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Styring og organisering for gkt
gjennomfgring i videregaende skole
ANNE HOMME €t INGRID HELG@Y

INTRODUKSJON TIL TEMANUMMERET

I Norden er frafall fra videregaende opplering sett pa som et betydelig pro-
blem, som har fétt stor politisk oppmerksomhet (Markussen 2010). Nar mel-
lom 25 og 30 prosent av et drskull ikke gjennomferer videregaende opplaring,
er det grunn til 4 sperre om utdanningssystemene svikter. Dette kan vere
en utfordring for den enkelte ungdom, men er ogsa et samfunnsproblem.
A mislykkes i skolen gker risikoen for arbeidsledighet og utestenging fra
arbeidsmarkedet dramatisk (Bickman, Jakobsen, Lorentzen, Osterbacka og
Dahl 2015). I tillegg gar samfunnet og arbeidsmarkedet glipp av den poten-
sielle kunnskapen og kompetansen til en betydelig gruppe unge mennesker
(Kauppinen et al. 2014).

De skandinaviske velferdsstatene har lange tradisjoner for statlig inngripen
i utdanningspolitikken. I dette temanummeret utforsker vi forholdet mellom
statlig styring og lokal organisering i innsatsen for a hindre at elever avslutter
videregdende for de har gjennomfoert og bestatt. I fire artikler, to fra Sverige og
to fra Norge, presenteres ulike empiriske studier samt policy- og statistikka-
nalyser som gir innblikk i hvordan de to landene lgser frafallsutfordringene
gjennom ulike perspektiver pa styring og organisering.

Norge og Sverige er naboland med mange felles skonomiske, kulturelle
og politiske kjennetegn, og av Gosta Esping-Andersen (1990) karakterisert
som sosialdemokratiske velferdsstater. Sosialdemokratiske velferdsstater asso-
sieres med en sterk og omfattende stat, sjenerose velferdsordninger, sterke
sosiale rettigheter og hoy grad av omfordeling i velferdsytelser, og er videre
karakterisert som sentraliserte, hierarkisk oppbygde stater. Pa bakgrunn
av Esping-Andersens velferdsstatsmodell vil vi kunne forvente stor grad av
sentral styring i de to landenes tilneerming til frafall fra videregdende opp-
leering. Sellers og Lidstrom (2007) peker imidlertid pé et annet viktig trekk
ved de to landene, nemlig at det er en gjensidig utveksling mellom lokal- og
sentralnivdet; kommunene har en framtredende posisjon med betydelig ansvar
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for offentlig virksomhet og dermed ansvar bade for utforming og gjennom-
foring av offentlig politikk. Velferdspolitikken realiseres i stor grad gjennom
kommuneorganisasjonen. Den grunnleggende opplaringen for barn og unge,
grunnskolen og videregdende skole, er en av de viktigste oppgavene kommu-
nene har fitt ansvar for, i bide Norge og Sverige. I Sverige har kommunene
ansvaret for begge skoleslagene, mens det er kommunene som har ansvaret
for grunnskole og fylkeskommunene for videregdende skole i Norge. Vi kan
altsd forvente at lokalstyrenivaet ogsa har en sentral rolle i offentlige tiltak for
a oke andelen av ungdommer som fullforer videregaende opplering.

Artikkelbidragene som omhandler styring og organisering for okt gjen-
nomfering i Sverige, ser pa nasjonal styring gjennom for det forste organi-
seringen av gymnasieskolan og yrkesfagene over tid (Olofsson og Kvist) og
den svenske nasjonale Skolinspektionens aktiviteter (Ronnberg). I artikkelen
«Gymnasial yrkesutbildning i forandring — svenska erfarenheter i historisk
och europeisk belysning» diskuterer Jonas Olofsson og Martin Kvist i et histo-
risk-komparativt perspektiv hvordan organiseringen av den svenske viderega-
ende/gymnasiale yrkesutdanningen har veert rettet mot a gjore utdanningen
mer attraktiv for ungdom for — pa den ene siden — & gke gjennomstremmingen
i gymnasieskolan og dermed sikre unges etableringsmuligheter i arbeidslivet.
P4 den andre siden har ambisjonen til politiske myndigheter med endringer
iyrkesutdanningen vaert 4 sorge for & dekke Sveriges behov for yrkesutdannet
arbeidskraft. Tross storre nasjonale utdanningsreformer som har hatt som
formal & ke ungdommenes interesse for yrkesutdanning gjennom etablering
av lerlingeordninger og praksis i arbeidslivet, har ungdommenes tilboyelighet
til & velge yrkesfag blitt ytterligere redusert, og manglende gjennomstremning
i gymnasieskolan er fortsatt vurdert som et betydelig problem. Artikkelen
argumenterer for at utfordringene med 4 endre yrkesutdanningen pd gymna-
sialt niva ma forstas i et historisk-institusjonelt perspektiv. Problemene Sverige
har hatt med & innfere laerlingesystemer, slik vi for eksempel finner i andre
EU-land som Danmark, Nederland og Tyskland, men ogsd i Norge, forklares
ved hjelp av begrepene sporavhengighet (sparbundenhet) og komplementaritet
og med referanser til Hall og Soskice (2001), Olofsson (2005), Schon (2014),
Streeck og Thelen (2005) og Thelen (2004). Forfatterne argumenterer i trad
med det historisk-institusjonelle perspektivet at Sverige mangler flere av de
grunnleggende institusjonelle forutsetningene for en klassisk leerlingemodell,
slik som reguleringer og stottestrukturer.

Linda Ronnberg analyserer i artikkelen «Att gora styrning och styra gorande:
Skolinspektionens aktiviteter for okad genomstromning fran gymnasieskolan»
en av de sentrale policyaktorene i det svenske reformarbeidet for & hindre
«avhopp» og redusere andelen elever med ufullstendig videregaende opplering
(gymnasieutbildning). Artikkelen analyserer Skolinspektionens styring — det
vil si aktiviteter, prosesser og arbeid (jf. Clarke 2015 og Ozga 2016) — som er
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innrettet mot 4 fa flere ungdommer til a fullfore videregdende opplaring.
Skolinspektionen har stor handlingsfrihet til & utforme egne aktiviteter, og
gjennom ordincere tilsyn (regelbunden tillsyn), som gjennomferes hvert tredje
ar, og kvalitetsgjennomganger retter Skolinspektionen ansvaret for d lose pro-
blemet med elever som slutter for de har fullfort, til rektorer, leerere og skole-
personell. Ronnberg peker pa at ved & styre gjennom en autoritativ fordeling
av skyld — hvem som feiler, hvor, ndr og hvordan — kan Skolinspektionens
aktiviteter fore til utilsiktede konsekvenser og forme offentlighetens fore-
stillinger om skole og utdanning, slik som synet pa lereryrkets status, pa
yrkesprogrammer og pa elevenes egenskaper.

Det forste norske bidraget retter oppmerksomheten mot den nasjonale
satsingen mot frafall, Ny GIV, og det andre analyserer hvordan nye yrkes-
grupper med ansvar for & avlaste leererne bidrar i arbeidet for & gke elevenes
motivasjon for & fullfore videregdende opplaring.

Artikkelen «‘One size fits all?” Ensretting av nasjonale tiltak for & hindre
frafall i videregdende opplering i Norge. Tilfellet Ny GIV Overgangspro-
sjektet» av Ingrid Helgoy, Anne Homme, Solveig Holen og Berit Lodding
underseoker forutsetningene for d lykkes med en sentralstyrt satsing rettet mot
bdde ungdomstrinnet og videregdende skole i et implementeringsteoretisk
perspektiv. Satsingen la vekt pa intensivopplaring av elever, kursing av leerere
og samarbeid mellom skoleslag og skoleeiere pd ulike nivder. Malingen av
satsingens effekter (se for eksempel Lodding og Holen 2013; Huitfeldt, Kir-
kebgen, Stromsvag, Eielsen og Renning 2018) har vart nedsldende sett i lys
av Kunnskapsdepartementets ambisjoner med satsingen. Analysen identifi-
serer en rekke kritiske faktorer ved policydesignet og iverksettingsprosessen
(jf. Winter 2003). Policydesignet var for det forste utformet med tanke pd
at tiltaket skulle gjennomferes pa samme mate bdde i ungdomsskolen og
videregdende skole, men var i langt sterre grad bygget opp om ungdomssko-
lens organisasjonsstruktur, og utfallet av tiltaket ble sveert forskjellig i de to
skoleslagene. En annen kritisk faktor ved policydesignet var uklare delmal,
og en tredje avgrensningen av malgruppen, hvor det var stort rom for lokalt
skjonn. Iverksettingsprosessens tre kritiske faktorer var alle knyttet til den
profesjonelle konteksten Ny GIV ble gjennomfert i. For det forste var leererne
de sentrale iverksetterne av satsingen pa skolenivdet, der leererne pa ung-
domstrinnet kan karakteriseres som allmennlarere som vektla pedagogikk
og undervisningsmetoder, mens leererne i videregdende skole hadde en sterk
identitet som faglarere. For det andre var skoleledelsen pa ungdomstrinnet
langt mer involvert i gjennomferingen enn ledelsen i videregaende skoler,
noe som kan knyttes til ulike ledelsesformer og/eller -tradisjoner i de to sko-
leslagene. Den tredje kritiske faktoren er ulikheter i skolenes utforming. De
videregdende skolene er jevnt over langt storre enn skolene med ungdomstrinn,
mens stotten skolene fikk til skolering av lerere, var lik. I tillegg til kritiske
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faktorer i iverksettingen pa skoleniva viser artikkelen at relasjonen mellom
skolene og skoleeier var en kritisk faktor. Ungdomsskolene erfarte i hovedsak
langt storre stotte fra skoleeier enn de videregdende skolene.

I den siste artikkelen i temanummeret, «Leereren i krysspress? Nye yrkes-
grupper i mpte med skolen som organisasjon», undersgker Nina Paarup Mic-
helsen skoleorganisasjoner som har ansatt miljoarbeider for a styrke tidlig
intervensjon og forebygging for dermed & gi leererne rom for & konsentrere seg
om undervisningsoppgavene. Hensikten er at elevene ikke skal falle fra lenger
framme i utdanningslepet. Artikkelen retter fokus mot betydningen av ung-
domsskolen som organisatorisk kontekst for nye yrkesgrupper som skal finne
sin plass i arbeidsdelingen gjennom a analysere skolene som lgse vs. koplede
systemer (Weick 1976) og gjennom jurisdiksjonsbegrepet til Andrew Abbot
(1988), der koplingen mellom profesjonsutgverne og praksis er det sentrale.
I analysen av fire ungdomsskoler som har ansatt personer uten lererbak-
grunn for 4 avlaste leererne i deres arbeidsoppgaver, identifiserer Michelsen
to skoletyper: henholdsvis lererstyrte og ledelsesstyrte skoler. Miljgarbeidere
utformer sine roller ulikt avhengig av om den organisatoriske konteksten kan
karakteriseres som lererstyrt eller ledelsesstyrt. Artikkelen understreker at
laerernes profesjonelle identitet er sterkt knyttet til skolens utvidete mandat
som samfunnsinstitusjon og skolen som dannelsesarena, og at det kan vere
utfordringer knyttet til & iverksette «et lag rundt leereren» (Borg, Drange,
Fossestol og Jarning 2014) eller «et lag rundt eleven»,' som skyldes trekk bade
ved skolen som organisasjon og forholdet mellom leererprofesjonen og praksis.

Temanummeret gir smakebiter pa hvordan organisering og styring pa et
politisk prioritert omrade i Sverige og Norge er viktig for politikken som settes
ut i livet, og har betydning for akterene som skal implementere den og for
malgruppen: de unge som er i eller utenfor utdanningslepet og som enna ikke
har fullfort videregaende opplaring. Perspektiver pd styring og organisering
gir okt forstdelse av kompleksiteten i & lgse politiske problem, men kan ogsa
bidra med innsikt til politikere og myndigheter om hva som hemmer og hva
som fremmer politikkens gjennomslag.

NOTES

1 https://www.lagrundteleven.no/
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Gymnasial yrkesutbildning

| forandring - svenska erfarenheter
I historisk och europeisk belysning
JONAS OLOFSSON & MARTIN KVIST

Nyckelord: gymnasial yrkesutbildning, genomstromning, utbildningspolitik,
socialpolitik, arbetsmarknad

Keywords: vocational education, completation rates of pupils, educational
policy, social policy, labour market

1. UNGAS ETABLERING PA SVENSK ARBETSMARKNAD
Forutsittningarna for ungas etablering pa svensk arbetsmarknad forandras
snabbt. Det blir sirskilt tydligt om man anldgger ett lite lingre historiskt
perspektiv. Utvecklingen har gatt i vagor.

Under decennierna fran andra varldskrigets slut fram till 1970-talet fram-
stod inte ungdomsarbetslosheten som ndgot tringande nationellt problem,
aven om det fanns regioner dir unga paverkades negativt av strukturomvand-
lingen. Monstret att unga fran glesbygder tvingas flytta till storstadsregioner
for att fa arbete och utbildning grundlades.

De sé kallade guldaren med hoga sysselsattningsnivéer, framst for mén,
upphorde pd 1970-talet. Forandrade internationella konkurrensforhallan-
den och industrikriser paverkade bilden. Overgdngen skola—arbetsliv blev
mer utdragen. Gymnasieutbildning framstod allt mer som ett grundkrav for
intrdde i arbetslivet, men arbetslosheten 1dg kvar pé laga nivéer och nya sys-
selsattningsmojligheter 6ppnade sig for frimst kvinnor i den expanderande
offentliga sektorn. En ny sammanhallen gymnasieskola etablerades i borjan
av drtiondet. Det stora flertalet unga gick vidare till gymnasiestudier efter
grundskolan, men det fanns fortfarande en grupp som sokte sig ut i arbetslivet
direkt efter den obligatoriska skolan. Villkoren och de framtida mojligheterna
for den gruppen vickte tilltagande oro.!
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1980-talet praglades sedan av hogkonjunktur och fragorna om ungdoms-
arbetslosheten forsvann fran den politiska dagordningen. Under de inledande
aren av 1990-talet foljde daremot en mycket kraftig ekonomisk nedgang med
fallande sysselsittning och okad arbetsloshet. Arbetsloshetstalen i alders-
gruppen 20-24 ar 6kade fran cirka 4 procent 1989 till 23 procent 1993 (SCB
Arbetskraftsundersokningarna). Efter 1990-talets inledande krisar stabili-
serades forhallandena, men arbetslosheten har darefter inte sjunkit till de
laga nivder som rddde fore detta artionde. Den fulla sysselsdttningen fran
efterkrigsdecennierna har inte aterstillts utan ersatts av en politik inriktad
pa okad effektivitet och stirkt konkurrenskraft, bland annat via inflations-
bekdmpning och stora utbildningssatsningar. Andelen hogskolestuderande
okade snabbt efter 1990-talets krisar. Bland kvinnor i dldrarna 20-24 ar okade
andelen studerande fran 18 procent ar 1993 till 29 procent 2002, dvs. med
drygt 10 procentenheter under en tiodrsperiod. Okningen bland méannen var
inte lika stark, men dnda pafallande: fran 15 procent 1993 till 22 procent 2002
(SCB Befolkningens utbildning).

I svallvdgorna av finanskrisen i slutet av 2000-talets forsta drtionde dkade
arbetslosheten dterigen till runt 20 procent i dldrarna 20-24 ar. Ungdoms-
arbetslosheten kom ater i fokus for den politiska debatten i Sverige. Sedan
2009 har emellertid arbetslosheten minskat, fran en nivé pa drygt 20 procent
bland unga vuxna i dldern 20—24 4r till cirka 13 procent 2017 (SCB Arbets-
kraftsundersokningarna). Det betyder likvil att arbetslosheten dr fortsatt
relativt hog i Sverige, inte bara historiskt sett utan ocksd jamfort med andra
nordiska linder (undantaget Finland). Jamfort med genomsnittet inom EU
ligger Sverige dock ndgot ligre.? Arbetslosheten har dndrat karaktir och
drabbar framst vissa grupper. Mycket talar for att arbetslosheten i hog grad
ar strukturellt betingad. Den hinger ihop med matchningsproblem, regionala
obalanser, 14g utbildning hos ménga arbetslosa och svaga etableringsforut-
sattningar for nyanldnda.

Matchningsproblemen kan bland annat harledas till f6ljande forhallanden:
Samtidigt som arbetskraftsbristen ar mycket kinnbar pé delar av arbetsmark-
naden kan vi konstatera att intresset for yrkesutbildning pa gymnasial niva
ar relativt svagt. Den snabba tillvixten av andelen utrikes fodda liksom den
stora gruppen som inte klarar gymnasieskolan utgor en stor utmaning for den
svenska utbildnings- och arbetsmarknadsmodellen. I dldersgruppen 15-19 ar
okade andelen utrikes fodda fran cirka 10 procent 2012 till drygt 18 procent
2017 (SCB Befolkningsstatistik). Motsvarande andelar i aldrarna 20-24 &r var
14 procent 2011 respektive 19 procent 2017. Okningen av gruppen nyanlinda
under senare dr har aterspeglats i en kraftig 6kning av antalet personer i ett
av de fem introduktionsprogram som infordes i gymnasieskolan i samband
med gymnasiereformen 2011 (Gy11): sprakintroduktion. Introduktionspro-
grammen samlar de elever som inte dr behoriga att ldsa ett nationellt program
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pa gymnasieskolan, dvs. de har inte en fullbordad grundskoleutbildning.
Andelen elever har fordubblats och har motsvarat ungefar 10 procent av det
totala elevantalet i gymnasieskolan de tvd senast redovisade lasaren: 2016/17
och 2017/18 (Skolverket 2018a).

2. INLEDNING OCH UTGANGSPUNKTER

Det finns en langsiktig trend mot 6kade utbildningskrav och 6kad efterfragan
pé eftergymnasialt utbildade pa arbetsmarknaden i Sverige och i andra jim-
forbara linder. Men yrkesutbildningen i gymnasieskolan har en avgorande
betydelse for kompetensforsorjningen pa arbetsmarknaden (OECD 2010 och
2012; EEPO 2015). Prognoserna i Sverige gillande arbetskrafts- och kompe-
tensforsorjningen pa medelldng och lang sikt talar ocksd for att tillgangen pa
gymnasialt yrkesutbildad arbetskraft utgor en storre utmaning dn tillgdngen
pé eftergymnasialt utbildad arbetskraft (Arbetsformedlingen 2018; SCB 2017).
Yrkesutbildningen utgér ocksd bryggan over till arbetslivet for unga som inte
vidljer vidare utbildning efter gymnasiet. Utrymmet pa arbetsmarknaden
for unga som saknar gymnasieutbildning &r i dag i stort sett obefintligt. En
stor grupp unga motsvarande ungefir en femtedel av en drskull uppnar inte
fullbordade kvalifikationer pa gymnasial niva. En central och politiskt ofta
omdebatterad fridga dar om dessa unga skulle fa battre forutsattningar att
klara sina studier inom ramen for yrkesutbildning i larlingsliknande former.
Intresset for yrkesutbildning rymmer alltsa tvd dimensioner: for det forsta
handlar det om behovet av att tillgodose arbetskrafts- och kompetensbehoven
iarbetslivet (den samhillsekonomiska dimensionen) och fér det andra behovet
av att skapa bryggor 6ver till arbetslivet och stabila férsérjningsmojligheter
(den socialpolitiska dimensionen).

