Kvalitetssystemer i kommunalt regi:

Nve veje i skolepolitikken?

- En kvalitativ undersggelse af implementeringen
af kvalitetsrapporten i Aalborg Kommune

Narvzaerende artikel undersgger, hvorledes den farste kvalitetsrapport er 77 Vi hader kontrol, og nu
blevet implementeret i Aalborg Kommune. Vi har foretaget et casestu- reagerer alle aktgrer med
die af det konkrete arbejde med rapporterne pa forvaltnings-, pa skole- at kontrollere hinanden.
leder- og pa politisk niveau. Empirien bestar i kvalitative interview med Det er jo en paradoksal
to-fire personer pa hver af de navnte niveauer. Vores resultat i forhold effekt af arbejdet med
til implementeringen af kvalitetsrapporten i Aalborg Kommune viser, kvalitetsrapporten. 7?7

at selvi et tilsyneladende enkelt system i form af hierarkisk opbyggede (Skoleleder)

kontrolinstanser sker der en tillempning pa aktgrniveau. Hvert niveau i

hierarkiet har saledes mulighed for at rationere, prioritere og fortolke de

opgaver, der palegges.
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Der forlgber i gjeblikket to modsatrettede politiske pro- Formalet er at fastleegge, hvem-kan-holdes-ansvarlig-
cesser pa skoleomradet. Samtidig med en @get decen- for-hvad i en udstrakt grad af selvforvaltning. Under-
tralisering med selvforvaltning og ansvar for gkonomi il liggende niveauer skal kunne holdes ansvarlige for det
skolerne ses en parallel proces med strammere central endelige output, navnlig elevernes resultater i test og

detailstyring og kontrol. Det er i krydsfeltet mellem afgangsprever. Ansvarlighed opfattes i stigende grad
decentralisering og detailstyring, at de senere ars nye som "accountability”.

kvalitetssikringssystemer og styringsinstrumenter skal

forstas. Elevplaner, trinmal for undervisningen, skolernes

malfastleggelse, kontraktstyring og kommunale kva-

litetsrapporter er led i en slip-og-hold-fast-procedure.

Evalueringshierarkiet pa folkeskoleomradet

Akkreditering (godkender standarder og mal)
Auditering (godkende evalueringssystemer)
Benchmarking (sammenligne institutioner)
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Kvalitetssikring (kontrollere “output”)

Kommune Bkonomistyring (effektivisering, liberalisering)

Udvikle en evalueringskultur
Skole - mellem kontrol og udvikling
Selvevaluering og afrapportering




Nye veje i skolepolitikken?

Der gar saledes et sammenhangende politisk inten-
tion fra regeringens vedtagelse af folkeskoleloven til
indfgrelsen af kommunale kvalitetsrapporter og obli-
gatoriske, standardiserede test. | fokus for neerveeren-
de undersggelse er den obligatoriske kommunale kva-
litetsrapport, der er indfgrt i folkeskolelovens § 40 a:
77 Kommunalbestyrelsen skal arligt udarbejde
en kvalitetsrapport. Rapporten skal beskrive
kommunernes skolevasen, skolernes faglige
niveau, de foranstaltninger kommunalbesty-
relsen har vedtaget for at vurdere det faglige

niveau, og kommunalbestyrelsens opfalg-

ning pa den seneste kvalitetsrapport. 17

Kvalitetsrapporten kan saledes forstas som et forvalt-
ningsteknologisk bindeled mellem det politiske niveau
og skolerne i form af en relativt deltaljeret oversigt
over skolernes evne til at honorere de opstrammede
centrale og lokale politiske mal. Et udviklings- eller
overvagningsredskab, alt efter synsvinkel.

