eksplisitte programteoretiske valg med mer
eller mindre tydelige begrunnelser, men gjennom inkrementelle tilpasninger knyttet til de
utfordringer og den situasjonen de star i.

Dette kan ogséa vaere med pa a forklare at en apen og utviklingsorientert nettverksstyring, etter
hvert utvides (og lar seg forene med) elementer av tradisjonell forvaltning, med fokus pa
sgknader, kriterier og rapportering. Pragmatismen, sammen med det vi kan kalle orienteringen
mot det passende («appropriate») kan veere med til & forklare den hybride karakteren ordningen
har fatt: At en ordning basert pa dialog og samarbeid, og en ordning formalisert gjennom en
forskrift, tilsynelatende lever side om side, kanskije til og med pa mater som beriker hverandre.

«Programteorien» for en slik mate & arbeide pa er ikke et resultat av enkeltaktarers valg og
begrunnelser, men et resultat av mange aktgrers tilpasninger til hverandre over tid. Tillit synes a
ligge til grunn for denne maten a arbeide pa. Det brukes tid, man samler og utveksler erfaringer
og man sgker konsensus, Igsninger man kan leve med. Mer enn en rasjonell kalkulerende
tiingerming, er det tilhgrigheten til et fellesskap av delte oppgaver, forstaelser og arbeidsformer
som bestemmer aktgrenes tilpasninger. | et slikt perspektiv kan en tiltakseiers programteori, selv
om den har store kostnader, er uklar og til og med logisk usammenhengende, veere forenlig med
malrettet handling og maloppnaelse.

8.3 To faser i utviklingen av desentralisert ordning

Som vi har veert inne pa har det fra arsskiftet 2021/22 blitt innfgrt en forskrift om Retningslinjer for

tilskuddsordning for lokal kompetanseutvikling i barnehage og grunnopplaering. Forskriften gjar

det naturlig & snakke om to ulike programteoretiske faser i utviklingen av desentralisert ordning.
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| den farste fasen (2017-2020), som ble beskrevet i Stortingsmelding 21, og som Ia til grunn for
de farste arene, var Statsforvalters rolle utviklingskoordinator for et nettverk av skoleaktgrer som
mgttes i Samarbeidsforum sentralt. De hadde sammen ansvar for et kompetanse- og
kvalitetsutviklingsarbeid i regionen stimulert av tilskuddsmidlene. Oppgavene til forumet fremsto
som overordnede og generelle, og krevde et langsiktig og strategisk samarbeid mellom mange
mer eller mindre autonome aktarer, for & kunne Igses. Tiltaket krevde en prosess- og
utviklingskompetanse hos aktgrene, men ikke minst hos Statsforvalter som var tildelt rollen som
koordinator.

I den andre fasen, knyttet til forarbeidene, hgringen og vedtaket om en ny forskrift som ble gjort
gjeldende fra 2022, ble utviklingsoppgaven nedtonet, og Statsforvalters sekretariats- og
forvalterrolle understreket. Oppgavene til forumet var na tydeligere knyttet til forvaltningen av
regelverket, og utviklingsoppgaven knyttet til & skape en felles forstaelse av forvaltningen av
regelverket. Slik sett sa vi na en ny programteoretisk innramming av desentral ordning, og hvor
de konkrete spgrsmalene knyttet til arbeidet med & forvalte tilskuddsordningen sto i sentrum. Na
var det tradisjonell byrakratisk regelanvendelse som ble fremhevet, og hvor Statsforvalter fordelte
penger etter en bestemt prosedyre og kriterier. Utviklingsoppgaven ble i sterre grad knyttet til &
utvikle en fornuftig forstaelse og bruk av regelverket (kriterier, sgknader, iverksetting eller
rapportering), mer enn til utviklingen av en generell regionalt forankret forstaelse av kvalitets- og
kompetanseutfordringene i skolen.

Pa den ene siden kan man hevde at dette har medfgrt at de mer utviklingsorienterte trekkene ved
ordningen har mattet vike for forvaltningen av tilskuddet. P& den annen side kan man ogséa hevde
at utviklingsorienterte fasen i ordningen har gitt erfaringer med en samarbeidsorientert forvaltning
av tilskuddet, som har resultert i en standardisering gjennom forskrift. Eller sagt pa en annen
mate: Usikkerheten hos aktarene knyttet til hvordan ordningen skulle forstas var sa stor, at det
det «tvang» seg frem en formalisering. De nye retningslinjene reduserte usikkerheten hos flere av
aktarer, men reduserte ogsa den regionale autonomien som det ble lagt opp til i utgangspunktet.
Uansett formulering, resultatet innebzerer en stor programteoretisk endring fra & bygge opp en
organisasjon hvor man kan utvikle regler sammen lokalt, til & fglge nasjonale regler fastsatt i
forskrift.