Ett bredare perspektiv talar for att yrkesutbildningen formas i ett samspel
mellan institutioner pé olika arenor (Hall och Soskice 2001; Wolbers 2007).
Det handlar dd om institutioner relaterade till sdvdl arbetsmarknaden som
utbildningssystemet, om hur yrken regleras och ansvaret f6r hur yrkeskva-
lifikationer definieras. Till skillnad fran lander som Danmark och Norge dr
huvuddelen av yrkesutbildningen i Sverige skolférlagd. Aven om branscher
och partsorganisationer pa arbetsmarknaden dr med och formar innehallet
i gymnasieskolans yrkesprogram pa overgripande niva, i samrdd med den
ansvariga utbildningsmyndigheten Skolverket, har organisationerna i arbets-
livet inget operativt ansvar.

2.1. Syfte och metod

Analysen av ungas 6vergdngar fran skola till arbetsliv och yrkesutbildningens
forutsattningar i den har artikeln bygger pa en empirisk och historisk—kom-
parativ ansats. En central teoretisk utgdngspunkt dr att den institutionella
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kontexten sdtter ramar for vad som dr mojligt att genomfora och fordndraiett
kortare och medelldngt tidsperspektiv, i det hir fallet kopplat till regleringen
av ungas overgangar fran skola till arbetsliv (Hall och Soskice 2001; Thelen
2004; Streeck och Thelen 2005; Walther 2006). Inom forskningen brukar
man tala om spdrbundenhet i den historiska utvecklingen (Lundh 2010; North
1990; Schon 2014). Tillampat pé yrkesutbildningen i Sverige kan vi formulera
foljande hypotes:

Aven om det har funnits och finns politiska ambitioner att utveckla den
gymnasiala yrkesutbildningen och det arbetsplatsforlagda lirandet inom
utbildningen, begrinsas handlingsutrymmet av de historiskt betingade
institutionella férutsittningarna kopplat till en huvudsakligen skolforlagd
utbildningstradition med begransat bransch- och partsinflytande.

Ungdomsforskare anvinder ibland begreppet dvergdngsregimer for att karakte-
risera ungas etableringsforeutsittningar i olika linder (Pohl och Walther 2007;
Walther 2006). Begreppet kan forstas som en sammanfattande benamning pa
hur institutioner och organisationer pa arbetsmarknaden, inom utbildningen
och socialpolitiken samspelar och paverkar ungas karridrvigar i olika lander.
Var utgdngspunkt dr att den svenska dvergdngsregimen stdr infor stora utma-
ningar. Elevernas intresse for att soka yrkesutbildning minskar samtidigt som
bristen pd yrkesutbildad arbetskraft tilltar. I gymnasieskolan finns det ocksa
en mycket stor grupp som har svérigheter att fullfolja utbildningarna. Den
gruppen moter allt storre etableringsproblem pé arbetsmarknaden, alldeles
oavsett konjunkturférhdllanden.

Syftet med den hir artikeln ar att diskutera den svenska gymnasiala yrkes-
utbildningens nutida utmaningar i ett langsiktigt historiskt—komparativt
perspektiv. Artikelns vigledande fragestdllning kan formuleras pé foljande
satt: Vad karakteriserar forindringarna av svensk gymnasieutbildning och hur
kan dessa fordndringar forstds?

Artikelns syfte och fragestéllningar besvaras genom dokumentstudier dér
vi framfor allt utgér frdn offentliga styrdokument, men vi har ocksa kartlagt
policydokument fran EU och OECD for att spegla svenska erfarenheter i ett
bredare internationellt perspektiv. Var metodologiska ansats omfattar darut-
over ett kvantitativt deskriptivt moment. Vi utgar frdn statistik kopplad till
ungas overgangar med ett sirskilt fokus pa ungas utbildning och stillning pa
arbetsmarknaden. Statistiken dr himtad fran Statistiska centralbyrdn (SCB),
Skolverket och Eurostat och vdr ambition har varit att konstruera langre
tidsserier for att kunna siga ndgot om utvecklingen i ett historiskt perspektiv.

I artikeln behandlas inledningsvis ungas utbildningsval och sysselsatt-
ningsmonster. Vi fordjupar diskussionen om de politiska utgdngspunkterna
for de senaste drens reformarbete péd yrkesutbildningsomradet. Det hand-
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lar om sédvdl samhillsekonomiska som socialpolitiska motiv. I det foljande
avsnittet behandlas det faktum att elevernas intresse for yrkesutbildning
inte har okat i linje med de politiska ambitionerna. Direfter analyserar vi
den nyintroducerade larlingsutbildningens forutsittningar i perspektivet av
mer langsiktiga forandringar i ekonomin och pa arbetsmarknaden. Artikeln
avrundas med en diskussion om mojligheter och utmaningar for svensk yrkes-
och ldrlingsutbildning i ett historiskt och komparativt perspektiv.

3. UNGAS UTBILDNINGSVAL OCH SYSSELSATTNING

I likhet med i ménga andra europeiska linder har det i Sverige linge fun-
nits starka politiska intentioner att géra gymnasieskolans yrkesutbildningar
mer attraktiva. Utgdngspunkten dr bland annat de matchningsproblem som
kan urskiljas pd arbetsmarknaden. I olika framdtblickande utredningar och
prognoser, bland annat Statistiska centralbyrans Trender och Prognoser 2017,
konstateras att bristen pa gymnasialt yrkesutbildad arbetskraft kommer att
tillta fram till &r 2035 (SCB 2017). Trots en sentida strukturomvandling av
ekonomin som bidragit till en starkare efterfrigan pé eftergymnasialt utbil-
dad arbetskraft bedoms foljaktligen bristen pd gymnasialt yrkesutbildad
arbetskraft bli ett storre problem dven under de nirmaste 15-20 dren. Antalet
elever som soker yrkesprogram efter grundskolan ér och forvintas bli alltfor
begransat for att motsvara behoven.

Motiven for att 6ka elevvolymerna i yrkesutbildningen utgar ocksé fran ett
onskemadl att oka genomstromningen genom att erbjuda »skoltrotta« elever en
alternativ utbildningsvig. En av de storsta utmaningarna inom det svenska
utbildningssystemet dr att en relativt stor andel elever inom gymnasieskolan
inte fullfoljer sina studier med examen fran ett nationellt program. De senaste
arens utveckling pekar pa att en vixande andel elever tar examen inom tre
ar, men ar 2017 var det 4ndd 28 procent av eleverna pd yrkesprogrammen
som inte gjorde det (Skolverket 2018b). Motsvarande siffra for de hogskole-
forberedande programmen var 23 procent. P4 introduktionsprogrammen,
som alltsd omfattar elever som inte dr behoriga att studera pa ett nationellt
program, ir genomstromningen betydligt ligre. Av dem som péaborjade ett
introduktionsprogram ar 2014 slutforde enbart 7 procent sina studier med
gymnasieexamen inom tre ar. Ser vi i stéllet till dem som pabérjade sina stu-
dier dr 2012 var det 20 procent som fullfsljde studierna inom fem &r.’

3.1 Ménster i ungas utbildningsval

Ungas utbildningsval dr méngbottnade. Férutom elevens individuella intresse
spelar kon en inte obetydlig roll. Pojkar viljer oftare yrkesférberedande pro-
gram dn flickor. Valen har ocksa en sociogeografisk dimension. Unga i stor-
staderna viljer i hogre utstrickning hogskoleforberedande program én unga
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pé landsbygden. Valen kan naturligtvis ocksa kopplas till de ungas socioeko-
nomiska situation. Unga med fordldrar som har ndgon form av eftergymnasial
utbildning viljer oftare hogskoleforberedande program.

I figur 1 illustreras ungas val av yrkesutbildning respektive hogskolefor-
beredande utbildning i relation till andelen eftergymnasialt utbildade i kom-
munernas befolkning. Uppgifterna avser genomgaende genomsnitt for aren
2011 till 2016. Sveriges 290 kommuner &r indelade i decilgrupper dir den
forsta decilen har lagst andel eftergymnasialt utbildade i dldern 34—65 &r och

den sista decilen har storst andel eftergymnasialt utbildade.

Mean

20

=
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Andel eftergymnasialt utbildade i befolkningen 35-64 ar, genomsnitt 2011-1...

. Andel man och kvinnor pa . Mén och kvinnor pa hégskole-
yrkesprogram i gymnasiet forberedande program

Figur 1. Genomsnittlig fordelning av elever pa yrkesprogram och hogskoleforbere-
dande program i relation till andelen hogskoleutbildade i kommunerna.
Killa: Skolverket 2018a och SCB Befolkningens utbildning.
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Fordelningen i figur 1 illustrerar ett mycket starkt socioekonomiskt monster.
Forildrarnas utbildningsniva pdverkar ungas val av gymnasieutbildning
i mycket hog grad. Det finns ocksd, som vintat, ett starkt samband mellan
andelen eftergymnasialt utbildade i kommunerna och andelen elever pa intro-
duktionsprogram. Ju hogre andel eftergymnasialt utbildade i kommunen
desto lagre andel elever pd introduktionsprogram.* Genomsnittligt for aren
2011-16 uppgick andelen elever pé introduktionsprogram till cirka 8 pro-
cent i den tiondel av kommunerna som hade hogst andel eftergymnasialt
utbildade i befolkningen i dldrarna 6ver 35 &r medan andelen i den tiondel
av kommunerna som hade ldgst andel eftergymnasialt utbildade utgjorde
cirka 18 procent.

3.2 Etableringsférhdllanden relaterat till utbildning
Den senaste uppfoljningen av gymnasieavgidngnas etableringsforhdllanden
som Statistiska centralbyrdn (SCB Gymnasieavgangna) har genomfort avser
ar 2014. Av samtliga elever som limnade gymnasieskolan med ett fullstindigt
slutbetyg ett dr tidigare (ldsdret 2012/13) var cirka 50 procent sysselsatta.’
Bland dem som foljt ett yrkesinriktat program var andelen hogre, cirka 57 pro-
cent, medan andelen bland dem som {6ljt ett hogskoleforberedande program
var drygt 10 procentenheter ldgre, cirka 45 procent. 25 procent studerade,
15 procent var arbetslosa och resterande tillhorde gruppen »annat«. Den
sistnamnda gruppen omfattar antagligen allt fran personer som lever pa
foraldrapenning till unga med olika ohilsorelaterade ersittningar.

Som framgar av figur 2 har sysselsattningsgraden for gymnasialt utbildade
i dldrarna 20-24 ar varit relativt hog under den aktuella perioden. Diremot
har andelen sysselsatta bland dem som saknar gymnasieutbildning mins-
kat, och skillnaderna i sysselsdttningsgrad mellan gymnasialt utbildade och
forgymnasialt utbildade har darfor 6kat patagligt. For kvinnorna uppgéir
skillnaden till 30 procentenheter. Fér mén ar skillnaden mindre men upp-
gar dnda till 20 procentenheter. Skillnaden mellan andelen sysselsatta man
och andelen sysselsatta kvinnor har minskat 6ver tid for aldersgruppen som
helhet. For gymnasieutbildade &r skillnaden i sysselsattningsgrad mellan
konen férsumbar.

4. TILLTAGANDE POLITISKT INTRESSE FOR YRKESUTBILDNING

Den senaste stora forandringen av gymnasieskolan i Sverige skedde i samband
med en gymnasiereform 2011 (oftast kallad Gy11). Reformen kan alltsa ses
i ljuset av yrkesutbildningens rekryteringsproblem sivil som utmaningarna
kopplade till elevernas genomstromning och lagutbildades tilltagande etable-
ringsproblem pé arbetsmarknaden. En av férindringarna var att larlingsut-
bildningar introducerades som valbara alternativ till skolforlagda yrkespro-
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Figur 2. Sysselsdittningsgrad i dldrarna 20-24 dr uppdelat pd kvinnor och mdn
samt forgymnasialt (fgy) och gymnasialt (gy) utbildade. Aren 1999—

2016.
Killa: Eurostat.

gram. Syftet var ocksd att 6ka elevernas intresse for yrkesutbildning genom
storre inslag av arbetsplatsforlagt lirande och att ge arbetsgivare storre mojlig-
heter att paverka utbildningarna. Trots att antalet ldrlingar i gymnasieskolan
har 6kat — och att det nu ocksé finns mojligheter att anstilla gymnasieldrlingar
— har de ursprungliga forhoppningarna om deltagarvolymer inte infriats.
Andelen av de elever som limnar grundskolan som soker yrkesprogram har
minskat frdn cirka 47 procent lasdret 2011/12 till 37 procent ldsaret 2017/18.
Andelen ldrlingar av samtliga yrkeselever i gymnasieskolan uppgick ldsaret
2017/18 till 11 procent (Skolverket 2018b).

Orsakerna till det 6kade politiska intresset fér gymnasial yrkesutbildning
ar som framhallits bade kortsiktiga och ldngsiktiga och motiven savil ekono-
misk—politiska som socialpolitiska (Olofsson 2005). Sett i ett mer kortsiktigt
perspektiv dr det uppenbart att konjunkturella forhdllanden och en svag
arbetsmarknad hade stor betydelse for intresset for yrkesutbildningsfragor
under dren ndr reformen initierades. I samband med finanskrisen dren 2008—
09 dkade arbetsloshetstalen bland de unga. Ar 2013 uppgick arbetslosheten
idldersgruppen 20—24 ar inom EU(28) liksom i euroldnderna till 22 procent,
vilket var mer dn dubbelt s& mycket som arbetslosheten i dldersgruppen 25—-64
ar. Det fanns emellertid linder dir forhdllandena var bittre, bade i absoluta
tal och om ungas arbetsloshet mits i relation till arbetslosheten bland med-
eldlders och dldre. Inom EU uppvisade t.ex. Danmark, Nederlinderna och
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Tyskland lagre arbetsloshetstal, dvs. linder med mer utvecklade larlingsut-
bildningssystem. Detta paverkade debatten i Sverige och inriktningen pa
gymnasiereformen 2011. Innan vi diskuterar betydelsen av reformen niarmare
ska vi forst uppmiarksamma flera bakgrundsfaktorer som hade betydelse for
den inriktning reformen fick; det handlar dd bdde om nya problembilder
kopplat till ungas utanférskap och férandrade och mer investeringsinriktade
perspektiv pa vilfirdspolitik.

4.1 NEET-gruppen uppmdrksammas

Det var inte bara antalet unga arbetslosa som vickte bekymmer niar behovet
av forandringar av gymnasieutbildningen diskuterades. I takt med att ungas
overgang fran skola till arbetsliv har blivit allt mer ojimn och utdragen har
mer uppmirksamhet riktats mot unga som star langt frdn arbetsmarknaden.
Det handlar om unga som varken studerar eller férvirvsarbetar och som
kanske har upphort att soka arbete 6ver huvud taget darfor att de upplever
mojligheterna att lyckas som forsvinnande sma. I olika studier talas det om
unga inom den sa kallade NEET-gruppen (Not in Employment, Education or
Training). I NEET ingdr alltsd inte bara arbetslosa utan ocksa personer som
varken studerar eller tillhor arbetskraften (dvs. de soker inte jobb aktivt och
ar inte registrerade som arbetslosa). Eurofound presenterade 2012 en jamfo-
rande kartldggning av gruppen i olika lander i Europa.® Andelen unga i NEET
hade enligt rapporten okat sedan finanskrisens borjan 2008. I dldersgruppen
20-24 ar raknades drygt 18 procent till NEET-kategorin 2011.

Aven nir det giller andelen unga i NEET framgar att skillnaderna mellan
linderna ar betydande. Skillnaderna f6ljer ssamma monster som variationerna
i arbetsloshetstalen, vilket talar for att regleringen av ungas overgang fran
skola till arbetsliv ocksé paverkar risken att hamna i ett mer pétagligt utan-
forskap. I Nederldnderna och Tyskland dr andelen unga i NEET lag jamfort
med genomsnittet for EU. Detsamma giller de nordiska linderna, inklusive
Sverige. Det som dr utmidrkande for linder med lag andel unga i NEET — med
undantag for Sverige och Finland — &r att ddr finns etablerade och starkt
reglerade larlingsutbildningssystem.

I en studie initierad av EU:s yrkesutbildningsinstitut European Center for
the Development of Vocational Training (Cedefop) baserad pa en arbetskrafts-
undersokning fran ar 2009 — From education to working life (Cedefop 2012)
— konstateras att unga och unga vuxna med yrkesutbildning pa gymnasial
niva inte bara i hogre utstrickning ar sysselsatta och i mindre utstrackning
utanfor (1 NEET) jaimfort med individer med en generellt inriktad gymnasie-
utbildning som hogsta utbildningsnivd. Undersokningen visar ocksa att unga
med yrkesutbildning — och da sirskilt de som har en bakgrund i larlingsut-
bildning — har kortare arbetsloshetsperioder och lingre anstillningsperioder.
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Larlingsutbildning tycks skapa rikare mojligheter till arbetslivserfarenhet,
vilket i sin tur genererar en positiv spiral av minskade arbetsloshetsrisker,
okade sysselsittningsmojligheter, mer arbetsplatsforlagt lirande och vixande
arbetslivserfarenhet. I studien framhalls ocksd att ldrlingsutbildning har storre
effekter pa loneutvecklingen dn huvudsakligen skolforlagd yrkesutbildning.

Aven om man konstaterade att andelen unga som tillhérde NEET-gruppen
var lag i Sverige i ett internationellt perspektiv ansags den dnda tillrackligt hog
for att vicka oro. I Sverige har det talats mycket om unga som varken arbetar
eller studerar (UVAS) och en sirskild delegation — Delegationen f6r unga
och nyanldnda till arbete (DUA) — har tillsatts for att initiera och samordna
insatser for malgruppen unga i utanforskap. Man har kunnat konstatera
samband mellan ofullbordade studieresultat i gymnasieskolan och 6verrisker
att hamna i UVAS-gruppen (SOU 2013:74).

4.2 Yrkesutbildning och social investeringspolitik
Intresset for yrkesutbildningsfragor i Sverige paverkades ocksa i hog grad av
politiska stromningar internationellt.

I olika internationella sammanslutningar som Internationella arbetsorga-
nisationen (ILO) och Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveck-
ling (OECD) framhalls betydelsen av att satsa pa yrkesutbildning och ett
niarmande mellan skola och arbetsliv. Ar 2012 antog ILO programmet: The
Youth Unemployment Crisis: Time for action (ILO 2012). Har forordas lir-
lingsutbildning som ett centralt inslag i politiska ambitioner att stirka ungas
etableringsmojligheter samt for att forebygga arbetsloshet och utanforskap.
Aret efter antog OECD ett program med ett likartat innehall: The OECD
action plan for youth — giving youth a better start in the labour market (OECD
2013).8 Arbetsplatsforlagt larande och larlingsutbildning utgor huvudpunkter
iaktionsplanen. Foretradarna for OECD:s 34 medlemsldnder forbinder sig att
uppmuntra samverkan mellan myndigheter och parter pd arbetsmarknaden
for att utveckla en arbetslivsrelevant och kvalitetssikrad yrkesutbildning.
Nationer med duala ldrlingsutbildningssystem — som Nederlinderna och
Tyskland — framhélls som féredomen.