Hvorvidt man sa kan vurdere den fgrte politik pa skoler-
nes (og elevernes) malbare faglige prastationer, er et
andet spegrgsmal. Et veeld af faktorer gor sig gaeldende,
ikke mindst spgrgsmalet om skolernes geografiske og
sociale beliggenhed. Desuden er der i processen mel-
lem de forskellige led i hierarkiet rig mulighed for de
enkelte aktgrer for at influere pa, hvordan den egentlige
implementering kommer til at forlgbe i praksis. "Markar-
bejderne” kan gennem deres made at agere paiforhold
til udfarelsen af beslutningsprocesserne facilitere eller
obstruere implementeringen. "Bureaucrats are not civil
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servants but uncivil masters,” udrabte Winston Churchill
saledes. Forskning i offentlig forvaltning og implemen-
teringen af indsatsomrader har hidtil varet domineret af
fokus pa forvaltningsorganer og organisationer tet pa
den politiske ledelse, medens det er de sakaldte "bot-
tom-up”-implementeringsforskeres fortjeneste, at der
nu ogsa bliver fokus pa de implementeringsprocesser,
der foregar lngere nede i hierarkiet (Winther 1994, s.
77). Grundspgrgsmalene i denne form for forklarende
procesanalyse ma med Evert Vedungs ord vere:

1) Hur kommer det sig at de faktiska resultaten

av offentliga insatser kan skilja sig fran deras

oficiella mal?

2) Och hur kommer det sig at de gnskade
resultaten uppnas utan att de offentliga in-
stanserna bidragit til detta eller rentav trots
dessa? Vilka faktorer ar det alltsa som mer
generelt kan tankas foklara éverensstam-
melse - eller diskrepans - mellan officiella
intentioner och faktiska resultat.

Men ud over den "tekniske” afdakning af implemen-
teringens processer er det ogsa relevant at undersgge
den konkrete saciale betydning af et lovgivningsinitiativ.
Hvad betyder lovgivningen for relationer, arbejdsbetin-
gelser, faglige traditioner og malgrupper pa et givet
arbejdsomrade? Hvilke modstridende interesser er in-

volveret i spillet om lovgivningsinitiativets realisering?
(Bourdieu 1996)

Som et bidrag til at afdaekke, hvorledes den fgrste
kvalitetsrapport er blevet implementeret i Aalborg

Kommune, har vi foretaget et casestudie af det kon-
krete arbejde med rapporterne pa forvaltnings-, pa
skoleleder- og pa politisk niveau. Empirien bestar i
kvalitative interview med to-fire personer pa hver af
de navnte niveauer. Styrken ved casemetoden er, at
den kan ga i dybden med kvalitative og processuelle
forhold, og at det samtidig kan lade sig g@re at ud-
pege problemstillinger og resultater af mere generel
karakter (Flyvbjerg 2003, kap 8).1

Erfaringer fra Aalborg Kommune

Vores resultater i undersggelsen af implementeringen
af kvalitetsrapporten i Aalborg Kommune viser, at der
selvi et tilsyneladende enkelt system i form af hierar-
kisk opbyggede kontrolinstanser sker en tillempning
pa aktgrniveau. Hvert niveau i hierarkiet har forskel-
lige muligheder for at rationere, prioritere og fortolke
de opgaver, der palagges. Det ser ud, som om de en-
kelte led i Aalborg Kommune i vid udstrekning fgler
sig solidariske med og "beskytter” det nedenstaende
niveau, saledes at effekterne af kontrolforanstaltnin-
gerne reduceres. Set fra en forvaltersynsvinkel betyder
det pa den ene side, at effekten pa elevniveau - altsa
i 4. B - maske ikke er tydelig, men omvendt, at kon-
troltiltagene implementeres rimelig smertefrit, uden
at de enkelte lag direkte modarbejder implementerin-
gen. Set fra en markarbejdersynsvinkel betyder det en
mulighed for trods alt at bevare et vist handlerum i
forhold til lokale behov og gnsker.

Forvaltningen har saledes vaeret meget tidligt udeien
forberedelse af udformningen af kvalitetsrapporten.