8.4 Implikasjoner for videre forskning

Vi mener gjennomgangen illustrerer betydningen av programteori som heuristisk redskap i
evalueringen desentralisert ordning, men ogsa i evalueringsforskningen mer generelt. Ved &
tvinges til a tenke igjennom hvordan de ulike elementene i et tiltak henger sammen pa en logisk
mate, det vil si sannsynliggjare at de virkemidlene man setter inn kan endre det utfordringshbildet
man opererer med, og de forestillinger om maloppnaelse man har, og at disse elementene er
forankret i en anerkjent teorier om hva som forarsaker endring, skjer det flere ting.

For det farste gis det en anledning til & drgfte om tiltaket slik det er forstatt av tiltakseier, kan sies
a veere et velbegrunnet eller logisk tiltak. Dette er en evaluering som kan skje forut for den
faktiske implementeringen av tiltaket, og kan antakeligvis bidra til & gjare tiltaket mer treffsikkert.
For desentralisert ordnings vedkommende skjedde s langt vi vet, ikke en slik programteoretisk
refleksjon.

For det andre kan programteorien skjerpe evaluators forstaelse av tiltaket, og falgelig av hva det
er interessant & samle inn data om og fa en bedre forstdelse av. Mengden av data samles inn
overstiger alltid hva vi som forskere klarer & prosessere, og vi trenger analytiske verktgy for &
skille mellom «vesentlig» og «uvesentlig» informasjon. Hvis programteorien i tiltaket handler om &
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bygge opp en samarbeids- og utviklingsorganisering rundt et tilskudd, sa krever dette andre data
og analyser, enn hvis tiltaket handler om a forvalte en tilskuddsordning etter retningslinjer
innenfor en regional organisering.

For det tredje har gjiennomgangen tydeliggjort ulike faser i utviklingen av ordningen. For oss som
evaluatorer kom dette til uttrykk i et avvik mellom den uttrykte programteorien («espouced
theory») og den teorien om endring som faktisk ble tatt i bruk («theory in use»): Mellom
programteorien om et samarbeid og partnerskap om kvalitets- og kompetanseutvikling, og
samarbeidsforum som en stor og uklar organisatorisk konstruksjon som skulle fordele sma midler
regulert av forskrift. De nye retningslinjene har endret programteorien i ordningen. Det gjenstar
imidlertid & se om samarbeidsforum kan utvikles til et egnet forum for fordeling av tiltaksmidler,
enn si til et strategisk samarbeidsorgan pa regionalt niva. Dette ville antakelig kreve et starre
gkonomisk volum, og dermed sterkere gkonomiske insentiver for de involverte aktgrer, samt en
gjennomtenkning av nasjonale og regionale statlige myndigheters rolle i kvalitets- og
kompetanseutviklingen i skolen.

Var programteoretiske gjennomgang har ogsa gitt oss anledning til & stille mer
grunnlagsteoretiske spgrsmal knyttet til bruken av malrettete tiltak. Et spgrsmal er om malrettete
tiltak mulig uten en logisk sammenheng mellom utfordringer, virkemidler og resultater, eller nar
det ikke er en tydelig sammenheng mellom den handlingsteorien som tiltaket skisserer, og den
endringsteorien som tas i bruk. Et annet spgrsmal er om man kan bruke programteori pa tiltak
som handler om sykliske lseringsforlgp, hvor aktgrene hele tiden justerer kursen i forhold til
hverandre. Et tredje spgrsmal er hva som naermere bestemt er betingelsene for at en
endringsteori med vekt pa dialog, medvirkning og lzering skal fungere.

Programteori som evalueringsmetode har videre et tydelig generaliserende siktemal. Selv om
spgrsmalene som reises er knyttet til en konkret evaluering av et konkret tiltak innenfor en
spesifikk sektor, sa inviterer fremgangsmaten til & diskutere hvordan man oppnar malrettet
endring mer generelt. Dette kan veere diskusjoner mellom tiltakseier og evaluator, men ogsa
mellom tiltakseier og felt, og mellom evaluator og evaluerte. Det kan imidlertid ogsa apne for mer
generiske diskusjoner og utveksling av erfaringer om hvordan staten pa tvers av sektorer best
kan designe tiltak som skaper langsiktig lokal forankring og involvering. | dag fares slike
diskusjoner i stor grad innenfor de enkelte sektorer.

Var gjennomgang og evaluering av desentralisert ordning har veert preget av at ordningen har
gjennomgatt betydelige endringer i perioden vi har studert den. En sentral oppgave for oss
fremover blir & tydeliggjere hvordan den reviderte programteorien faktisk ser ut, og hva slags
implikasjoner den har for gnsket om lokalt tilpassete og forankrete tiltak. Hva synes a veere
betingelser for at en programteori som handler om & pavirke lokale aktgrers holdning og atferd
gjennom et gkonomisk tilskudd som stiller krav om samarbeid, partnerskap og lokal forankring for
4 utlgse midler, skal virke?

Omdreiningspunktet i den videre evalueringen bar i tillegg til dette antakelig veere pa utviklingen
av og implementeringen av tiltakene i ordningen, og om og hvordan de bidrar til lokalt utviklet og
forankret profesjonsutvikling pa skolene. Partnerskapet mellom UH og skoleeier ser i denne
forbindelse ut til & veere av saerlig betydning.
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