Aven inom EU ér intresset stort for yrkesutbildningsfragor. Intresset har
i sjdlva verket funnits anda sedan EU:s barndom. Redan i férdraget om upp-
rittandet av Europeiska kol- och stdlgemenskapen fran 1951 fanns det artiklar
som berorde fragor av gemensamt socialpolitiskt intresse. Yrkesutbildningen
lyftes bland annat fram i anslutning till omstruktureringsbehoven inom
gruvndringen och stalindustrin samt som en 6nskvird insats for att forebygga
arbetsrelaterade olyckor (Guasconi 2004, Varsori 2004). Aven Romfordraget
fran 1957 inneholl skrivningar om behovet av principer for att forverkliga
en gemensam yrkesutbildning i syfte att utveckla medlemsstaternas ekono-
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mier och en gemensam marknad (artikel 128). Samtidigt 4r det uppenbart
att intresset okat pé senare dr och att framfor allt larlingsutbildning hamnat
i blickfdnget. Problemen pé arbetsmarknaden efter finanskrisen ar en viktig
forklaring, men det finns flera orsaker. Vilfardspolitiskt handlar det ocksa
om en perspektivforskjutning till f{orman for vad som brukar kallas for social
investeringspolitik.

Under 1990-talen stirktes en aktiveringspolitisk trend inom vilfardspo-
litiken ddr en okad tilltro till marknadslosningar, avregleringar och »jobb
forst-principer« kom att vigleda diskussionerna om villkoren pé arbetsmark-
naden (Morel, Palier och Palme 2012). P4 ménga sétt avvek denna trend fran
EU:s sociala dimension under 1970- och 80-talen.

Lissabonstrategin frdn ar 2000, med det uttalade malet att gora Europa
mer konkurrenskraftigt inom ramen for en kunskapsintensiv global ekonomi,
markerade ndgot nytt genom att kombinera de ekonomiska mélen med ett
fokus pa social och ekologisk uthéllighet (Sommestad 2012). Forslag kopp-
lade till strategier for social inkludering har fitt en dn mer framtradande roll
i Europa 2020-strategin (Meddelanden fran Kommissionen, Europa 2020).
Hir lyfts utbildningsmalen fram: fiarre unga ska misslyckas med att uppna
en utbildning motsvarande gymnasienivd och en storre andel ska péborja
studier pa eftergymnasial niva. Strategin rymmer initiativ for att underlitta
ungas intrdde pa arbetsmarknaden, bland annat via en mer arbetslivsrelevant
utbildning. Medlemsldnderna uppmanas att ta initiativ till att uppmuntra
partsorganisationer och branscher att i samverkan med skolmyndigheter
ta fram fler larlingsplatser och 6ka mojligheterna till lairande for anstéllda.

Det ska betonas att EU:s intentioner i dessa sammanhang tar sig uttryck
i stravanden for att etablera kommunikation mellan linder och sprida infor-
mation om goda exempel, dvs. mojliggora politiskt lirande. I artikel 166
i Lissabonfordraget framhalls att EU inte har ndgot mandat att tvinga fram
konkreta forandringar i medlemsldndernas yrkesutbildningssystem eller
i utbildningars innehdll och organisation (Fordraget om Europeiska unionens
funktionssatt 2012). Syftet blir darfor att oka kunskaper, underlitta forind-
ringar och i viss médn bistd med resurser, t.ex. via Europeiska socialfonden.
Ansvaret for den konkreta politiken vilar pa de enskilda medlemslianderna.

I den sociala investeringspolitiken, sd som den tar sig uttryck i olika ini-
tiativ pd EU-nivd, ar utbildningsfragor helt centrala. Det handlar bdde om
att underlitta anpassning till snabba forandringar i en global ekonomi, men
ocksd om att mojliggora innovationer och motverka social exkludering. Lar-
lingsutbildning dr ett av de verktyg som rekommenderas. Den sociala inves-
teringspolitiken pdminner om den keynesianskt motiverade vilfirdspolitik
som byggdes upp i flera linder i Visteuropa efter andra virldskriget (Morel
m.fl. 2012) genom att betona betydelsen av socialt partnerskap, social rorlighet
och jamlika forutsdttningar, faktorer som anses bidra till okad effektivitet och
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ekonomisk tillvixt. Medborgarna ska ha redskap att hantera utmaningarna
i ett samhille och i ett arbetsliv ddr omstallningstrycket blir allt starkare.

5. DEN SVENSKA GYMNASIESKOLAN OCH GY11-REFORMEN
Influenserna frain EU och OECD har varit pdtagliga i den politiska debatten
om yrkesutbildning i Sverige. Det giller framfor allt ambitionen att stirka
inslagen av arbetsplatsforlagt lairande och utveckla larlingsutbildningen inom
gymnasieskolan. Men for att synliggora betydelsen av Gyll1 i relation till
yrkesutbildningstraditionerna i Sverige behovs en kort historisk bakgrund.

Gymnasieskolan har genomgitt betydande férandringar i Sverige under
senare decennier. Ar 1991 beslutade Sveriges riksdag om en genomgripande
gymnasiereform. Reformen forankrades i liberala virderingar: mélstyrning
i stéllet for detaljstyrning av skolutbildningen och en individanpassad skola
med ett mangsidigt innehall i stéllet for ett likformighetstinkande. Ett syfte
var att decentralisera ansvaret frdn staten och linsskolnaimnderna till kom-
munerna (Prop. 1990/91:85).

Decentraliseringen foljdes 1992 av friskolereformen vilken gav friare etable-
ringsmojligheter for skolor med annan dn kommunal huvudman. I friskolere-
formen beslutades om en omfordelning av resurser. Ett system med skolpeng
introducerades, dvs. pengarna foljde med eleven. Etableringen av fristaende
eller privata skolor har expanderat kraftigt. Under de senaste tio dren har
antalet friskolor tredubblats pa gymnasial nivd. Lasdret 2017/18 studerade
26 procent av gymnasieeleverna pa en gymnasieskola med enskild (privat)
huvudman (Skolverket 2018b).

Skolreformen fran 1991 omfattade inforandet av 3-driga utbildnings-
program. Intentionen var att 6ka de allménteoretiska inslagen pa yrkes-
forberedande utbildningar for att ge alla elever mojlighet att fortsitta med
eftergymnasiala studier. De nya utbildningsprogrammen skulle vara mer
generellt inriktade och ge storre utrymme for lokal anpassning och enskilda
utbildningsval. Studie- och yrkesférberedande program fick samma allmédn-
teoretiska amnen. Grundldggande hogskolebehorighet blev foljaktligen ett
uttalat mal for alla utbildningar, dven yrkesutbildningarna. Samtidigt kunde
man snabbt konstatera att programgymnasiet och i synnerhet de yrkesférbere-
dande programmen drabbades av stora problem gillande genomstrémningen.

Uppmirksamheten kring vissa av effekterna av 1990-talets utbildnings-
reformer ledde fram till nya reformstravanden. Hosten 2011 introducerades
saledes en rad nya fordndringar av gymnasieskolan, kopplade till Gyl1. Den
mest betydelsefulla forindringen handlade om innehéllet i de yrkesforbere-
dande utbildningarna, dir man efterstravade en storre betoning pa de yrkes-
forberedande &mnena (Prop. 2008/09:199; SOU 2008:27). Sedan hosten 2011
omfattar gymnasieskolan 18 nationella program varav 12 dr yrkesprogram.
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Samtliga program resulterar i en examen. For yrkesprogrammen géller att
man kan vilja ett parallellt larlingsutbildningsspér. Villkoret for att klassas
som ldrling dr att minst hilften av utbildningstiden ar arbetsplatsforlagd.
Skolan och arbetsplatsen far ett sarskilt anordnarstod vid sidan av skolpengen
for varje larling.

En viktig avsikt med Gyll var att arbetslivets inflytande 6ver de gym-
nasiala yrkesprogrammen skulle 6ka. Skolorna dr skyldiga att inratta lokala
programrdd for varje yrkesprogram. I programrdden ska foretriddare for
foretag och fackliga organisationer vara representerade. Pa nationell niva ska
det ocksa finnas programrad organiserade via Skolverket. Via de nationella
programrdden dr det tinkt att arbetslivets foretradare ska fd ett starkare
inflytande 6ver programmen.

En forandring i och med Gyll var ocksa att yrkesutbildningarna inte
lingre med automatik skulle leda till grundliggande hogskolebehorighet.
Frén hosten 2013 dr det emellertid mojligt att ldsa in grundlaggande hogsko-
lebehorighet inom ramen for samtliga yrkesprogram utan att behéva vilja en
utokad kurs.” Manga kritiker menar att detta paverkar intresset for yrkesut-
bildningarna negativt."” Andelen elever i yrkesprogram av det totala antalet
elever i gymnasieskolan har alltsd minskat. Hosten 2017 deltog 27 procent av
eleverna i gymnasieskolan i ett yrkesprogram (Skolverket 2018a), vilket dr
cirka 5 procentenheter mindre 4n nir reformen initierades (2011).

Matchningsproblemen hdnger ocksd samman med utbildningarnas dimen-
sionering. Det finns inte ndgot samband mellan antagningen av elever pa olika
program och efterfradgan pa arbetskraft med olika utbildningsprofil." Elever-
nas val ska styra antalet utbildningsplatser pé varje utbildningsprogram. Fram
till inforandet av programgymnasiet i borjan av 1990-talet fordelades medel
till de olika yrkesutbildningarna efter en beddmning baserad pa lokala och
regionala arbetsmarknadsbehov. Principen om ett fritt skolval — eller etable-
ringen av en utbildningsmarknad — forstarker i viss mén problemen: skolorna
erbjuder de utbildningar som eleverna efterfragar, inte alltid de utbildningar
som leder till jobb och de utbildningar som arbetsgivare ser behov av.

Utvecklingen av den svenska yrkesutbildningen har under lang tid avvikit
frédn utvecklingsmonstren i andra linder, bdde i Norden och inom EU. Lir-
lingsutbildningen har haft en underordnad betydelse. Det ér forst i och med
den senaste gymnasiereformen (Gyll) som det har gjorts tydliga politiska
utfistelser om att inordna ldrlingsutbildning som ett centralt inslag inom
det reguljira utbildningssystemet. Omorienteringen i samband med Gyll
péverkades av bade sociala utmaningar kopplat till ungas dvergang fran skola
till arbetsliv och ett politiskt inflytande frin EU och OECD dir betydelsen av
det arbetsplatsforlagda larandet inom yrkesutbildningen har framhallits allt
mer. Den politiska viljan att utveckla liarlingsutbildningen i Sverige gar alltsa
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inte att ta miste pa, men det mesta talar for att det kommer att ta lang tid
innan Sverige far ett larlingsutbildningssystem med storre deltagarvolymer.

5.1 Elevernas minskade intresse fér yrkesutbildning

De forindringar av yrkesutbildningen som f6ljde pa Gyll-reformen har alltsa
inte motts av ndgon storre entusiasm fran elevernas sida. Utgdr vi fran utveck-
lingen sedan Gyl1 kan vi konstatera att andelen elever pd yrkesprogram har
minskat patagligt samtidigt som andelen elever pa hogskoleférberedande
program har 6kat.'? 27 procent av det totala elevantalet i gymnasieskolan
foljde yrkesprogram ldsdret 2017/18. Enbart 10 600 elever eller 11 procent av
yrkeseleverna var larlingar. Att folja en larlingsutbildning betyder helt enkelt
att minst 50 procent av utbildningstiden ska forlaggas till en arbetsplats. I det
absoluta flertalet fall handlar det inte om ett anstéllningsforhallande, dven
om det finns mojligheter att anstdlla gymnasieldrlingar inom ett begransat
antal branscher.

Andelen av samtliga manliga elever i gymnasieskolan som fljer ett yrkes-
program minskade fran 34 procent 2012 till 29 procent 2017 (Skolverket
2018b). Andelen har ocksd minskat bland de kvinnliga gymnasieeleverna,
frdn 28 procent 2012 till 25 procent 2017. Elever med utlindsk bakgrund ar
vidare kraftigt underrepresenterade pa yrkesprogrammen.

Det handlar sdledes om ganska betydande forindringar. Den totala ande-
len elever med utlindsk bakgrund har 6kat patagligt under perioden, fran
24 procent av det totala elevantalet i gymnasieskolan 2012 till 32 procent
2017. Elevgruppen utgor emellertid enbart 19 procent av antalet elever pa
yrkesprogram, dvs. de dr underrepresenterade dir. Samtidigt kan vi kon-
statera att larlingsutbildningen dnnu inte har fitt den omfattning inom den
svenska gymnasieskolan som manga politiker hade hoppats pa. Tvdartom dr
larlingsutbildningen i Sverige en fortsatt blygsam foreteelse om vi jamfor med
lander som Danmark och Norge.

Andelen elever som f6ljer hogskoleforberedande program har ddremot
okat pétagligt. Andelen kvinnliga gymnasieelever pd hogskoleforberedande
program 6kade fran 57 procent 2012 till 65 procent 2017. Bland de manliga
gymnasieeleverna var motsvarande andelar 45 respektive 47 procent. Eleverna
med utldndsk bakgrund édr 6verrepresenterade pé de hogskoleférberedande
programmen. Det kan alltsd konstateras att flickor i betydligt hogre grad
an pojkar viljer studieforberedande gymnasieprogram, dven om trenden ar
densamma for pojkar.

Introduktionsprogrammen som i samband med Gyl1 ersatte det tidigare
individuella programmet har fitt stor uppmarksamhet i debatten om gym-
nasieskolan pa senare ar."” Introduktionsprogrammen ir, som framholls
tidigare, det alternativ som erbjuds unga som inte dr behoriga att ldsa pa
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ett vanligt nationellt program i gymnasieskolan, dvs. som inte har uppnatt
gymnasiebehorighet i grundskolan.

18 procent av det totala elevantalet i gymnasieskolan foljde ndgot av intro-
duktionsprogrammen varen 2017. Men skillnaderna var stora mellan konen
och mellan inrikes fodda och utrikes fodda elever. Bland de kvinnliga gym-
nasieeleverna minskade andelen studerande pa introduktionsprogram fran
15 procent 2012 till 11 procent 2017. Bland de manliga eleverna dkade i stallet
andelen frdn 20 procent till 23 procent. Hela 43 procent av gymnasieeleverna
med utldndsk bakgrund studerade pd ett introduktionsprogram 2017. Men
det ska betonas att flertalet av de sistndmnda fanns pd ett av de fem intro-
duktionsprogrammen, nimligen sprékintroduktion. Undantar vi sprakin-
troduktion kan vi i stdllet konstatera att andelen av eleverna med utldndsk
bakgrund minskade pd introduktionsprogrammen, fran 18 procent 2012 till
11 procent 2017. Totalt sett minskade ocksd andelen elever med svensk bak-
grund pd introduktionsprogrammen, fran 10 procent 2012 till drygt 5 procent
2017. Slutsatsen ar alltsd att mycket av fordndringen av elevvolymerna pa
introduktionsprogrammen dr kopplad till programmet sprakintroduktion,
som har fitt en allt storre betydelse i takt med att andelen nyanldnda elever
i gymnasieskolan har okat. Men hér finns ocksé en tydlig konsdimension.
Betydligt fler pojkar dn flickor hdnvisas till introduktionsprogrammen.

5.2 Utmaningar fér den gymnasiala yrkesutbildningen

Det finns sdledes starka ambitioner att fordndra den svenska yrkesutbildnings-
modellen och 6ka inslagen av arbetsplatsforlagt lirande, men om f6randring-
arna ska forverkligas forutsitts samtidigt att det finns en beredskap i arbetsli-
vet att erbjuda kvalificerad utbildning. Den gymnasiala ldrlingsutbildningen
har hittills inte viackt ndgon utbredd entusiasm. Antalet deltagare dr patagligt
ldgre dn ansvariga politiker forvantade sig i samband med Gy11 och generellt
sett har ungdomars intresse for yrkesprogram i gymnasieskolan minskat
patagligt pa senare ar, d&ven om en blygsam uppgéng kunnat urskiljas under
lasdret 2018/19 (Skolverket 2018¢). Atskilliga rapporter har ocksa talat for att
det finns kvalitetsproblem forknippat med det arbetsplatsforlagda larandet; det
giller bade APL inom skolforlagda yrkesprogram och det arbetsplatsforlagda
lirandet inom ramen for larlingsutbildningen (ibid.). Foretrddare for arbets-
platser, bransch- och partsorganisationer har signalerat att de behover ett mer
handfast stod, inte bara ekonomiskt bidrag utan ocksd nirmare samarbete
med yrkesldrare i skolorna, tydligare riktlinjer och uppfoljning.

Institutionella och strukturella forutsattningar
Utmaningarna for den gymnasiala yrkesutbildningen i Sverige kan belysas
med utgdngspunkt fran begreppen spdrbundenhet och komplementaritet (Hall
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och Soskice 2001; Olofsson 2005; Schoén 2014; Streeck och Thelen 2005; Thelen
2004). Sverige saknar flera av de grundldggande institutionella férutsittning-
arna for en klassisk larlingsmodell. Det handlar om forutsittningar i termer
av regleringar och stodstrukturer for larlingsutbildning. P4 stora delar av
arbetsmarknaden saknas vildefinierade och institutionellt »erkdnda yrken«.
Yrkesbevis och yrkeslegitimationer spelar inte samma roll som i lander med
starkare traditioner forknippade med larlingsutbildning, 4ven om det nu har
initierats forsoksverksamhet med yrkesprov i den svenska gymnasieskolan.
De yrkesnimnder som finns inom olika branscher i Sverige har inte den
utbredning och den styrka som krévs for att ta pa sig ett storre ansvar for
larlingsutbildningen pé lokal, regional och nationell niva. De programrad som
har etablerats lokalt och nationellt har inte heller den kapacitet som kravs for
att kunna garantera likvdrdighet och kvalitet i larlingsutbildningen pa olika
yrkesomraden och i olika delar av landet.

Sparbundenheten i sammanhanget kan alltsd kopplas till sittet pd vilket
yrkesutbildningen historiskt har organiserats. I Sverige har traditionellt sett
det offentliga eller staten tagit pa sig det stora ansvaret for utbildningen av
arbetskraften. Sa lange eleverna befunnit sig i utbildningssystemet har arbets-
livet bara involverats i begrinsad utstrickning. Samtidigt har det inom ett
begransat antal branscher funnits system for firdigutbildning som hanterats
utanfor utbildningssystemet och som reglerats via kollektivavtal mellan par-
terna." Det har inneburit mojligheter for foretag och arbetsgivare att anpassa
utbildningen eller kompetensutvecklingen for nyanstillda efter branschens
och foretagens behov. Med andra ord har det funnits en komplementaritet
mellan det offentliga utbildningssystemet och den kollektivavtalade fardigut-
bildning som sker inom ett antal branscher. Inférandet av lidrlingsutbildning
enligt Gyll innebar i viss mdn att denna komplementaritet rubbades. Det
finns en risk for att olika parallella larlingsutbildningssystem i och utanfor
utbildningssystemet skapar forvirring och forsvarar jamforelser.

Innan vi avslutningsvis diskuterar ndgra forslag avseende yrkesutbild-
ningen i Sverige i ljuset av andra lidnders erfarenheter finns det anledning
att ocksa berora ldrlingsutbildningens forutsittningar i perspektivet av mer
langsiktiga forandringar i ekonomin och pa arbetsmarknaden. Forskningen
talar for att den larlingsutbildning som finns i linder som Tyskland, Neder-
landerna och Danmark tycks underlitta for unga och unga vuxna att ta steget
fran skola till férviarvsarbete (Olofsson 2005). Det innebdr att unga d4r mindre
utsatta for sociala risker kopplat till arbetsloshet och utanférskap (NEET).