1 "Man kan ofte med fordel generalisere pa grundlag af en enkelt case
og casestudiet kan udmeaerket bidrage til videnskabelig udvikling via
generalisering som supplement eller alternativ til andre metoder. Men
formel generalisering er overvurderet som kilde til videnskabelig udvikling,
hvorimod det "gode eksempels magt” er undervurderet.”. (s. xx??)
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De har inddraget skolelederne i udformningen og har
forsggt at tillempe rapporten til allerede eksisterende
praksis i kommunen. Forvaltningen har endvidere tol-
ket og udmgntet bekendtggrelsen, sa den blev lettere
at handtere for skolelederne, f.eks. i form af relativt
lempelige bestemmelser for udformningen af elev-
planer og udskydelse af indrapporteringspligten ved-
rgrende vikardaekning:

77 Det fremgik af bekendtggrelsen, at vikar-
dakningen skulle ggres op, men skolelederne
havde ikke en chance for at undersgge det,
fordi de ikke vidste det i forvejen. De aflyste ti-
mer har pressens bevagenhed, men der er stor
forskel pa, hvordan det registreres og gares op
pa de enkelte skoler, sa det kommer fgrst med

i neste rapport. 17

(Kommunal embedsmand)

En rigid tolkning af bekendtggrelsens krav ville have
medfart meget store arbejdsbyrder for skolelederne,
der for nogles vedkommende skulle indtaste resulta-
terne i handen. Ligesom faglaerere i de sma fag som
feks. billedkunst ville skulle udfzrdige elevplaner
for flere hundrede elever. Skolelederne har i nogen
udstrekning selv udfyldt kvalitetsrapporterne, sa
lzererne ikke fik en meget stor ekstra arbejdsbyrde -
andre steder har kvalitetsrapportens indberetnings-
parametre veeret til diskussion med og mellem lze-
rerne, hvilket har vaeret medvirkende til fokus pa nye
indsatsomrader:

77 Det er udelukkende ledelsesteamet, der har
indhentet og udfyldt oplysningerne. Kun selv-
evalueringen af det faglige niveau har vaeret til

diskussion blandt |zrere og ledelse. 7

(Skoleleder)

Pa det politiske niveau ses rapporten som et arbejds-
og udviklingsredskab. Rapporten giver et overblik og
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et grundlag at treffe beslutninger pa. Den kan bruges
som et udviklingsredskab, fx ved statte til problem-
ramte skoler eller dialog om indholdsomrader. Men rap-
porten og sarligt den efterfglgende handleplan er ogsa
et styringsredskab - det er et medium for at kommu-
nikere (og stille krav) om bestemte politisk prioriterede
indsatsomrader for skolerne. Her spiller forvaltningens
tolkninger og udlaegninger i gvrigt en stor rolle:

77 Kvalitetsrapporten er et utroligt godt arbejds-
redskab for os politikere. Bade nar det gzelder
gmtalelige diskussioner om fx skolestruktur,
men ogsa nar det gzelder statte og dialog med
de skoler, der har problemer. Her er det godt at

have et informeret beslutningsgrundlag. 77

(Politiker)

Pa det politiske niveau har arbejdet med kvalitets-
rapporten i Aalborg Kommune varet praeget af kon-
sensus. Den er saledes ikke blevet brugt til politiske

positioneringer, ligesom sammenligninger af skoler-
nes faglige niveau har haft begraenset politisk (og of-
fentlig) interesse. Der fra begge sider af det politiske
spektrum en opmarksomhed pa skolernes meget for-
skellige udgangspunkt i Aalborg Kommune.