Samtidigt 4r monstren inte entydiga. De positiva effekterna av lirlingsut-
bildning kan vara 6vergdende. Skillnader i arbetsloshet och sysselsdttningsgrad
mellan linder med mer av arbetsplatsforlagd yrkesutbildning och lander med
skolforlagd utbildning ar inte sa pétaglig for unga som uppnatt 25-arséldern.
Det finns ocksd andra, och mer grundlaggande skal, till forsiktighet i bedom-
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ningarna. En trend i ménga ldnder dr att unga i allt hogre grad viljer andra
och skolforlagda utbildningar dn traditionell larlingsutbildning, exempelvis
i Danmark och Tyskland. En annan trend dr att fler arbetsgivare, dven i lin-
der med starka ldrlingstraditioner, inte rekryterar lirlingar. For att motverka
den sistndimnda trenden hojs de offentliga subventionerna till foretagen, men
fragan dr hur ldngt man kan gé i ekonomiskt stod till foretagen utan att sjilva
grundidén med en ldrlingsutbildning starkt kopplad till arbetslivets behov
gdr forlorad. Erfarenheterna frdn England, dir man gjort misslyckade forsok
att implementera den tyska lidrlingsmodellen, manar till forsiktighet (Euler
2013; Rauner och Wittig 2010). Alltfor omfattande subventioner kan skapa
en jordmdn for utbildningar av lidgre kvalitet och med mindre relevans ur
arbetslivssynpunkt. En ur arbetsmarknadssynpunkt attraktiv larlingsmodell
kan knappast subventioneras fram. I det foljande ska nagra grundliggande
forklaringar till de forindrade forutsittningarna for larlingsutbildningen
beroras.

Fordndrade villkor i arbetslivet

Mycket talar for att organiseringen av arbetslivet ger helt andra forutsitt-
ningar for ungas etablering och karridrvagar i dag dn tidigare. Den brittiske
arbetslivsforskaren David Marsden har pekat pa att arbetskrafts- och kompe-
tensforsorjningen i Europa och USA tidigare antingen reglerades pa interna
arbetsmarknader eller pa sa kallade yrkesbaserade arbetsmarknader (Marsden
2009). Till foretagens interna arbetsmarknader rekryterades arbetare som
forvintades verka i foretaget under ldng tid. Foretaget tog pd sig ett betydande
utbildningsansvar och betalade en 16n som inledningsvis 6versteg individens
produktivitet. England och USA var exempel pa linder med utbredda interna
arbetsmarknader. Aven Sverige bor riknas till denna grupp. Firdigutbild-
ningen inom ett yrke styrdes av foretagens behov och rorligheten inom ett
yrkesomrade blev dirmed ganska begrinsad. Men det fanns mojligheter for
ungdomar, dven de med en relativt svag grundliggande utbildning, att fa
en fast och ldngvarig anstéllning som omfattade kompetensutveckling, god
loneutveckling och social trygghet.

Den andra modellen for arbetskrafts- och kompetensforsorjning utgjordes
av yrkesbaserade arbetsmarknader. Danmark, Norge, Nederlinderna och
Tyskland, dvs. linder med omfattande ldrlingsutbildning, brukar raknas till
denna kategori. Hir fanns och finns fortsatt vialutvecklade system for kvali-
ficerat och standardiserat yrkeslarande dir arbetslivet spelar en viktig roll,
bdde som utbildningsorganisator och kvalitetssikrare. Standardiseringen
av utbildningen och system for yrkeslegitimationer gjorde det mojligt att
lattare rora sig over foretagsgrianserna utan att forlora i produktivitet och
16n. Ungdomarna stod for en betydande del av utbildningskostnaden under
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utbildningstiden genom en lag larlingslon. Men nir ldrlingsutbildningen var
genomgangen minskade loneavstindet mellan yngre och medelalders och mer
erfaren arbetskraft hogst patagligt.

Poidngen enligt David Marsden (2009:1) dr att grundvalen for interna
arbetsmarknader och yrkesbaserade arbetsmarknader har forsvagats genom
att de stora industriforetagen d4r mindre dominerande sysselsdttningsmassigt
samtidigt som den tilltagande ekonomiska integrationen internationellt har
forstarkt kortsiktigheten i avkastningskraven, dvs. kortat tidshorisonten for
investeringar vilket pdverkat mojligheterna for ett enskilt foretag att ta pd sig
ett storre ansvar for ungas etablering och yrkesutbildning. Tjidnstesektorns
tillvaxt, forandrad teknik och allt mer omstillningsinriktade arbetsorganisa-
tioner har lett i samma riktning. I grunden har detta inneburit att kraven pa
att de unga ska vara produktiva frin ett tidigt skede i anstédllningen har okat.

Foretagen dr allt mindre bendgna att ta ansvar for ungas kompetens- och
karridrutveckling, nadgot som tar sig uttryck i att man foredrar korttidsanstill-
ningar och stravar efter att 6ka loneskillnaderna mellan typiska instegsjobb
och mer etablerade jobb i foretagen. Eftersom manga ungdomar ir hianvisade
till instegsjobb och praktikliknande tjanstgoringsforhallanden tilltar kon-
kurrensen och etableringsvillkoren forsvaras, dven for ungdomar som har
klarat grundlidggande utbildning pd gymnasial niva. David Marsdens (2009)
begrepp entry tournaments — eller intradesturneringar — illustrerar att unga
ofta fastnar i osdkra och relativt okvalificerade jobb under langa perioder.
Detta dr en avgorande skillnad jamfort med forhdllandena i arbetslivet for
ndgra decennier sedan dé overgangsfasen péd arbetsmarknaden var mer vil-
definierad och tidsmaissigt avgrinsad.

6. EN AVRUNDNING
- EN MER ATTRAKTIV YRKESUTBILDNING | SVERIGE

Det mesta talar, som framgatt ovan, for att det dr svart att tinka sig att det ska
ga att etablera en larlingsutbildningsmodell med klassiska fortecken i Sverige.
Det kommer att ta tid att bygga upp det utbildningsengagemang och det sam-
arbete som forutsitts i arbetslivet. Pd kort sikt dr det viktigast att vinda den
negativa trenden nir det giller intresset for yrkesutbildning i allmédnhet. En del
talar for att utvecklingen gar i den riktningen. Lasaret 2017/18 6kade andelen
forstahandssokande till ett yrkesprogram i gymnasieskolan for forsta gdngen
sedan gymnasiereformen 2011. Samtidigt har behorigheten hos de sokande
sjunkit. Yrkesutbildning i gymnasieskolan maste framstd som mer attraktiv
— oavsett om vi talar om skolforlagd eller arbetsplatsforlagd utbildning. Det
tas ocksd manga olika initiativ for att hoja yrkesutbildningens kvalitet och
status — och dd talar vi frimst om den skolforlagda utbildningen. Det hand-
lar ofta om att certifiera utbildningar och skolor i férhallande till bestimda
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kvalitetskriterier, dir foretridare for arbetsliv och branscher varit med och
definierat vilka krav som bor stéllas. Ndgra exempel ar satsningarna pa tek-
nikcollege och vard- och omsorgscollege liksom systemet med »forstklassiga
skolor« inom VVS- och fastighetsprogrammet. Forsoksverksamheten med
yrkesprov baserade pé erkinda yrkesstandarder &r ytterligare ett exempel
pa stravan efter 6kad likvirdighet och kvalitet i yrkesutbildningen. I vissa
branscher anpassas yrkesproven dessutom till olika nivaer. Det gor det mojligt
for elever pa exempelvis introduktionsprogrammen att fa sina kunskaper och
kompetenser erkdnda och gdngbara pa arbetsmarknaden. Mojligheterna att
studera valda delar av en yrkesutbildning, en kombination av yrkesimnen
som tagits fram av branscher och Skolverket gemensamt (sd kallade yrkespa-
ket), t.ex. inom ramen for ett introduktionsprogram, kan starka individers
etableringsmojligheter pd arbetsmarknaden.

Ska intresset for yrkesutbildning oka, forutsitts rimligen ocksa effektivare
insatser i form av studie- och yrkesvigledning i grundskolan. Nu arbetar en
utredning med uppdraget att stirka studie- och yrkesvigledningen (Utred-
ningen om en utvecklad studie- och yrkesvigledning). Kanske borde ett nytt
amne introduceras for grundskolans elever i drskurs atta och nio: arbetslivs-
kunskap. Samtidigt har politiska organisationer, partsorganisationer och
branschorganisationer ett gemensamt ansvar for att beskriva yrkesutbildning
och kvalificerad yrkeskunskap som nagot positivt och utvecklande, inte bara
for ndringslivet utan for individen och det demokratiska samhaillssystemet
istort.

Det dr positivt att regeringen avsitter resurser for att utveckla forutsatt-
ningarna for kvalitetssikring av lirande pa arbetsplatser (Delegationen for
arbetsplatslirande inom yrkesintroduktionsanstédllningar 2018). Tidigare
anforda rapporter frdn bland annat Skolinspektionen om brister i APL i gym-
nasieskolan talar for behoven pé detta omrade. Skolverket har ocksa byggt ut
sina stodfunktioner, bland annat i form av radgivning gillande arbetsplatsfor-
lagd utbildning och handledarutbildningar. Skolverkets ldrlingsutbildnings-
centrum som arbetar for att stiarka likvirdighet och kvalitet inom larlings-
utbildningen kan efter hand fé en allt storre betydelse som stodfunktion f6r
bédde skolor och arbetsplatser kopplat till utbildningen.

6.1. Utveckla Idngsiktiga foérutsdttningar for ldrlingsutbildning

Det finns ingen anledning att helt avskriva mojligheterna att f3 till stdind en
mer omfattande larlingsutbildning inom ramen for den svenska gymnasie-
skolan. Erfarenheter och forskning pd omradet talar, som framgatt av den har
artikeln, for att det finns starka skil att se EU:s rekommendationer om storre
inslag av larlingsutbildning som positiva. Det handlar bade om att tillgodose
behovet av en bdttre matchning mellan utbildningsutbudet och arbetslivets
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kompetensbehov och om att utforma utbildningar som minimerar utslag-
ningen fran utbildningssystemet. Hir spelar mojligheter till arbetsplatsforlagt
lirande en avgorande roll och det finns anledning att pa allvar undersoka
forutsattningarna for olika slags larlingsutbildningar.

Till att borja med maste det emellertid framhéllas att Sverige bade pa
medelldng och ldng sikt sannolikt har mer att ldra av systemen i vara nordiska
grannlidnder, Danmark och Norge, dn av ldrlingssystemen pé kontinenten.
Talar vi om regleringar pa arbetsmarknaden, utbildningssystemet pa grund-
liggande niva och vilfiardspolitiken i stort dr de svenska forhallandena avsevirt
mer lika dem i Danmark och Norge.

I vara nordiska grannlidnder spelar den skolforlagda delen av ldrlings-
utbildningen en viktigare roll, jaimfort med forhédllandena i t.ex. Tyskland,
vilket ocksa dr rimligt om vi tar hansyn till den svenska traditionen med en
huvudsakligen skolforlagd utbildning. I Sverige kommer ldrlingsutbildningen
sannolikt under 6verskadlig tid att forutsitta att minst hilften av utbildnings-
tiden sker i skolmiljo.

Det finns ocksé anledning att beakta de danska och norska strivandena
efter att erbjuda larlingarna en mer omfattande och bredare grundutbildning
i skolforlagda miljéer innan den arbetsplatsforlagda delen av larlingsutbild-
ningen péborjas. Danmark har genom den senaste reformen av larlingsut-
bildningen tagit ett steg mot att 6ka kraven pa grundlidggande och gemensam
utbildning (Aftale om Bedre og mere attraktive erhvervsuddannelser 2014).
I Sverige har en del av kritiken mot lirlingsutbildningen i gymnasieskolan
efter Gyl1 handlat just om att ldrlingarna bor ha mer och bredare kunskaper
innan de paborjar utbildningen pa arbetsplatser. Kanske borde larlingarna
inleda den arbetsplatsforlagda delen av utbildningen forst under det andra
utbildningsaret i gymnasieskolan.”

For att starka de langsiktiga institutionella forutsdttningarna for en lar-
lingsutbildning i Sverige borde ocksa mer av parts- och branschsamverkan
uppmuntras. De mest berorda huvudorganisationerna — Svenskt Néringsliv
och Landsorganisationen — har ett ansvar och borde 6verviga mojligheterna
att inom ramen for ett nytt huvudavtal ocksé inkludera ett avsnitt om utbild-
ning och arbetsplatsforlagt larande.

De nationella programradens stdllning bor starkas och inflytandet fran
partsforetridare och branschforetridare i dessa bor utvecklas. Programriden
bor medges direkt beslutande och inte bara rddgivande funktioner, inte minst
nir det giller programmens dmnesplaner och kurser. Aven programraden pé
lokal niva bor stirkas. De bor tillféras ekonomiska, administrativa och peda-
gogiska stodresurser sd att de kan utova likartade funktioner som yrkesrdden
i landerna med utvecklade lirlingsutbildningssystem.

P4 langre sikt skulle det behovas ett nirmare samarbete mellan foretag
iolika branscher kring utbildnings- och kvalitetssdkringsfragor. Upplarnings-
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kontoren i Norge kan utgora ett slags forebild (Olofsson 2014). En utvidgning
av programradens betydelse, bdde pd lokal och nationell nivé, kunde vara ett
forsta steg mot att etablera en infrastruktur som paminner om samarbetet
kring uppldrningskontoren i Norge. Om yrkesnamnder sprids till fler bran-
scher och ocksa far en starkare regional férankring skulle dessa — i samrad
med programrdden — kunna utgora en viktig del av en sddan infrastruktur.

Bransch- och partsorganisationerna bor intensifiera arbetet med att ta
fram yrkesbeskrivningar som kan ligga till grund for ett arbete med att iden-
tifiera yrkesomraden, utveckla uppdaterade utbildningsplaner och mojliggora
validering. Utan tydligt beskrivna och kontinuerligt uppdaterade yrkesstan-
darder saknas forutsittningar att utforma effektiva larlingsutbildningar och
kvalitetssikra det arbetsplatsforlagda larandet. Det hdr ar frdgor som berors
iden séd kallade YA-delegationen, pa regeringens uppdrag.'® Forhoppningsvis
far delegationen ett fortsatt mandat med ett utvidgat uppdrag riktat till fler
branscher.

NOTES

1 Strax innan den integrerade gymnasieskolans tillkomst ar 1971 tillsattes utredningen
om skolans inre arbete (den sa kallade SIA-utredningen). Den resulterade i en proposi-
tion i mitten av artiondet ddr man bland annat konstaterade foljande: »En relativt stor
andel ungdomar, minst var fjirde elev fran grundskolan, soker sig alltsd andra vigar
for utbildning eller overgar till arbeten eller forblir arbetssokande och arbetslosa. Dessa
25 procent ungdomar bor foljas vidare under ndgon tid efter grundskolans slut for att
de skall kunna erbjudas ytterligare studieorientering eller limpliga arbeten i den mén
de sjilva inte har kunnat skaffa sig utbildning eller arbeten. SIA:s undersokningar kring
studieavbrott har visat, att det finns ett stort behov av hjilp &t dessa ungdomar.« (Prop.
1975/76:39, s. 132).

2 Jamforelsen avser dr 2017 (Eurostat).

3 En huvudforklaring till detta 4r den stora andelen utrikes fédda och nyanlidnda bland
eleverna pé introduktionsprogrammen. Sprékintroduktion, som vinder sig till nyan-
linda, utgor det storsta introduktionsprogrammet och samlar som framgick inled-
ningsvis cirka 10 procent av det totala antalet elever i gymnasieskolan. Lasdret 2017/18
hade 78 procent av eleverna pa introduktionsprogrammen utlindsk bakgrund, dvs. de
var antingen fodda i ett annat land eller s& var deras fordldrar fddda utomlands (Skol-
verket 2018a).

4 Korrelationskoefficienten uppgdr till strax under —0,6.

5 SCB. Intridet pd arbetsmarknaden efter gymnasieskolan. Gymnasieavgdngna 2012/13.
Observera att definitionen av forvirvsarbetande hir dr »huvudsaklig sysselsittning.
Andelen som forvirvsarbetade minst en timme under mitveckan (7-13 april 2014) var
storre, cirka 63 procent. Skillnaden forklaras av att en stor andel av dem som ingick
i undersokningen kombinerade studier med forvirvsarbete i mindre omfattning.

6 Eurofound sorterar under EU och dr sammansatt av foretradare for medlemsldnderna
samt sociala parter. Dess huvuduppgift dr att bevaka sociala frégor och arbetslivsfragor.
Eurofound etablerades i mitten av 1970-talet samtidigt som yrkesutbildningsinstitutet
Cedefop. Etableringen av bdda organen var ett uttryck for ett vixande intresse for soci-
alpolitiska fragor inom EU. Se Eurofound (2012).
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7 Detbor papekas att NEET-talen anger antalet unga i utanforskap som andel av den totala
populationen medan arbetsloshetstalen anger andelen arbetslosa av dem som riknas till
arbetskraften i en viss dldersgrupp.

8 Grunderna till programmet hade utvecklats i samverkan med ILO.

9 De nationella programmen pd gymnasieskolan motsvarar 2 500 podng. En genomsnitt-
lig kurs omfattar 100 podng, vilket motsvarar fyra veckors heltidsstudier. Pa flera yrkes-
program var man tvungen att ldsa mer dn 2 500 podng for att uppné den grundliggande
hogskolebehorigheten efter reformen 2011. S4 ér alltsa inte langre fallet.

10 Den tidigare socialdemokratiska regeringen foreslog att man skulle infora grundlidggan-
de behorighet for hogskoleutbildning som ett mal pa yrkesprogrammen, men det fanns
ingen majoritet i Sveriges riksdag for forslaget. Se till exempel lagrddsremissen Okade
majligheter till grundliggande behorighet pd yrkesprogram och ett estetiskt dmne i alla na-
tionella program.

11 Enligt den svenska skollagen ska utbildningsutbudet anpassas till ungdomarnas onske-
mal. (SFS 2010:800 §30, utbildningsdepartementet)

12 En stor fordndring som genomfordes i samband med denna reform var att yrkespro-
grammen inte automatiskt ledde till grundlidggande behorighet for hogskole- och uni-
versitetsstudier. Mdnga har menat att detta har bidragit till det minskade intresset for
att soka yrkesprogram. Den nuvarande regeringen har foreslagit att yrkesprogrammen
aterigen ska leda fram till grundliggande behorighet.

13 Isamband med gymnasiereformen 2011 (Gyl1) ersattes det ddvarande individuella pro-
grammet med fem introduktionsprogram: preparandutbildning, programinriktat indi-
viduellt val, yrkesintroduktion, individuellt alternativ och sprékintroduktion. Ytterliga-
re fordndringar dr pa gédng. I juli 2019 ersitts preparandutbildning och programinriktat
individuellt val av programinriktat val.

14 Sddana avtal har funnits inom t.ex. byggnadsindustrin, elteknikbranschen samt klassis-
ka hantverksyrken som frisoryrket.

15 Mojligheterna att paborja ldrlingsutbildningen vid olika tidpunkter diskuterades i en
promemoria pa Utbildningsdepartementet: Larlingsutbildning och arbetsplatsforlagt
lirande inom gymnasieskolan och gymnasiesirskolan. Se Utbildningsdepartementet
(2014). I promemorian foreslds att lirlingsutbildning ska kunna p&bérjas under forsta
eller andra lisaret. Utgdngspunkten &r att yrkeseleverna ska fd tillrackligt mycket ar-
betsplatsforlagt lirande sa att det blir meningsfullt att anvinda begreppet ldrlingsut-
bildning. Forslaget ligger alltsd inte i linje med det som vi diskuterar har.

16 YA-delegationen star for delegationen for arbetsplatslirande vid yrkesintroduktionsan-
stdllningar.
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SAMMANFATTNING

Yrkesutbildningen pa gymnasial nivd har stor betydelse f6r landers kompe-
tensforsorjning och for ungas etableringsmojligheter i arbetslivet. Yrkesutbild-
ningen formas i ett samspel mellan utbildningsinstitutioner och organiserade
intressen pd arbetsmarknaden. Forutsittningarna skiljer sig &t beroende pa
olika traditioner i olika linder, varierande utbildningspolitik och olika reg-
leringsmonster pa arbetsmarknaden. Syftet med den hir artikeln ar att dis-
kutera den svenska gymnasiala yrkesutbildningens nutida utmaningar i ett
langsiktigt historiskt—komparativt perspektiv. I likhet med i ménga andra
europeiska linder har de politiska intentionerna i Sverige under flera ar varit
att gora yrkesutbildning pa gymnasial nivd mer attraktiv. Orsakerna till detta
kan relateras till flera forhdllanden. Det handlar dels om en tilltagande brist
pd yrkesutbildad arbetskraft och matchningsproblem pa arbetsmarknaden,
dels om en ambition om att 6ka genomstromningen i gymnasiet genom
att erbjuda utbildningsalternativ for »skoltrotta« elever. Den stora gruppen
som inte fullfoljer en gymnasieutbildning utgor en killa till oro. I dag utgor
fullbordad gymnasieutbildning ett grundkrav for att individer ska kunna fa
jobb och varaktiga forsorjningsmojligheter. Den senaste gymnasiereformen
fran 2011 (Gyl1) ledde till inforandet av ldrlingsutbildningar i syfte att 6ka
elevernas intresse for yrkesutbildning och ge arbetsgivarna storre mojlighet att
prégla utbildningarna. Forhoppningarna har inte dock inte infriats. Tvirtom
har ungas bendgenhet att vilja yrkesprogram i gymnasieskolan minskat.
Dessutom kvarstar betydande problem med genomstromningen i gymnasie-
utbildningarna. I artikeln argumenterar vi for att utmaningarna kopplade till
yrkesutbildningen kan ses i ett ldngsiktigt perspektiv. Sverige saknar framfor
allt de institutionella forutsittningarna for larlingsutbildning.

ABSTRACT

Vocational education at upper secondary level is of great importance for
skill formation but also for young people’s labour market opportunities.
Vocational education and training develops in the interaction between edu-
cational institutions and the interests of the labour market organisations. The
conditions of different countries varies depending on different traditions,
varying education policies and different different labour market regulatory
patterns. The purpose of this article is to discuss the contemporary challenges
of Swedish upper secondary vocational education in a long-term historical and
comparative perspective. Similar to the situation in many other European
countries, political intentions in Sweden have focused on making vocational
education more attractive. Underlying reasons for this may be related to several
conditions. Partly, it is about the increasing lack of vocational educated labour
and matching problems in the labour market. Partly it is related to an ambition
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to increase the pupils completation rates in upper secondary school by offering
educational options for students »tired of school«. Today a completed educa-
tion at upper secondary level are considered as a precondition for successful
entry into the labour market. For example, the 2011 high school reform (Gyl11)
led to the introduction of apprenticeships with the aim of increasing students’
interest in vocational education and gave employers greater opportunities to
characterize education programs. However, the expectations have not been
achieved. On the contrary students’ tendency to choose vocational programs
in upper secondary school has declined significantly. In addition, significant
problems with pupils completation rates in upper secondary education remain.
In this article we argue that the present challenges connected to vocational
education have to be seen in a long-term historical perspective. Sweden lacks
the institutional foundation for a vocational education system firmly based
on apprenticeship training.
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INLEDNING
12017 ars regeringsforklaring deklarerade Sveriges socialdemokratiske stats-
minister Stefan Lofven:

Fler ungdomar ska slutfora gymnasiet. Introduktionsprogrammen stérks
sd att fler kan ga over till nationella program. (...) Yrkespaket ska tas fram
sd att fler som inte klarar gymnasieexamen kan gd en kortare utbildning
som ger jobb. Yrkesprogrammen forbittras och grundliggande hogsko-
lebehorighet dterinfors. (Regeringen 2017)

Citatet visar att problem med skolfranvaro, avhopp och en hog andel elever
med ofullstindig gymnasieutbildning tillskrivs stor politisk betydelse. Det
giller inte minst yrkesprogrammen, dér bristande genomstromning och
avhopp dr mer omfattande dn pa de studieforberedande gymnasieprogram-
men. Bristande genomstromning och den problematik den f6r med sig har
uppmdrksammats i flera sentida utredningar och stdr alltsd hogt pd den
nationella politiska dagordningen (Kommittédirektiv 2017:116; Kommitté-
direktiv 2018:17; SOU 2016:77; SOU 2016:94; SOU 2013:13). Frdgan har dven
lyfts fram som en nationell reformangeldgenhet f6r Sverige av OECD (2017).

Gymnasieskolan utgor en central och avgorande punkt i ungdomars
utbildningsgang och dirmed i fordelningen av framtida livschanser. Aven om
gymnasieskolan formellt sett dr frivillig utgér den i praktiken en obligatorisk
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passage som sedan mojliggor 6vergangar till arbete och/eller fortsatta studier
(Lundahl, Erixon-Arreman, Holm och Lundstréom 2010). Nistan alla svenska
ungdomar paborjar en gymnasieutbildning, men efter tre ar dr det cirka 35
procent av eleverna som inte fatt en gymnasieexamen. Efter fyra ar &r motsva-
rande siffra ungefir 30 procent (SOU 2016:77). Den del av befolkningen som
inte har en godkdnd gymnasieutbildning dr 6verrepresenterad i den offentliga
statistiken nar det giller exempelvis andel socialbidragstagare, fortidspensio-
nirer och arbetslosa. Att 6ka andelen elever med gymnasieexamen édr darfor
hogst angeldget bade ur individens synvinkel och ur ett samhallsekonomiskt
perspektiv (Lundahl, Lindblad, Lovén, Marald och Svedberg 2017).

Det finns emellertid stor variation mellan olika kommuner och fristdende
gymnasiehuvudman nér det giller insatser for att fa fler elever att klara gym-
nasieskolan. Det giller bland annat centrala fragor om hur studievigledning
eller extra stod utformas och organiseras lokalt (Lundahl och Olofsson 2014).
Det finns inget samlande nationellt reformprogram eller liknande som forenar
eller organiserar arbetet inom omrddet. Arbetet bedrivs av flera aktorer och pa
olika politiska nivéer, dir myndigheter, kommuner, fristdende skolhuvudméin
och inte minst de som arbetar i skolan dr ndgra av de mest centrala aktorerna.
Den hir artikeln kommer att fokusera pa en av dessa aktorer, naimligen den
statliga myndigheten Skolinspektionen (SI), vars roll och funktion vad giller
att 6ka genomstromningen och férhindra gymnasieavhopp hittills inte upp-
mirksammats forskningsmassigt.

Sett ur ett styrningsperspektiv har terinford och forstirkt skolinspektion
visat sig vara ett stt for staten att forbli en »key orchestrator« (Bell, Hindmoor
och Mols 2010:852) i ett utbildningspolitiskt ssmmanhang dér internationa-
lisering, decentralisering och marknadisering har utmanat nationalstatens
styrningskapacitet. Skolpolitiskt har de politiska partierna genomgaende stallt
stort hopp till skolmyndigheternas inspektionsverksamhet, inledningsvis via
utbildningsinspektionen inom Skolverket frain och med ar 2003 och direfter
i den nyinrittade myndigheten Skolinspektionen fran dr 2008. De politiska
reformintentionerna har genomgdende betonat att skolinspektion behovs for
att uppnd centrala skolpolitiska mal om exempelvis 6kad likvardighet, hogre
kvalitet och forbattrad méaluppfyllelse (Ronnberg 2016). Efter omfattande
decentralisering pa skolans omrade har skolinspektionens roll forstarkts.
Inspektionen kan ses som ett centralt styrmedel som genom inspektorernas
skolbesok rent fysiskt nar dnda in i klassrummen ute i landet. Givet den
omfattande lokala variationen i hur arbetet mot avhopp bedrivs tar denna
artikel avstamp i frdgan om och hur SI, som potentiellt likriktande nationellt
styrmedel, arbetar nar det giller att forhindra avhopp och 6ka genomstréom-
ningen frdn gymnasieskolan.
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Syfte och disposition

Syftet med denna artikel ar att beskriva och analysera Skolinspektionens
aktiviteter som kan kopplas till att forhindra avhopp och cka genomstrom-
ningen frdn gymnasieskolan och att diskutera dessa ur ett styrningsperspektiv.
Foljande fragor stalls:

+ Vilka aktiviteter genomfors av Skolinspektionen som kan kopplas till att
minska avhopp och 6ka genomstromningen frdn gymnasieskolan?

«  Hur beskrivs problem och losningar och hur fordelas skuld i dessa akti-
viteter?
Hur kan styrning forstds inom ramen for Skolinspektionens och inspek-
torernas aktiviteter och hur de organiseras?

Studien avser varken att utvardera SI:s prestationer eller att méta effekter som
aktiviteterna kausalt ger upphov till. Fokus ligger i stillet pd hur SI fungerar
som en policyaktor vars aktiviteter ska ses som »gorandet av politiskt poli-
cyarbete« (Ozga 2016:78) och som dédrmed bidrar till styrning av skola och
utbildning, i detta fall med avseende pa insatser for att oka andelen unga med
fullgdngen gymnasieutbildning.

ANALYTISKA OCH METODMASSIGA ANGREPPSSATT

Den hir studien bygger vidare pa arbete inom ett flertal forskningsprojekt
som studerat inspektion som styrning samt dess olika aktorer, fordnderliga
relationer, processer och praktiker' (c.f. Ozga 2016; Grek och Lindgren 2015;
Clarke 2015; Ozga och Lawn 2014; Lindgren och Rénnberg 2017; Carlbaum,
Hult, Lindgren, Novak, Ronnberg och Segerholm 2014). Dessa projekt bidrar
med en overgripande ram for hur relationerna mellan styrning, inspektion
och myndighetens policyarbete kan forstds och begreppsliggoras. Teoretiskt
utgar denna studie fran ett perspektiv dir styrning ses som ett verb (Clarke,
2015; Ozga, 2016), vilket riktar sokljuset mot de aktiviteter, processer och det
arbete som utgor sjilva gérandet av styrning som sker bade inom, bortom och
mellan olika institutioner och organisatoriska nivder. Styrning kan forenklat
sammanfattas som anstrangningar att fd intentioner och beslut att forverkli-
gas. Ett sitt betrakta dessa anstrangningar dr alltsé att se dem som aktiviteter
och ett kontinuerligt och mangfacetterat gorande som inbegriper flera aktorer
och nivder. Att se styrning som ett verb och betona styrning som handling
(eller icke-handling) stravar efter att synliggora styrningspraktikernas kom-
plexitet och olika skepnader (Clarke 2015:12—13).

Denna syn pa styrning innebdr emellertid inte att statens roll ses som
overspelad eller utarmad (c.f. Rhodes 1994; 2007). Snarare vill den peka pa
hur mangfacetterade goranden sker pd olika nivder och att staten kan vara en
viktig och rentav avgorande aktor for att mojliggora och uppritthalla dessa
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komplexa styrningsarrangemang (Pierre och Peters 2000). I governancelit-
teraturens sa kallade utarmningsscenario (»hollowing-out«) utmanas statens
styrningskapacitet av att makt och befogenheter flyttar uppét i systemet via
t.ex. europeisering, nerdt i systemet genom decentralisering och utat till andra
producenter genom privatiseringprocesser. Samtidigt pdgar processer som
aterfor makt och befogenheter till staten och dess myndigheter (»filling-in«).
P4 sd sitt kan staten aterta, befista eller till och med forstirka sin position
i systemet. Det sker genom att staten mobiliserar styrmedel som ndr dnda in
i professionella och privata aktorers faktiska verksamhet (Rénnberg 2016).

Staten dr emellertid inte ndgon monolit, och denna organisationsteoretiska
insikt bidrar med ett centralt perspektiv for styrningslitteraturen, inte minst
genom att 6ppna upp for frigor om moten, organisering och spanningar
inom och mellan olika delar och nivaer i styrsystemet. Jacobsson, Pierre och
Sundstrom (2015) argumenterar for att styrning har en viktig organisatorisk
dimension och lyfter fram betydelsen av att se styrning som organisering.
Detta argument gar i linje med synen pa styrning som ett verb. Styrning-
ens organisatoriska dimension hjilper till att synliggora goranden som sker
i komplexa samspel mellan vad som kan betecknas som metagovernance och
mikrostyrning (Jacobsson m.fl. 2015).

Denna teoretiska forstdelse av styrning innebir att fokus riktas mot vad
inspektorer och annan myndighetspersonal faktiskt gér. Den bygger pé ett
antagande om att dessa aktorer har en betydande styrningspotential. Ur
ett internationellt perspektiv har Sverige sjilvstindiga myndigheter med
stor handlingsfrihet (Pierre 2004). Myndigheterna &r férvisso kopplade till
olika departement och mottar arliga regleringsbrev fran regeringen i vilka
uppgifter och uppdrag till myndigheten meddelas. Det rader dock ett for-
bud mot sa kallat ministerstyre och ministrar far exempelvis inte blanda
sig i hur myndigheterna hanterar enskilda drenden. Sektorsmyndigheterna
besitter dessutom virdefull expertis och sakkunskap inom sina respektive
ansvarsomrdden vilket gor dem till viktiga policyaktorer. Denna kunskap
ar central for politiska beslutsfattare, inte minst nér det giller att utforma
och implementera reformer (Rothstein 2005). Skolinspektionen befinner
sig alltsd i skdrningspunkten mellan kunskaps- och policyproduktion och
skolverklighetens praktiska problemlosning. Genom sin organisations- och
funktionsmissiga lokalisering i styrsystemet har Skolinspektionen som poli-
cyaktor insikter och kunskap som andra systemaktorer inte besitter, vilket
ger myndigheten en betydande styrningspotential.

Skolinspektionsmyndigheten dr alltsa organisatoriskt sett en del av den
nationella forvaltningen, men har samtidigt ett omfattande friutrymme gil-
lande den ndrmare utformningen av sin verksamhet. Myndighetens anstillda
har dessutom omfattande direktkontakt med skolaktorer och huvudmin,
inte minst genom skolinspektorernas platsbesok. Skolinspektorer kan sigas
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fungera som ett slags narbyrakrater (Lipsky 1980) som med sin direkta kon-
takt med de inspekterade far en nyckelroll for hur skolinspektionsverksam-
heten kommer att gestaltas. Detta »gorande av politiskt policyarbete« (Ozga
2016:78) kriver bland annat kapacitet och forméga att formedla och omsitta
olika former av kunskap samt att medla och jamka samman olika aktérer och
kunskapsintressen. Hur myndigheten viljer att utforma sina granskningar
och hur den kommunicerar sina granskningsresultat bidrar till att rama in
vissa fragor eller problem som sirskilt viktiga eller centrala. I detta arbete
blir kunskap, expertis och de prioriteringar som gors viktiga. Dessa prio-
riteringar blir manifesta genom inspektorernas gorande. Sddana processer,
som bygger pa formedlande och ackumulering av vissa sorters kunskap och
expertis, skulle kunna kallas for epistemisk styrning och »the way in which
some actors are shaping new knowledge which is in turn impacting on other
actors in charge of implementing this knowledge in the context of the deci-
sion-making process and practice« (Normand 2016:1). Ofta ses inspektion
som ett styrinstrument med stark regelstyrningsmassig klangbotten och som
traditionellt sett bygger pa en hierarkiskt eller byrdkratiskt orienterad styr-
ningslogik (Ronnberg 2014). Icke desto mindre, och som kommer att visas
i det foljande, kommer Skolinspektionens styrning till uttryck pd flera sitt.
Ett perspektiv pd styrning som betonar gorande och aktorers roll kan bidra
till att lyfta fram de processer genom vilka kunskap genereras och formeras
av en inspektorskar, som genom sin kunskap och forvirvade erfarenhet vill
bidra till att paverka de inspekterades syn pé sin verksamhet och hur den
borde utvecklas (Ozga 2016).

Inspektion som styrningsaktivitet stricker sig sdledes bortom enbart till-
limpning av regelefterlevnad. Den inbegriper en rad tolkningar och bedém-
ningsarbete som kriver savil kunskaper som erfarenheter. Inspektion har
dartill vissa ytterligare sarpriglade drag, inte minst att den innefattar direkt
observation och forstahandserfarenheter. Inspektorer gor kvalitativa bedom-
ningar av data och andra underlag som samlas in och tolkas. Inspektoren
besoker skolan rent fysiskt och observerar och tar intryck av det som den
moter. Inspektionen utgor pd detta sitt en »forkroppsligad styrning« eftersom
inspektoren som individ besitter vissa kunskaper, kompetenser och perspektiv
som denne sa att sdga bar med sig till olika platser och sammanhang (Clarke
2015; Ozga 2016).

Skolinspektion dr ett andamalsenligt studieobjekt for att kunna studera
gorandet av styrning empiriskt (Grek och Lindgren 2015). Inspektion kan ses
som en sammanfogning av olika element (»assemblage«) som pa olika sitt kan
aktiveras, involveras och kombineras, alternativt utestingas fran, styrnings-
processernas goranden. Empiriskt kan sadana element exempelvis avse plats
(fysiska (motes)platser som kontor och skolor; fysiska platsbesok eller virtuella
sadana), aktor (inspektor och inspekterad, men dven t.ex. politiker, fordldrar
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eller allmédnheten), policy (inspektionsmanualer, liroplanstexter, forfattningar
osv.), praktik (relationer och handlingar i inspektionssituationerna, inklusive
kinslomaissiga reaktioner) och auktoritet (kunskapsbaser och bedomningar,
expertis och sakkunskap samt fordelning av »skuld«) (Clarke 2015:21; jfr
»politics of blame«, Thrupp 1998). Inspektionens sirdrag ramar in och ska-
par vissa forutsattningar for hur elementen kan fogas samman och aktiveras.

Metod och material

Empiriskt bygger denna studie framfor allt pa Skolinspektionens egna doku-
ment. Materialet har samlats in via myndighetens publikationsdatabaser
och hemsida, inklusive diarium och s6kningar i SIRIS — databas for kvalitet
och resultat i skolan. Urvalet innefattar a) texter dir SI beskriver sitt arbete
och b) texter som dokumenterar och redovisar resultatet av SI:s arbete samt
¢) dokumentation fran en kvalitetsgranskning om gymnasieskolors arbete
med att forebygga studieavbrott.