"Medvindsfaktorer” - og bekymringer

Vores analyse af implementeringen af kvalitetsrap-
porten i Aalborg Kommune viser, at fgrstegenerati-
onserfaringerne med kvalitetsrapporten overvejende
er positive, serligt set fra en politisk og forvaltnings-
maessig synsvinkel (responsen fra skolelederne har
varet mere blandet - herom nedenfor). Det er karak-
teristisk, at udtalelserne fra de interviewede baerer
praeg af at vaere velovervejede og afbalancerede. Kon-
fliktfladerne har veeret nedtonede pa nzr en enkelt
undtagelse. Pa den ene side kan dette tolkes, som at
aktgrerne i deres udtalelser har veeret bevidste om,
at de har udtalt sig i en politisk arena og har tillem-
pet udsagnene under denne forstaelse. Pa den anden
side er der utvivisomt faktorer ved implementeringen
i Aalborg Kommune, som har vaeret medvirkende til
oplevelsen af succes.
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Pa det politiske niveau kan det skyldes, at kvalitets-
rapporten overordnet bekrefter et velfungerende
skolesystem, og at gkonomiske og faglige resultater
har fyldt meget lidt i debatten. Rapporten ligger end-
videre i forlengelse af den foreliggende falles skole-
beskrivelse og bruges som et udviklingsredskab med
fokus pa konkrete indsatsomrader.

Pa det forvaltningsmaessige niveau har der veeret klare
udmeldinger om ansvarsfordelingen, herunder bade en
aktiv prioritering, men ogsa fravalg i dialog med skole-
lederne. Forvaltningen har udvist vilje til dialog inden for
de givne rammer med det mal at frigare skolelederne
til pedagogisk ledelse. Der blev saledes nedsat en sty-
ringsgruppe med skoledeltagelse og dialog om frem-
gangsmade og krav. Kvalitetsrapporten blev endvidere
begrenset i omfang og meget hurtigt fulgt op af en
handleplan for de enkelte skolers indsatsomrader.

Skolelederne finder forvaltningens statte betydnings-
fuld. De kan se, at rapporten kan bruges til at profilere
skolen. Den kan vaere et udviklings- og arbejdsredskab,
som skaber bade dialog og selvbevidsthed pa skolen.
Rapporten kan imidlertid ogsa bruges og fgles som et
styrings- og kaontrolredskab, og derved kommer den til
at dirigere ledelsens, bestyrelsens og lzrernes fokus.
Den kan vaere med til, at de enkelte skoler reduceres til

implementeringsagenter for kommune og stat, og at
den interne demokratiske og faglige proces nedpriori-
teres. Nogle skoleledere beklager, at den enkelte skoles
sarlige kvaliteter ikke kan rummes i de rigide skemaer,
og at rapporten tvinger undervisningen mod en mere
test- og praveorienteret undervisningskultur.

Det er saledes skolelederne, der star for de mest blande-
de eller kritiske reaktioner pa kvalitetsrapporten i denne
undersggelse. Dette billede stemmer overens med resul-
taterne fra en survey-undersggelse, der bl.a. viste, at tre
ud af fire skoleledere ikke tror pa, at kvalitetsrapporterne
vil fare til en bedre dialog mellem kommunalbestyrelsen
og den enkelte skole. Fire ud af fem tror ikke pa, at rap-
porterne vil medvirke til, at skolerne bliver bedre til at
udfgre kvalitetsarbejde, og endnu flere, 84 %, afviser,
at rapporterne skulle give bedre mulighed for at udgve
pedagogisk ledelse pa skolen. Men forvaltningslederne
er langt mere positive (Scharling Research 2007). Som
aktgrer i en form for dobbeltfunktion som bade embeds-
mand og "skolefolk” med opmarksomhed pa skolens
dannelsesopgave og lerernes arbejdsbetingelser kan
skolelederne vare sarligt opmaerksomme pa krydspres-
set mellem centrale krav og lokale behov.