Tabell 1: Urval av dokument frdan Skolinspektionen

SI:s texter som beskriver aktivi-  SI:s texter som dokumenterar Kvalitetsgranskningsaktivitet:
teterna resultatet av aktiviteterna Gymnasieskolors arbete mot
avhopp

a) Regleringsbrev fran regerin- a) SI:s arsredovisningar till rege-  a) SI:s forberedelsearbete infor
gen till SI (dren 2013-2016) ringen (&ren 2013-2016). granskningen inklusive en
samt webbsidematerial som  b) Beskrivningar och syntesrap- s.k. kunskapsoversikt.
beskriver myndigheten och porter, exempelvis erfaren-  b) Granskningens slutrapport.
dess arbete. heter frén den regelbundna  ¢) Ett urval granskningsrappor-

b) Webbaserade verktyg for tillsynen (dren 2013-2016). ter fran fyra gymnasieskolor.
skolor och huvudmain infér ~ ¢) Kvalitetsgranskningsrappor-  d) Pressmeddelande och soknin-
regelbunden tillsyn (»Kolla ter; deras tematiska inrikt- gar i Mediearkivet for att
din skola«). ning. utrona eventuell medial

c) Texter som beskriver tillsyns- spridning av granskningen.

procedurer, inkl. manual for
regelbunden tillsyn.

Bearbetningen och analysen av materialet har skett i flera steg. Det forsta steget
var att ta reda pd hur SI beskriver sig sjilv och sina aktiviteter samt i vilken
utstrackning som 6kad genomstromning frén gymnasieskolan, avhopp osv.
var synligt i dessa myndighetsbeskrivningar av inspektionsverksamheten.
Det andra steget var att studera texter som rapporterar eller dokumenterar
resultatet av de genomforda aktiviteterna, exempelvis avseende brister som
lyfts fram i den drliga rapporteringen till regeringen eller i de sammantagna
erfarenheterna fran den regelbundna tillsynen. Samtliga genomforda kvali-
tetsgranskningar har ocksd studerats for att avgora i vilken mén och i sdidana
fall hur avhopp och gymnasiegenomstromning ingar som omraden i dessa
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granskningar. Avslutningsvis har en av dessa kvalitetsgranskningsaktiviteter
studerats mer i detalj. Materialet innefattar en kvalitetsgranskningsprocess
olika skeden, frdn forberedelser till skolrapporter och beslut. Fyra gymna-
sieskolors granskningsbeslut valdes ocksa ut. Detta tredje analyssteg riktade
sarskild uppmarksamhet mot hur SI fordelar skuld och hur problem och
mojliga l6sningar artikuleras.

For en mer fordjupad forstaelse for SI som policyaktor och dess policyar-
bete nyttjas ocksd empiriskt material som samlats in inom ramen for tidigare
nimnda forskningsprojekt. Detta material har framst anvints for att illus-
trera hur inspektionen arbetar och hur uppdraget och ambitionerna uttrycks
av myndighetsledning, enhetschefer och skolinspektorer. Projektmaterialet
samlades i huvudsak in under dren 2011 och 2012 och innefattar bland annat
observationer av inspektorernas platsbesok samt sa kallade kvalitetsgransk-
ningsseminarier for kalibrering av inspektorernas bedomningar, samt ett
70-tal intervjuer med skolinspektorer och avdelningschefer, skolhuvudmin,
kommunal férvaltningspersonal, rektorer och ldrare.

Den tematiska kodningen av det empiriska materialet har vigletts av de tre
forskningsfragorna om aktiviteter, forestallningar om problem och 16sningar
samt styrning och identifierat explicita och/eller implicita hanvisningar till
aktiviteter som relaterar till gymnasiegenomstromning och/eller avhopp.
Sammantaget ger det empiriska materialet, i Tabell 1 samt inom ramen f6r
de tidigare projekten, mojligheter att diskutera hur platser, aktorer, policy,
praktik och auktoritet fogas samman och aktiveras inom ramen for Skolin-
spektionens goranden.

SKOLINSPEKTIONENS AKTIVITETER
Skolinspektion dr ingen ny foreteelse utan har en lang svensk historia och
utfordes sé tidigt som pa 1860-talet. Sedan dess har emellertid inspektionsupp-
gifterna varierat mycket. De har genomforts av olika nationella och regionala
myndigheter med olika organisatorisk placering och hemvist. Inspektionerna
har ocksé haft olika fokus, intensitet och innehall under den langa tidsperiod
som de pa ett eller annat sitt utforts. Under det tidiga 1990-talet férekom inte
skolinspektion i form av regelbunden tillsyn. Den skedde enbart pé férekom-
men anledning och i begriansad omfattning. I stillet betonades, i linje med
ovriga reformers inriktning pa decentralisering och okat lokalt ansvarsta-
gande, kommunal inspektion och granskningsverksamhet. Men efter att ha
varit franvarande i ungefar ett decennium aterkom utbildningsinspektion ar
2003 i Skolverkets regi. Inspektionsverksamheten forstarktes sedan ytterligare
genom inrdttandet av Statens skolinspektion dr 2008.

Nir den nya myndigheten startade var en uttalad ambition att bredda
skolinspektorernas bakgrund fran lidrar-/skolledarerfarenheter till att ocksa
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omfatta personer med utbildning i juridik, samhaéllsvetenskap och/eller utred-
ningsmetodik. Denna breddning av efterfraigad kompetens hade en inne-
héllslig koppling till den nya myndighetens arbetsuppgifter: den s kallade
regelbundna tillsynen handlade till en borjan framfor allt om att inspektera
om det fanns avvikelser mellan styrdokument och den bedrivna verksamheten
i skolor och hos huvudmin, men kom efter hand att utvecklas mot att dven
inbegripa stod. Den nya inspektionsmyndigheten var emellertid inlednings-
vis ett uttryck for en okad forstirkning av inspektionens roll som politisk
problemlosare, med betoning pé det juridiska, regelméssiga och jaimforbara
samt pa att viarna den enskilda elevens ritt (Ronnberg 2016).

Myndighetens uppdrag

Skolinspektionen beskriver sig som »en statlig myndighet som granskar skolor
och bedomer ansékningar om att driva fristdende skola. Vi har tillsynsan-
svar for skola, vuxenutbildning, fritidshem, forskola och annan pedagogisk
verksamhet. Malet dr en god utbildning i en trygg miljo« (Skolinspektionen
2017c). SI:s aktiviteter regleras ytterst i en forordning (SFS 2011:556) och den
andra paragrafen anger att »kvalitetsgranskningen och den tillsyn som uto-
vas lopande ska genomforas med utgdngspunkt dels i en behovsanalys, dels
i att de ska omfatta sddana aspekter som kriver en kvalitativ bedomning av
undervisningen och verksamheten.« I skollagens 26 kapitel (SFS 2010:800) ges
ytterligare lagstiftningsmissig grund f6r myndighetens verksamhet. Regle-
ringen giller emellertid inte hur SI ska utforma sin tillsyns- och gransknings-
verksamhet och hir har myndigheten ett stort eget handlingsutrymme att
utforma manualer, verktyg och granskningsfokus. Dock anger skollagens 26
kap. 9 § att »Tillsynsmyndigheten ska inom ramen for sin tillsyn lamna rdd
och vigledning«. Det handlar alltsd inte enbart om att utfora tillsyn i form av
en provning utifrdn lagstiftning och andra foreskrifter, som laroplaner och
kursplaner, utan dven att ge stod till de tillsynade verksamheterna.

SI:s huvudsakliga aktiviteter kan delas in i fyra grupper: regelbunden
tillsyn, tematisk kvalitetsgranskning, hantering av anmélningsdrenden och
tillstdndsgivning for fristaende skolor. I det foljande kommer de innehalls-
missigt mest relevanta aktiviteterna nir det giller avhopps- och genom-
stromningsproblematik att vara i fokus, nimligen regelbunden tillsyn och
kvalitetsgranskning.

Regelbunden tillsyn

Varje gymnasieskola och huvudman ska inspekteras i en regelbunden till-
syn. Den fokuserar i huvudsak pé regelefterlevnad och hur verksamheten
gestaltar sig i jaimforelse med vad som foreskrivs i exempelvis skollag och
laroplaner. Inspektionen anpassas efter situationen pd varje skola, vilket
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innebdr att storre insatser och exempelvis langre skolbesok forldaggs till skolor
dér utvecklingsbehoven kan antas vara sirskilt stora. Varje tillsyn utmynnar
i ett offentligt tillgidngligt sa kallat beslut som utfirdas for varje inspekterad
skola och specificerar krav pd atgarder om brister uppdagats. Det auktori-
tativa myndighetsbeslutet kan dven kopplas till sanktioner som exempelvis
vitesforelaggande eller till och med tillfalligt verksamhetsforbud. Det finns
anledning att beskriva tillsynen som »high stakes events« dir vikten av att
bevara skolors rykte pd den den konkurrensutsatta »skolmarknaden« bidrar
till de hoga insatserna (Ronnberg, Lindgren och Segerholm 2013).

Aktiviteten regelbunden tillsyn har successivt forandrats 6ver tid. Den
forsta versionen sjosattes ar 2008 och innebar en skarpare modell med sa
kallad avvikelserapportering och den har sedan justerats bland annat med
anledning av fordandringar i 2010 drs skollag (SFS 2010:800). Revideringar och
utvecklingar har dven skett under 2015 och 2018. Den regelbundna tillsynens
utformning har alltsé inte varit statisk utan anpassats efter regleringsférand-
ringar och andra 6verviaganden som resulterat i att den kunnat granska olika
omréden och tematiker. Ett sitt att tolka dessa justeringar och revideringar av
tillsynsmodellen dr de forstirker aktivitetens styrkraft. De inspekterade hélls
vaksamma pé vad som kan komma att efterfragas i framtida tillsynsmodeller.
En central del av myndighetens arbete handlar om det som kan kallas for-
vantningsstyrning (Jacobsson m.fl. 2015). Den regelbundna tillsynen styr pa
forhand genom sin 6ppenhet: vad som ingdr i tillsynen, dvs. vad inspektionen
kommer att fokusera p4, ar uttryckligen angivet och bedomningsmanualerna
som inspektorerna anvinder ar fritt tillgangliga via myndighetens hemsida.
I gymnasieskolans manual anges exempelvis att rektor har ett sarskilt ansvar
for att uppmirksamma elevers franvaro: »rektorn ska i ett tidigt skede upp-
mirksamma elever som av ogiltiga skil inte deltar i skolarbetet, sa att eleven
sa snart som mojligt deltar« (Skolinspektionen 2017a:4).

Det finns ocksa vigledningsmaterial av olika slag som skolor och huvud-
min kan anvinda sig av for att forbereda sin verksamhet infor inspektion.
Verktyget »Kolla din skola« syftar till att pa forhand ge en fingervisning om
hur skolan skulle klara en granskning av Skolinspektionen. Det finns dven
ett verktyg anpassat speciellt for att »reflektera 6ver hur ni arbetar med hel-
het och sammanhang i yrkesprogrammen« (Skolinspektionen 2017b:u.s.).
Aterigen lyfts rektors ansvar, exempelvis nir det giller att »skapa en kultur
som ger elever likvirdiga mojligheter att nd examensmalen oavsett val av
utbildning« (Skolinspektionen 2017b:u.s.). Vigledningsmaterialet narmar sig
ocksa lararnas arbete, undervisningsmetoder eller strategier. Med hanvisning
till »Skolinspektionens kunskapssammanstillning och erfarenheter« lyfts
»ldrarnas samarbete med varandra, till exempel genom kollegialt lirande«
fram som en framgdngsfaktor (Skolinspektionen 2017b:u.s.). Nar det géller
undervisningsmetoder, exempelvis vid bristande motivation, férordas sa
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kallad infirgning: »i syfte att skapa motivation och underlitta elevernas
larande ska ldrarna arbeta med amnesintegrering (infirgning) i sina iamnen«
(Skolinspektionen 2017b:u.s.). En del av styrningen handlar alltsa om att
gora skolorna medvetna om vad som kommer att inspekteras och dirmed
via information och kunskapsspridning kunna péverka verksamheten redan
innan tillsynen sker.

Aven om avhopp och behovet av att féorhindra dem framkommer for-
héllandevis begrinsat i de analyserade texterna finns bade forestdllningar
om och ansvarsutkridvande kring detta arbete inbyggt i de policydokument
som SI utarbetat, i form av exempelvis manualer och vigledningar for den
regelbundna tillsynen. Tillsynens allmdnna inriktning om att tillférsikra alla
elever en god utbildning i en trygg milj6 har forstas biaring pa problemomradet
som helhet. Regelefterlevnaden och det juridiska sprakbruk den inrymmer
kan kopplas till SI:s inriktning att eftersoka breddade inspektorskompetenser
och dirmed vilka aktorer som blir relevanta i myndighetens policyarbete.
Men dokumenten dr samtidigt populariserade utanfér den mer juridiska och
tillsynsmissiga domanen, exempelvis i vigledningsmaterialen. Myndighetens
hemsida ér en central »plats« for de offentligt tillgangliga dokumenten och
hjdlpmaterialen vilka blir viktiga i gérandet av inspektionen och den forvin-
tansstyrning som dar inryms och som sker langt fore platsbesok och den mer
forkroppsligade styrning som da sker. I nista aktivitet, kvalitetsgranskning,
aterkommer fragor om béde plats, policy, kunskapsbaser och auktoritet, men
i delvis andra skepnader och med andra tyngdpunkter.

Kvalitetsgranskning

Kvalitetsgranskningarna skiljer sig pa vissa sitt frdn den regelbundna till-
synen. En grundldggande skiljelinje beskrev en av informanterna som: »Vi
rapporterar avvikelser frdn vdra styrdokument i tillsynen. Det dr inte malet
i kvalitetsgranskningen, utan dir ska vi girna lyfta upp goda exempel och ha
mer beskrivande héllning och mindre domande« (SI avd.chef IT). En likhet
med den regelbundna tillsynen dr emellertid att varje granskad skola far ett
beslut som offentliggors. En avslutad tillsyn eller kvalitetsgranskning atfoljs
ocksd av aktiviteter som dr riktade mot press och media. Det sa kallade gransk-
ningsbeslutet kan innehalla utvecklingsomrdden som den granskade skolan
ska arbeta med att atgdrda. I likhet med vad som giller for tillsynsbesluten
foljer ST upp om arbete vidtagits for att hantera de punkter som gransknings-
beslutet utkristalliserat. Om en tematisk kvalitetsgranskning identifierar
flera och allvarliga brister kan myndigheten utfirda ett tillsynsbeslut, diar
sanktioner som anmirkningar, vite eller foreldggande kan bli aktuella. Det
finns ingen pd forhand firdig mall for hur en kvalitetsgranskning ska ga till
och vad som mer exakt ska granskas i en sddan. SI har darmed stor frihet att
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vilja sdvil tematiska amnesomraden som metod, dvs. hur det valda omradet
ska granskas.

De tematiska kvalitetsgranskningarna utformas som sé kallade projekt
med sammansittning av olika inspektorskompetenser fran olika delar av
organisationen. Granskningen kan inriktas mot exempelvis undervisningen
i olika dmnen eller aspekter som rektors ledarskap. Granskningarna inleds
med en planeringsfas dir aktiviteter som litteraturdversikter och instrument-
konstruktion ingar. Inspektorerna grundar sina bedomningar pa exempelvis
skriftlig dokumentation och skolbesok med observationer och intervjuer av
yrkesverksamma och/eller elever. Fragan om tolkning och bedémning blir
emellertid annorlunda jamfort med den regelbundna tillsynen. SI utgér for-
visso fran skolans nationella mal, lagar och reglering, som i den regelbundna
tillsynen, men det finns ett storre friutrymme att dven utga fran andra kun-
skapskaillor, vilket foljande citat illustrerar:

[N]adr vi gor vér tolkning, da fir den ju inte bara grunda sig pa vara sub-
jektiva bedomningar, forstas ... utan da vill vi ta hjilp av forskning. Best
practice. S& vi forsoker att infor en kvalitetsgranskning ta reda pa sa mycket
som mojligt, alltsd gora litteraturgenomgangar, ga och titta pa vad som ar
sagtide hir frigorna, vad det finns f6r kunskap och gora egna sokningar
och ta hjilp av andras forskningsoversikter. For att se, finns det ndgot?
Och vi har ju till exempel tagit ganska stor fasta vid forskning kring fram-
gangsrika skolor. (SI central ledning I)

Det ar alltsd framfor allt vissa forskningsinriktningar som visat sig vara sarskilt
relevanta for myndigheten:

[D]en hir myndigheten lutar sig ganska mycket mot den forskning som
bedrivs inom »school effectiveness« eller »effective schools«. Men det
finns ocksa inslag av forskningsinriktningen mot »school improvement«
hir ocksé forstas. S vi tittar pd bada inriktningarna. Sen tittar vi pd mera
specifik skolforskning (...) kring rektors ledarskap, till exempel (...) sen
forskning kring betyg och bedomning. (SI avd.chef IV)

Kvalitetsgranskningarna préglas av en intention att bidra till utveckling och
kunskapsuppbyggnad och aktiviteten tillskrivs en annan kunskaps- och
bedomningsrational dn den regelbundna tillsynen. Kvalitetsgranskning kan
sdgas stirka SI:s problemdefinitions- och dagordningsmakt. Aktiviteten posi-
tionerar SI:s inspektorer som auktoritativa roster i virderingen av olika kun-
skapsbaser och kunskapsunderlag — att definiera vilken kunskap som riknas
och vad som ses som viktigt. Aktiviteten ger ocksd utrymme for myndighetens
ledning och inspektorer att definiera och prioritera omraden som ses som
sarskilt angeldgna, och ddirmed makten att vilja bort andra potentiellt viktiga
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omraden. Ett undantag finns dock i regleringsbrevet for ar 2015. Det gillde
en kvalitetsgranskning om det s kallade kommunala aktivitetsansvaret till
ungdomar under 20 dr som inte har fullfoljt gymnasieskolan (Regeringen
2014; Skolinspektionen 2016). Detta explicita uppdrag fir saledes ses som
ett uttryck for hur regeringen vill anvinda myndigheten och hur aktiviteten
kvalitetsgranskning kopplas till en sddan vilja.

Hittills (&r 2018) har SI genomf6rt mer dn 100 kvalitetsgranskningar som
resulterat i 6 600 skol- eller huvudmannagranskningsbeslut och uppfoljningar
(SIRIS 2018). Det dr alltsd en omfattande granskningsverksamhet som berort
ett stort antal aktorer inom det svenska skolvdsendet. SI har genomfort ett
25-tal kvalitetsgranskningar pa gymnasieskolans omrade. De har berort flera
olika teman och vissa av dem har explicit anknytning till avhopp och relaterad
problematik. Nagra av dem ér:

+ »Varannan i mal« (Skolinspektionen 2009), som adresserar det »akuta
problemet« att mer dn hélften av eleverna i gymnasieskolan inte av klarar
utbildningen (dvs. godkdnt i alla kurser) och att en tredjedel inte uppnar
behorighet for vidare studier, och som foresprikar proaktiva snarare dn
reaktiva dtgirder.

+ »Utbildningen pé introduktionsprogrammen i gymnasieskolan« (Skolin-
spektionen 2013), dar bland annat utvecklad studie- och yrkesvigledning
och elevhilsans viktiga roll lyfts fram som i behov av forbattringar.

« »Undervisning péd yrkesprogram« (Skolinspektionen 2014a) granskades
mot bakgrund av att yrkesprogrammen har de allra storsta problemen med
avhopp, varvid inspektionen fann att 60 av 64 granskade skolor uppvisade
brister i sitt avhoppsforebyggande arbete.

+ »Gymnasieskolors arbete med att forebygga studieavbrott« (Skolinspek-
tionen 2015), dterigen med fokus pd yrkesprogram och skolor dar avhopp-
sifforna var sdrskilt hoga. Inte minst avsaknaden av adekvat pedagogiskt
stod for eleverna lyftes fram.

+ »Kommunernas arbete med det kommunala aktivitetsansvaret« (Skol-
inspektionen 2016), som visade att tvd av tre granskade kommuner brast
i stodet till unga kommuninvanare som varken studerar eller arbetar.

+ »Helhet i utbildningen pa gymnasiets yrkesprogram« (Skolinspektio-
nen 2017d), som betonade att kunskapsinnehallet maste placeras i ett for
eleven relevant sammanhang, annars »riskerar det att medfora att elever-
nas motivation sjunker med 6kade studieavbrott, 6kad franvaro och lidgre
studieprestationer som foljd« (Skolinspektionen 2017d:28).

Genomgangen av de genomforda kvalitetsgranskningarna visar att fragorna
definitivt finns pa SI:s agenda och ses som en viktig angelidgenhet inom myn-
digheten i dess risk- och behovsbedomning av det svenska skolvidsendet. Har
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bade positioneras och positionerar sig SI som policyaktor. Oversikten visar
ocksa att vissa centrala tematiker tenderar att dterkomma. En sddan ar att
skolnivd (eller mojligen huvudmannaniva) fokuseras och att ansvar och dar-
med skuld tillskrivs vissa skolaktorer. Det giller i synnerhet rektor, d&ven om
skolans huvudman (fristaende eller offentlig) formellt sett alltid dr den som
ar huvudansvarig for att se till att eventuella brister atgardas. En annan ater-
kommande problematik ror yrkesprogrammen och deras (bristande) arbete.
Hir aterfinns »hogriskstudenter« som beskrivs som i behov av vissa dtgarder
(se Carlbaum 2012). Yrkesutbildningen positioneras alltsd i detta ssmmanhang
som en arena for misslyckande och som i behov av atgirder och forandring.
En preliminir iakttagelse, som kommer att fordjupas i det foljande, ar att
kvalitetsgranskningarna har potential att styra genom en mobilisering och
artikulering av ett slags skuldbeldggandets politik (Thrupp 1998). Harnist
studeras en av SI:s granskningar om gymnasieskolors avhoppsforebyggande
arbete mer i detalj for att analysera och illustrera hur dessa problematiseringar,
positioneringar och férdelningen av skuld artikuleras.

KVALITETSGRANSKNING OM GYMNASIESKOLORS ARBETE MOT AVBROTT
Den tematiska kvalitetsgranskningen »Gymnasieskolors arbete med att fore-
bygga studieavbrott« omfattade 20 fristdende och 10 kommunala gymnasie-
skolor som valdes ut pa grund av att de hade hdga avhoppssiffror pa yrkes-
program. Skolinspektorerna genomforde skolbesok som i genomsnitt varade
tre dagar och intervjuade totalt mer 4n hundra elever. Rektorer, larare samt
viglednings- och elevhilsopersonal intervjuades ocksa.

Kunskapsdversikt

Fore skolbesoken hade SI arbetat fram en kunskapséversikt som skulle ligga till
grund for instrumentkonstruktion och granskningens bedomningspunkter.
Detta elvasidiga dokument inleds med att placera granskningen i relation till
de intentioner som fanns i reformen Gyl1, som hade en uttalad mélsittning
att 6ka genomstromningen. Oversikten redogor vidare for den rittsliga reg-
leringen pd omradet och poédngterar att skollagen (SES 2010:800) anger att
alla gymnasieskolor dr skyldiga att erbjuda stod och insatser till elever som
riskerar att inte klara kunskapsmalen. Med denna inledning ramas proble-
met huvudsakligen in som bristande stod ute pa skolorna. Bade skuld och
problemlosningskapacitet ar lokaliserad till skolornas interna arbete, organi-
sation och rutiner (Skolinspektionen 2014b). Killorna i kunskapsoversikten
kommer primirt fran myndigheter och utredningsvisendet och innehaller
enbart ett fital och d& enbart nationella forskningsreferenser. Oversikten
avslutas med ett avsnitt om »problembild och riskomraden« dir en stegvis
marginaliseringsprocess framhélls:
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Ett studieavbrott (savil tidigt som sent) foregds ofta av en process av succes-
sivmarginalisering. Det innebdr att det finns flera mojligheter for skolorna
att finga upp de elever som riskerar att avbryta sina studier. Det finns dock
indikationer pd att det finns en risk for att skolan inte uppmirksammar
eleverna alternativt forldgger exempelvis problem i studiesituationen och/
eller »skoltrotthet« hos den enskilda eleven. Det finns dirmed en risk for
att stod inte alls sitts in eller for att stodet inte utformas utifrén elevens
behov (Skolinspektionen 2014b:8).

Utifrdn en sadan problembeskrivning identifierar myndigheten orsakerna
som bland annat:

[P]roblem i den pedagogiska miljon (undervisningen, studietakten, inne-
hallet, utformning av sdrskilt stod eller tillgang till elevhilsa) eller i den
sociala miljon (krankande behandling, utanforskap). Detta kan ocksé
samverka med sddana faktorer som inte har sitt ursprung i skolmiljon
(t.ex. problem i hemmiljon, kriminalitet, funktionsnedséttningar) men
dir skolan danda ska stodja eleven till att fullf6lja utbildningen (Skolin-
spektionen 2014b:9).

Aven om orsakerna ligger utanfor skolans ram pétalas alltsd 4ndé skolans
ansvar for att tillhandahalla stod och insatser for att eleven ska klara gymna-
siet. Som tidigare ndamnts dr styrdokumenten och inte minst skollagen tydliga
péd den punkten. Att skolorna gor tidiga interventioner och uppmarksammar
franvaro i tid ses som centralt, likasa att de ska gora genomlysningar av ldran-
demiljon och det sociala klimatet (Skolinspektionen 2014b).

Granskningsrapport

I den avslutande rapporten fran kvalitetsgranskningen beskrivs de huvud-
sakliga slutsatserna fran granskningens alla 30 gymnasieskolor, till skillnad
frdn skolornas individuellt utfirdade granskningsbeslut. Den avslutande
rapporten tar bland annat upp en betydande lokal variation, och att samt-
liga skolor som granskats behovde forbittra sitt arbete med att ge eleverna
pedagogiskt stod for att forhindra avhopp. Granskningen identifierade brister
iundervisningen, eftersom den inte sades utga frin elevens behov. Vidare lyftes
elev—lararrelationen, som ofta praglades av bristande fortroende, samt att den
organisatoriska samordningen var bristfillig (Skolinspektionen 2015). SI ldg-
ger problemldsningsansvar hos larare och annan skolpersonal och framhaller
att det krévs att tilltro visas genom hogt stillda forvintningar pa eleverna
och deras lirandekapacitet. Skolorna uppmanas ocksé att lyssna till eleverna
sjalva och hur de uttrycker sina stodbehov, att noga kartligga franvaro och
att verkligen gora forandringar i undervisningen utifran de stodbehov som
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finns. Larare och skolpersonal positioneras dirmed som viktiga problemlo-
sare och stora krav stills pa deras kapacitet och resurser for att kunna utfora
de insatser som anvisas dem. I denna granskning édr emellertid rektors roll
forhallandevis nedtonad, vilket dr notabelt i relation till hur tidigare texter
och granskningar betonat rektors ansvar, liksom hur rektors roll lyfts fram
béde ilagstiftning och reformretorik under det senaste decenniet (se Jarl och
Nihlfors 2016).

Aterfc')'ringssamm/

En central aktivitet knuten till SI:s styrande funktion r de aterforingssamtal
som inspektorerna hédller med ansvarig rektor i slutet av varje skolgranskning,
dé inspektorerna muntligen och i direktkontakt aterger sina intryck fran skol-
besoket och granskningen pa skolenheten i fraga (Skolinspektionen 2015:31).
Samtalen aktiverar namligen den forkroppsligade styrning som ar ett sarprég-
lat drag hos just Skolinspektionen. I dessa moten och utbyten av perspektiv
delas erfarenheter och unik »inspektionskunskap« formedlas. Inspektorernas
tidigare namnda styrningsfunktion som medlare eller kunskapsbérare mel-
lan policy och skolverklighet blir tydlig i dterféringsaktiviteterna. Som véra
informanter pa ledande positioner inom SI framholl:

Vi ska ge rad, feedback och vigledning (...) inspektionerna méste avslutas
med att vi fir dela med oss av den enorma kunskap som inspektorerna
besitter (SI avd. chefI).

Den omfattande kunskapen framstilldes ocksé pé detta sétt: »Visst, det dr helt
klart s& att vi dr den part eller aktor som vet mest om svensk skola. Sa bara ar
det. Vidr pd plats i tusen skolor minst, per dr. Femtonhundra, tror jag, minst«
(SIavd.chefII). De erfarenheter och den kunskap som dessa aktiviteter gene-
rerar och inspektorerna forkroppsligar dr dels en viktig resurs att mobilisera
i styrningen, dels ndgot som kan aterforas till policyskapandet pa nationell
niva. [ utredningsbetinkandet »En gymnasieutbildning for alla — tgarder for
att alla unga ska paborja och fullfolja en gymnasieutbildning« (SOU 2016:77)
forekommer exempelvis mdnga hanvisningar och referenser till SI:s tematiska
kvalitetsgranskning om gymnasieskolors avhoppsférebyggande arbete.

Gymnasieskolornas granskningsbeslut

Som ett led i att undersoka hur problem, 16sningar och hur skuld artikuleras
och attribueras har besluten fran fyra av de 30 skolor som ingick i kvali-
tetsgranskningen studerats. Urvalet vigleddes av att bade kommunala och
fristdende huvudmain skulle ingd. Tvd av skolorna ingdr i samma fristaende
skolkedja (»Friskolekoncern A«) och tvé skolor finns i samma kommun
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(»Kommun A«). Samtliga fyra skolor finns i urbana kontexter och erbjuder
olika yrkesprogram.?

Tabell 2: Urval av gymnasieskolor fran kvalitetsgranskningen

Huvudman Gymnasieskola
Friskolekoncern A Gymnasiefriskola Oster Gymnasiefriskola Viister
Kommun A Kommunal gymnasieskola A Kommunal gymnasieskola B

Rapporten fran Gymnasiefriskola Oster lyfte fram ett antal omraden dir
skolan behovde vidta atgirder. Det handlade exempelvis om att identifiera
och systematiskt folja upp elevers franvaro, att gora alla elever delaktiga, att
lararnas specialpedagogiska kompetens skulle 6ka och att samverkan mel-
lan personalen i skolan skulle utvecklas. Larare i yrkesimnen och teoretiska
iamnen skulle foras nirmare varandra, och lirarna skulle samarbeta med
elevhilso- och vigledningsfunktioner. I skolans uppfoljningsbeslut, som
alltsd utfardas efter det forsta granskningsbeslutet om behov for att folja upp
det forsta beslutet foreligger, dterges vissa av de atgiarder som skolan vidtagit.
Sammantaget innebar detta att SI gjorde bedomningen att skolan kunde god-
kinnas och didrmed avslutade myndigheten sin granskning av skolan inom
ramen for just denna kvalitetsgranskning. Atgirderna handlade exempelvis
om att organisera undervisningen i teoretiska &mnen i programhomogena
grupper och att 6ka personaltitheten pd matematiklektionerna. Annat arbete
handlade om att utveckla mentorsrollen och att forbéttra rutiner for att finga
upp elever som riskerar att inte klara kunskapskraven.

Granskningsbeslutet for Gymnasiefriskola Viister liknande i viss utstrack-
ning det ovan beskrivna. Att kartldgga behov och insatser for stod dterkommer,
liksom samverkan och integrering mellan yrkesimnen och gymnasiegemen-
samma teoretiska amnen. Elevhilsan ska utvecklas och blir mer synlig for
eleverna i deras skolvardag. Nir det gdller ldrarnas arbete med stodinsatser
ska det bli »tydligare vilka svarigheter eleven har och ddrmed vilka behov
skolan behover tillgodose«. Det sistnamnda dr inte en helt littolkad uppma-
ning, eftersom inspektionen samtidigt hade betonat vikten av att inte forligga
problemen till och hos eleverna utan rama in det som skolans mojligheter
att hjilpa.

Kommunal gymnasieskola A hade en forhéllandevis positiv granskningsrap-
port, men som tidigare namnts fick alla skolor i granskningen uppmaningen
att ytterligare forbattra arbetet med att identifiera och folja upp hur elevernas
behov kan tillgodoses som ett led i att hdlla dem kvar pa skolan och i utbild-
ningen. Bland annat betonades att »skolan inte har ndgon gemensam struktur
for hur eleverna ska ges stod i planeringen av sina studier och prioritera bland
arbetsuppgifter«. Urvalskriteriet fér granskade skolor var ju att de hade hog
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andel avhoppade elever, vilket i sig forstds redan pa forhand fordelat »skuld«
till de skolor som kommit med i urvalet.

Granskningsbeslutet f6r Kommunal gymnasieskola B var betydligt mer
kritiskt. Det saknades metoder och rutiner for att identifiera, folja upp och
hjilpa elever med olika stodbehov och forbittringsdtgirder var nodvandiga.
Inspektorerna ansag att »atgarderna ofta sitts in for sent och inte utgdr fran
en kartliggning av elevernas behov utan dr bestimda utifrdn vad som dr
organisatoriskt mojligt«. Vidare behovde relationerna mellan elever och larare
forbattras och mentorerna borde tillbringa mer tid tillsammans med sina
elever. Organisatoriska atgarder behovdes ocksa, exempelvis for att forbattra
samarbetet mellan ldrare och 6vriga personalkategorier. Arbetet med att folja
upp och analysera franvaro uppfattades ocksa som bristfilligt:

Lirare, mentorer och rektorn uppger att flera elever i urvalet skulle klara
sig bra och kunna ta del av ordinarie undervisning bara de kom till sko-
lan. Deras forklaring till elevernas franvaro r bland annat att eleverna
ar skoltrotta, saknar motivation och »sitt inre driv«. Intervjuerna visar
att orsaken till elevernas frdnvaro inte dr utrett (Verksamhetsrapport,
Kommunal Gymnasieskola B).

Denna o6versiktliga beskrivning av de fyra skolornas granskningsdokument
visar att inspektionen ror sig ndra klassrummet, skolvardagen och ldrarnas
arbete. Kritiken som framfors handlar om hur lirarna arbetar tillsammans
(eller snarare brister i sdidant onskvirt samarbete), vilka metoder de arbe-
tar med (eller snarare att de inte ar tillriackligt motivationshéjande genom
exempelvis forankring till yrkesimnena). Arbetet som gors anses helt enkelt
otillrackligt. Sammantaget utpekas ldraren, men ocksa exempelvis elevhal-
sopersonalen och i viss men mindre utstrickning rektor, som bérare av bade
skuld och problemlosningspotential. Resursfragor, annat 4n i form av exem-
pelvis kompetensutvecklingsbehov med hojd specialpedagogisk kompetens
hos ldrarna, har en forhallandevis undanskymd roll i resonemangen och
ansvaret riktas dirmed i begridnsad utstrackning uppat i organisationen och
till huvudmannanivé i denna kvalitetsgranskning.

I varje skolrapport aterkommer en férkortad version av den problembe-
skrivning som kunskapsoversikten utmynnade i. Detta fungerar som en tydlig
adress till skolaktorerna och huvudménnen som talar med den auktoritativa
rost som SI har i egenskap av gorare av politiskt policyarbete (Ozga 2016).
Inspektorerna formedlar och f6r fram kunskap och anvinder sin expertis om
exempelvis limpliga arbetsmetoder eller organisationsformer. Rapporterna
ar fyllda av citat fran elev- och ldrarintervjuer, och anvinds som evidens
for de bedomningar som sedan gors, tillsammans med dokumentation som
skolorna sidnt in i forvig. Eleven som beskriver hur den upplever en pressad
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skolsituation med orden »massor som ska in i tid och dé blir jag stressad och
irriterad och da sldpper jag allt« och liraren som andas uppgivenhet i sin
arbetssituation »vi gor sd gott vi kan, vranger ut och in pd oss varenda dag«
visar pd den emotionella klangbotten som finns ndrvarande hos aktorerna
i dessa styrningsprocesser. Generellt har eleverna och elevrosterna framskjutna
positioner i denna kvalitetsgranskning och deras behov och rittigheter forsva-
ras aktivt och halls hogt av inspektorerna. Problemlosningsansvaret forlaggs
till stora delar till lirare och elevhilsopersonal. Vissa arbetssitt, som sd kallad
infirgning, och arbetsformer, som samarbete i ldrarlag eller programlag, fors
aktivt fram som vagledande forvintningar i granskningen.

SAMMANFATTANDE DISKUSSION

Denna studie har analyserat Skolinspektionens aktiviteter for att forhindra
avhopp och 6ka genomstromningen frdn gymnasieskolan ur ett styrningsper-
spektiv med fokus pa gorandet av styrning. Studien har visat att SI genomf6r
en rad aktiviteter inom omradet och att de behandlar och hanterar avhopp
och genomstromning mer eller mindre explicit. Den dagordningsmakt som
myndigheten besitter blir tydlig i hur dess friutrymme nyttjas, exempelvis
ival avomraden att granska och hur det ska granskas, samt i vilken kunskap
som tas upp och virdesitts, liksom i hur problem och lgsningar artikuleras
och kopplas samman i granskningsaktiviteterna.

Skolinspektdrernas gérande av styrning
Studien har visat hur flera olika format och praktiker blandas och fogas
samman inom ramen for Skolinspektionens aktiviteter. Bland de aktiviteter
som uttryckligen riktas mot avhopp och 6kad genomstromning frdn gymna-
sieskolan stdr de sa kallade tematiska kvalitetsgranskningarna i en sarstall-
ning, dir ssmmanfogningen av aktorer, kunskapsbaser och auktoritet tar sig
vissa uttryck. Relationerna priglas av och inbegriper floden av auktoritet och
ansvar. Kunskap skapas och férmedlas i dessa interaktioner och inspektorens
speciella policyposition mellan nationella reformer och skolors vardag bidrar
till den viktiga kunskaps- och »oversittningsposition« som inspektorerna
far ndr de som nidrbyrakrater utovar sitt politiska policyarbete (Ozga 2016).
I artikeln studerades ett empiriskt exempel pé en aktivitet som visade
hur i detta fall kvalitetsgranskningsarbetet lade problemlosningsansvaret
for att minska gymnasieavhopp explicit pé larare och skolpersonal. Kun-
skapsoversikten som lag till grund for granskningen tog myndighetsmaterial
och tidigare granskningar som intikt for kunskapsldget, medan alternativa
kunskapskillor som exempelvis nationell och internationell forskning hade
en mycket begransad roll niar kunskapsliget beskrevs. Aterforingssamtalen
med de granskade dr en praktik som fogar samman inspektorer och deras
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auktoritativa kunskapsansprak (grundad pé viss kunskap) med den ibland
mycket emotionellt laddade praktik som skolbesoket och métet pé plats inne-
bir. I dessa interaktioner, liksom i de skriftliga besluten, reckommenderades
och premierades vissa arbetsmetoder, ansatser och kunskapsbaser (och dar-
med inte andra) av inspektorerna. Sammantaget dr detta exempel pd styr-
ningsaktiviteter som bygger pa vissa logiker, forestdllningar och kunskaper
som gors manifesta via inspektorernas arbete och accentueras genom deras
forkroppsligade styrning.