Kvalitetsrapporten er et led i en stgrre og ganske gen-
nemgribende @ndring af folkeskolens organisation




NR.3 - OKTOBER 08

og styrelsesforhold - og pa lengere sigt dens indhold.
Fra forvaltningsmaessigt og politisk hold kan det ople-
ves som en karkommen modernisering af skolen:

71 Folkeskolen traenger til en modernisering. Vi
ma se pa bade bygninger, indhold og pa, hvilke
ledere vi skal have i skolen. Der skal nok mere
administrativ kompetence ind, og sa skal der
vare en tydelig evalueringskultur, sa det bliver
klart, hvad resultaterne er. Det er klart, at kva-
litetsrapporten er et led i hele den udvikling. 77

(Politiker)

Fra skolelederside (og af lerere) kan det derimod op-
fattes som en gradvis udhulning af den professionelle
autonomi og det lokale demokrati. De spgrgsmal, som
nogle af de interviewede rejser om en evt. indsnzv-
ring af faglighedsbegrebet, en mere test- og prove-
arienteret evalueringskultur og dermed et ndret
dannelsesperspektiv for skolen, fortjener under alle
omstaendigheder yderligere opmarksomhed. Ligele-
des er lzerernes erfaringer relevante at fa belyst. Bade
nationale og internationale erfaringer taler for, at et

mere hierarkisk, malbarheds- og markedsorienteret
styringssystem for folkeskolen ikke n@dvendigvis vil
udvikle, men tvaertimod risikerer at afvikle skolens
kvalitet. Tendensen til polarisering mellem skoler kan
blive forstaerket, ligesom undervisningens relevans og
bade |zrernes og elevernes motivation kan pavirkes
negativt (jf. Andersen 2007; Krogh-Jespersen 2005;
Ravn 2004; Shohamy 2005).

Flere veje til kvalitet

Indfgrelsen af kvalitetsrapporten rejser pa ny spargs-
malet om, hvem og hvad der skal definere folkesko-
lens kvalitet, og i sidste ende, hvad der skal konsti-
tuere de fagprofessionelles opfattelse og handtering
af deres arbejde - deres professionsidentitet. Er det
arbejdsomradets praktiske arbejdsopgaver og proble-
mer, der er udgangspunktet? Eller de dominerende
administrative og videnskabsfaglige, abstrakt teore-
tiske problemdefinitioner, fx synlige og malbare resul-
tater (Mathiesen 2005; Hjort 2006)?

Kvalitetsrapportens "kvalitet” tager sig forskelligt ud,
alt efter hvilken synsvinkel den anskues fra. Det er sa-
ledes karakteristisk, at billedet bliver flertydigt, jo teet-
tere pa skolens praksis man kommer. Dette afspejler
naturligvis legitime interessekonflikter og forskelle i
behov blandt de forskellige aktgrer. Her repraesente-
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rer kvalitetsrapporten i sin nuvaerende udformning i
udpreeget grad et forvaltningsperspektiv, ligesom den
reprasenterer et bestemt syn pa styringen af den of-
fentlige sektor (inspireret af nyliberalismen og i sar-
deleshed New Public Management, jf. Andersen 2007,
Lund 2008). Dette skal ogsa ses i lyset af udmeldinger
fra Kommunernes Landsforening om, at kvantitative
data og "evidensbaseret viden om hvad der virker i
undervisningen” pa sigt bgr bruges til i hgjere grad
at styre undervisningens indhold og metoder, og det
dette kraever et "opg@r” med lerernes metodefrihed
(KL 2005). Dette perspektiv afviste bade forvaltere og
politikere i Aalborg Kommune dog i nervaerende in-
terviewundersggelse:

77 Vi skal ikke blande os i fagligheden og skoler-
nes raderum. Vi bryster os af at uddelegere op-
gaven. Vi tildeler ressourcerne samlet, sa ma
skolen og lzrerne selv fa det bedste ud af den
samlede mangde penge. Det skal overlades til
skolen selv. Vi kan som politikere sige: Sa skal
det og det vaere i orden. Vi kraever noget af
slutproduktet, men overlader det til skolerne
selv at finde ud af, hvad der er effektiv under-

visning. 1 (Politiker)

Dette udsagn modificeres dog af den omstandighed,
at kvalitetsrapport m.m. som allerede nzevnt i hgj
grad er med til at sette en dagsorden for skolernes
arbejde, ogsa hvad angar forhold, der bergrer det pze-
dagogiske arbejde. "Signalet” om, at brug af holddan-
nelse gnskes fremmet, er fx i hgj grad traengt igennem
pa skolerne - den udvikling har i hgj grad padagogi-
ske implikationer. Endvidere er definitionsmagten i
forhold til, hvad "det” er, der skal vaere i orden, dvs.
fastsaettelsen af kvalitetskriterier for den offentlige
virksomhed, et ret centralt stridspunkt. Der er saledes
grund til at veere opmarksom pa bade synlige og min-
dre abenlyse effekter af de mange nye styringsinstru-
menter - og pa skolers, Iereres og elevers opfattelse
og handtering af undervisningen samt deres selvop-
fattelse (Skaalvik og Skaalvik 2007, specielt kapitel 4;
Shohamy 2005).

Ikke mindst den stadig starre mulighed for sammen-
ligning af skolerne pa baggrund af offentligt tilgaen-
gelige data (som kvalitetsrapporten) kombineret med
indfering af markedsprincipper kan have konsekvenser
for skolernes arbejdsmiljg og rekruttering, og det har
tilsyneladende allerede medfgrt en starre polarisering
mellem skolerne pa landsplan (Andersen 2007). Risi-
koen ved offentlige sammenligninger af skoler er et
forhold, som politikerne i interviewundersggelsen er
opmarksomme pa - pa tveers af politiske forskelle:

77 Nej, det skal vi ikke ud i. Med det frie skolevalg
kunne det jo fare til, at de ressourcestaerke

rutsjede rundt mellem skolerne.

Det ville give bagslag, hvis det skete. 17

(Politiker)
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Maske er det en af grundene til, at kvalitetsrapporten
i storstedelen af landets kommuner i modstrid med
bekendtggrelsens krav enten slet ikke er gjort tilgen-
gelige eller "ikke er let tilgeengelige” pa kommunens
hjemmeside. (EVA 2008, s. 28)

Opsummering

Der synes saledes at veere flere veje at ga i en evt. vi-
dereudvikling af kvalitetsrapporten som en del af den
kommunale evaluerings- og styringskultur. Et grund-
lzeggende valg bestariat afggre, om kvalitetssikring og
-udvikling pa skoleomradet populaert sagt skal forega
oppefra eller nedefra; om tendensen til centralisering
skal viderefgres. Flere modeller har vaeret i spil i debat-
ten om kvalitetsrapporten. Danmarks Lzrerforening
har bl.a. fremlagt et bud pa en mere demokratisk orga-
niseret kvalitetsudviklingsmodel med udgangspunkt i
skolernes egen malfastsattelse (DLF 2007), ligesom
den padagogiske tenketank Sophia har skitseret et
alternativt styringsprogram for folkeskolen baseret pa
"uddannelseslogiske” evalueringer og en styrkelse af
lerernes professionelle raderum (Sophia 2006). EVA's
rapport om kvalitetsrapporten viser, at nogle kommu-
ner inden for de givne rammer har sggt at arbejde dia-
logorienteret med rapporten (EVA 2008, kap. 4).

En plan for at omga skismaet mellem de centralt ud-
meldte krav til skolerne og skolernes egen malfastsat-
telse og uddannelseslogiske evalueringer kunne saledes
indeholde gnsker om at udvikle rapporten i retning af et
dialog- og udviklingsredskab med stgrre fleksibilitet i
forhold til de enkelte kommuners behov og forvaltnings-
gange og med mindre rigide krav til form, struktur og
indhold af rapporten. Der kunne abnes for, at de enkelte
skoler fik mulighed for at definere individuelle kvaliteter
og behov, som sikrede et demokratisk og professionelt
raderum for ledelse, skolebestyrelse, Izrere, forzeldre
og elever. Endelig kunne en bredere lokal og national
diskussion maske vaere med til at afbalancere kravene
mellem kvalitative og kvantitative data

T
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