Kunskapsstyrning inom och bortom regelstyrningens praktik

Studien har alltsa visat att 4ven inom ramen for ett traditionellt regelbase-
rat styrinstrument, som skolinspektion ddr lagstiftning har en auktoritets-
position, bidrar synliggorandet av inspektorernas tolkningsutrymme och
epistemiska styrning i sin yrkesutovning till att peka pd betydelsen av de
mellanminskliga processer i vilka styrning slutligen gors. Aven tillsyn och
granskning bygger pa tolkningar, 6versittningar och operationaliseringar
av komplexa fenomen. I dessa tolkningsprocesser aktiveras olika former av
kunskap av centrala kunskapsbidrare. Studien har visat att inspektorernas
produktion och férmedling av kunskap riktas bade till den politiska nivan
och till de granskade. Kunskapen bygger pa att tilltro till vissa kunskapskallor
som regleringsmissiga forhdllanden och (viss) forskning och erfarenhetsba-
serad kunskap. Sammantaget anvinds dessa kunskapsresurser for styrning.
I sin yrkesutovning ska inspektorerna fa de granskade att se sin verklighet pa
det sitt som inspektorerna ser den for att darigenom utveckla och forbittra
verksamheten med vissa metoder eller processer (och dirmed inte andra),
och pd sa sdtt styra de granskades gorande. Det giller dven for inspektions-
myndighetens arbete »uppat« mot den politiska och policyskapande nivan.
Inspektionskunskap aktiveras som verktyg i policydesign och strategier for
policyimplementering nir den politiska nivan plockar upp sammanstéllningar
och erfarenheter fran inspektionens granskningar. Som Alasuutari och Qadir
(2014:69) uttrycker det inom ramen for sin syn pa epistemic governance:

(...) when a network of professionals with recognized expertise and an
authoritative claim to policy-relevant knowledge within a particular
domain share a set of normative and principled beliefs, they influence
(...) state policies.

Studien har satt fokus pa hur SI och dess inspektorer fungerar som policy-
skapare och policyformedlare, men dven som problemdefinierare och skuld-/
ansvarsfordelare nar det giller avhoppsproblematik och insatser for 6kad
genomstromning. Inspektionen, sett som ett tjbart assemblage, fogar sam-
man olika element som exempelvis juridisk kompetens och auktoritet med en
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forkroppsligad och »tyst« inspektionskunskap hos enskilda inspektorer, och
tar form i organiseringen av olika aktiviteter och i faktiska géranden. Detta
blir till styrning genom sammanfogningen av aktorer, platser, praktiker och
auktoritetsansprak (Clarke 2015). Forvantansstyrning (Jacobsson m.fl. 2015)
blir ocksa en delkomponent i inspektionens praktik.

Att styra gérande genom skuldbeldggandets politik
Fordelningen av skuld utgor ett auktoritativt element i det sammanhallna
assemblaget. Inspektionen innebir till sin grundforutsittning mer eller min-
dre mobilisering av ett slags skuldbeldggandets politik (se Thrupp 1998). Nar
problem och orsaker analyseras och brister pdtalas fordelas ocksa oundvikligen
skuld. For att aterknyta till Eastons politikdefinition om »den auktoritativa
fordelningen av varden« (Easton 1958) och Laswells »vem som fér vad nir och
hur« (Lasswell 1936/1958) kan skuldbeldggandets politik ses som »den aukto-
ritativa fordelningen av skuld« och »vem som brister, var, niar och hur«. Bada
inbegriper maktrelationer och baseras pa vissa auktoritetsansprak och kraver
att de uppfattas som legitima i medborgarnas 6gon. Icke desto mindre fyller
denna skuldbeldggandets politik centrala politiska system- och styrfunktioner.
Skuld fordelas pd en rad mer eller mindre manifesta sitt och grunder, som
kan vara mer eller mindre rimliga och/eller legitima. Det kan finnas behov
av att synliggora och diskutera de ofta oavsiktliga konsekvenser som detta
skuldbeldggandets politik kan ge upphov till. Det kan exempelvis gilla for-
mandet av preferenser och forvintningar, exemplifierat i denna artikel bl.a.
genom ldraryrkets status och villkor, yrkesprogrammens och deras elevers
tillskrivna egenskaper, eller att samtliga skolor bedoms brista i en granskning
didr urvalskriteriet pd forhand knappast hade kunnat leda till annat utfall.
I ett kraftigt marknadiserat och decentraliserat utbildningslandskap kommer
utformningen och organiseringen av inspektionens aktiviteter till uttryck som
gorande av styrning. Detta gorande bidrar till att forma forestdllningar om
skola och utbildning — i detta fall hur problem, l16sningar och skuld foérdelas
pé det viktiga omrade som géller avhopp och genomstréomningsproblematik
i den svenska gymnasieskolan.

NOTES

1 Forskningsprojekten ér: 1) Den statliga skolinspektionen: En centraliserad resultatstyr-
ning moter en decentraliserad skola (Dnr 2007-3579) finansierat av Vetenskapsradet,
projektledare Linda Ronnberg. 2) Inspektion som styrning. Skolinspektion och utbild-
ningsstyrning i Sverige, England och Skottland (Dnr 2009-5770) finansierat av Veten-
skapsrddet och den brittiska delen finansierad av the Economic and Social Research Co-
uncil (ESRC). Projektledare Christina Segerholm, medverkande Agneta Hult, Joakim
Lindgren, Ingrid Nilsson, Linda Rénnberg och Judit Novak. 3) Inspecting the ‘Market’:
Education at the intersection of marketisation and central state control (Dnr 223-514-09)
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finansierat av Umed universitet, projektledare Linda Rénnberg, medverkande Sara Carl-
baum och Joakim Lindgren. For denna studie har stod ocksa givits frdn Lirarhogskolan,
Umed universitet och dess prestationsbaserade sokbara resurs for forskningstid.

2 Samtliga beslut och rapporter dr offentligt tillgingliga. Dessutom utfirdas pressmedde-
lande av myndigheten. Risken att ett negativt beslut blir till en lokal nyhet bidrar forstas
till att hoja insatserna i granskningen (Ronnberg m.fl. 2013). S6kningar i Mediearkivet
visade emellertid att besluten for de fyra skolor som studerats i denna artikel inte gjordes
till foremal for mediarapportering i exempelvis lokalpress.
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SAMMANFATTNING

Problematiken med avhopp och hog andel elever med ofullstindig gymnasie-
utbildning star hogt pa den svenska politiska dagordningen. Reformarbetet
pa omradet bedrivs av flera aktorer och pa olika nivder, dir myndigheter,
kommuner, fristdende skolhuvudmin och givetvis rektorer och lidrare i gym-
nasieskolor dr ndgra av de mest centrala. Hdr studeras en av dessa policyak-
torer, namligen den statliga myndigheten Skolinspektionen (SI), med syftet
att beskriva och analysera SI:s aktiviteter som kan kopplas till att forhindra
avhopp och 6ka genomstromningen fran gymnasieskolan. Empiriskt bygger
studien pd myndighetstexter och pd intervjuer med myndighetsledning och
skolinspektorer. Teoretiskt utgdr studien fran ett perspektiv dér styrning ses
som ett verb (Clarke 2015; Ozga 2016) och analyserar aktiviteter, processer
och det arbete som utgor sjilva gorandet av styrning och som sker bdde inom
och mellan olika institutioner och organisatoriska nivder. Studien visar att
SI:s aktiviteter, som de har stor handlingsfrihet att utforma, och inte minst
SI:s sa kallade kvalitetsgranskningar, kan forstds ur detta perspektiv. SI lagger
problemlgsningsansvaret for att minska gymnasieavhopp hos rektorer, larare
och skolpersonal. I arbetet rekommenderas och premieras vissa arbetsmeto-
der, ansatser och kunskapsbaser. Dessa styrningsaktiviteter bygger pé vissa
forestdllningar och kunskaper som gors manifesta och genom inspektérernas
arbete i form av ett slags »skuldbeldggandets politik«.

ABSTRACT

This paper analyses how issues relating to upper secondary school comple-
tion is adressed by the work of a particular policy actor, namely the Swedish
Schools Inspectorate (SSI). The aim is to analyse and discuss the policy work
of the SSI aiming at improving completion of upper secondary education. The
study initially maps the activities of the SSI in this policy area. It then goes
on to analyze a selection of activities by the SSI by focusing on the work of
and in a quality review initiated by the SSI targeting dropout prevention. The
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study has an overall analytical focus on researching the SSI as an actor that is
»doing political work« (Ozga 2016; Clarke 2015). In conclusion, SSI activities
are addressing non-completion of upper secondary education more or less
directly. In quality reviews targeting upper secondary school completion, the
inspectors tend to direct the problem solving responsibilities to teachers and
school staff and urge for certain methods and approaches to be adopted. The
SSI thereby functions as a broker and creator of policy in relation to school
non-completion, and the SSI is »doing education governing« in an increasingly
marketised and multi-layered education policy field, by employing »politics
of blame«.
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INTRODUKSJON

Frafallet fra videregdende oppleering er ansett som et stort problem i alle de nor-
diske landene (Markussen 2010). Det er likevel relativt store forskjeller mellom
de nordiske landene med hensyn til hvor stor andel av dem som begynner i vide-
regdende oppleering, som fullforer innen normert tid, og etter Island kommer
Norge darligst ut her (Sletten og Hyggen 2013). I Norge har andelen elever som
ikke har fullfort videregdende opplaring fem dr etter oppstart, vaert stabil pa hele
30 prosent de siste to tidr. Norge peker seg dessuten ut (sammen med Danmark)
med store forskjeller mellom studieforberedende og yrkesrettede programmer
(ibid.) Utdanningsmyndighetene har stor oppmerksomhet pa frafall som bade
representerer stor risiko for marginalisering pd arbeidsmarkedet for den enkelte
elev og samtidig en risiko for at samfunnet ikke fir nyttiggjort seg ressursene
og kompetansen til en stor andel ungdommer. Ansvaret for & oke gjennomfo-
ringen i videregdende opplering er delt mellom skoleeierne (kommunene og
fylkeskommunene) og de sentrale myndighetene, noe som forutsetter dialog
og gjensidighet. Tiltak for elever som star i fare for 4 falle ut av skolen, har i stor
grad veert oppfattet som et lokalt anliggende. En helt ny form for sentralstyrt
satsing mot frafall i norsk sammenheng ble lansert av Kunnskapsdepartementet
hesten 2010. Satsingen fikk navnet Ny GIV Overgangsprosjektet (forkortet Ny
GIV). Ny GIV var en nasjonal strategi som skulle iverksettes i alle offentlige
ungdomsskoler og videregdende skoler i lopet av en tredrsperiode.
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Det viktigste elementet i tiltaket var intensivundervisning i de grunn-
leggende ferdighetene lesing, skriving og regning for de 10 prosent svakest
presterende elevene i siste semester pa tiende trinn, samt oppfelging av de
samme elevene i overgangen til og gjennom de forste to arene i videregdende
skole. Sentralt i tiltaket var skolering av laerere for a gi dem kunnskap og ideer
til intensivundervisningen, heretter kalt Ny GIV-metodikk, og videreformid-
ling av metodikken fra leerere som hadde deltatt i skoleringen (heretter Ny
GIV-lzrere), til kolleger. Alle skoler ble tilbudt etterutdanningskurs for lerere.
Ny GIV-lererne var dermed de sentrale iverksetterne av den nasjonale Ny
GIV-politikken, i samarbeid med skolelederne og skoleeierne. Satsingen skiller
seg fra tidligere tiltak ndr det gjelder malgruppe og konkrete virkemidler.
Elever i ungdomsskolen var malgruppen, og det viktigste virkemiddelet var
skolering av laerere ved alle ungdomsskoler og videregaende skoler i landet.
Ogsd krav til samarbeid mellom kommunene og fylkeskommunene som
skoleeiere for & sikre oppfolgingen av Ny GIV-elevene i videregdende og lette
overgangen mellom ungdomsskolen og videregdende for den enkelte elev, er
nytt i norsk ssmmenheng.

I denne artikkelen utforsker vi hvordan et nasjonalt tiltak med tydelige mal
og virkemidler ble implementert i de to ulike organisatoriske og profesjonelle
kontekstene som henholdsvis ungdomsskolen og videregaende skole utgjor
iNorge. Visper hvilke forutsetninger som ma vere til stede for at implemen-
teringen skal lykkes. Hva kan tilskrives utformingen av tiltaket, og hvilken
betydning har designet for hvordan tiltaket blir gjennomfert? Hva skyldes
ulik iverksetting pd ulike utdanningsnivaer? Vdr analytiske tilnaerming tar
utgangspunkt i implementeringslitteratur som ser politikkutforming som
en prosess, og hvor resultatet avhenger av policydesign, den organisatoriske
konteksten politikken gjennomferes i, samt trekk ved malgruppen (Bobrow
og Dryzek 1987; Ingram og Schneider 1997; Winter 2003).

Den nasjonale satsingen har flere interessante karakteristika som gjor den
saerdeles interessant a studere fra et implementeringsperspektiv. Tiltaket var
nasjonalt initiert og med felles hovedmaélsetting om redusert frafall, en defi-
nert mélgruppe (elever) og en forventning om gjennomfering av intensivun-
dervisning av leerere som hadde fitt nasjonal kursing i Ny GIV-metodikken.
Tiltaket ble forventet gjennomfort tilnaermet likt i de to ulike organisasjons-
kontekstene: i ungdomsskolen og i videregdende skole. Videre bygget tiltaket
pé en bestemt problemforstdelse av hvorfor elevene faller fra i videregaende
opplering, nemlig leeringsproblemer, og utelukket dermed andre problemfor-
staelser som sosiale og psykiske drsaker til frafall. For det tredje brot tiltaket
med integreringstanken i norsk skole ved a legge opp til segregering av de
svakeste elevene og tilby et seertiltak for denne elevgruppen. Ny GIV-prosjektet
skiller seg fra tidligere satsinger for & redusere frafall ved at det ble gjennomfort
nasjonalt, ved alle skoler med elever pa 10. trinn, og ved alle videregaende

59



60

Ingrid Helggy, Anne Homme, Solveig Holen & Berit Lodding

skoler med elever som hadde vert i malgruppen i ungdomsskolen. Analysen
vil gi innsikt i hvilke muligheter og begrensninger en sentralt utformet policy
har for & bli gjennomfort i et flernivasystem (Aars og Helgoy 2008), hvor det
md forventes at aktorer pd ulike niva fortolker tiltaket og handler ut fra den
organisatoriske og profesjonsbaserte konteksten de inngar i.

I det folgende utdyper vi selve tiltaket, for vi presenterer det analytiske per-
spektivet. Deretter presenterer vi den empiriske analysen av hvordan tiltaket
ble iverksatt i henholdsvis ungdomsskolen og videregaende skole. I den péfol-
gende diskusjonen trekker vi opp ulike forklaringer pd iverksettingsprosessen
i de to ulike kontekstene, for vi i konklusjonen identifiserer mulige kritiske
faktorer en sentralt utformet policy kan mate i et komplekst flernivasystem.

BAKGRUNN

Kunnskapsdepartementet lanserte i 2010 den nasjonale strategien Ny GIV
med formalet & oke gjennomferingen i videregdende opplering (Kunnskaps-
departementet 2014). Strategien besto av tre delstrategier. Blant disse er det
Overgangsprosjektet vi utforsker i denne artikkelen. Ny GIV tok utgangs-
punkt i stortingsmeldingen om reformer i videregdende opplering (Meld.
St. 22 (2010-2011)). Overgangsprosjektet var rettet mot de 10 prosent svakest
presterende elevene siste halvar pd ungdomsskolen og deres overgang til og
gjennomfering av videregaende opplaring. Strategien ble introdusert i skole-
aret 2010/2011 i den storste kommunen i hvert fylke. Flere skoler og skoleeiere
ble gradvis inkludert i skolearet 2011/2012, og i skoledret 2012/2013 var alle
ungdomsskoler og videregdende skoler inkludert i strategien. Foruten inten-
sivundervisning og skolering av larere var hovedvirkemidlene a

+ gke samarbeidet mellom leererne pé skolen og etablere leerernettverk med
deltakere fra begge skoleslag med den hensikt a forbedre undervisningen,
0g
oke samarbeidet mellom styringsniviene og mellom skoleeierne for 4 lette
overgangen mellom ungdomsskolen og videregdende opplaring.

Strategien var utformet i Kunnskapsdepartementet og var kjennetegnet av
hoyt tempo fra vedtak til iverksetting. Hovedvekten ble lagt pé intensivun-
dervisning, og de nasjonale kompetansesentre for lesing, skriving og regning
fikk ansvar for & utforme leererskolering for denne undervisningen. Det ble
satt et tydelig mal om at satsingen i lopet av prosjektperioden pd tre ar skulle
oke gjennomferingen med 5 prosentpoeng. Satsingen var ogsa forholdsvis
presis i angivelsen av sentrale virkemidler.

For & realisere strategien lokalt, og for & forbedre samarbeidet mellom de
to skoleeierne, kommunene og fylkeskommunene, ble det aremerket stillinger
til formalet. Stillinger for prosjektkoordinatorer ble opprettet i kommunene
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og fylkeskommunene. I tillegg til & koordinere mellom skoleeierne skulle
prosjektkoordinatorene stotte skolene i iverksettingen. Videre spilte skolele-
derne en viktig rolle i implementeringen. Skolelederne plukket ut leerere som
skulle kurses til Ny GIV-lerere, og valgte ut elever til intensivundervisnin-
gen i samarbeid med kontaktlerere. Et visst rom for skjonn ble gitt skolene
i utvelgelsen av elever til mélgruppen. I tillegg til & veere blant skolens lavest
presterende elever skulle en i utvelgelsen ta hensyn til elevenes motivasjon og
potensial for & gke grunnleggende ferdigheter. Ny GIV-larerne var sentrale
iiverksettingsprosessen. De var pdlagt & delta pd leererkurs for deretter & gjen-
nomfere intensivundervisningen i trdd med Ny GIV-metodikken. I tillegg
skulle de videreformidle metodikken til de gvrige laererne pa skolen slik at
den ogsa kunne anvendes i den ordinare undervisningen. Ny GIV-lererne
opprettet egne nettverk innenfor hvert fylke for vedlikehold og utvikling av
undervisningsmdten, gjennomfering av intensivundervisningen og radgiving
til andre leerere pa skolen.

ANALYTISK TILNARMING

For & analysere innferingen av Ny GIV Overgangsprosjektet bruker vi et
iverksettingsteoretisk perspektiv. Ambisjonen er & bidra med innsikt i hvor-
dan et offentlig tiltak som innebaerer nye ideer, verdier, interesser og bestemte
oppfatninger om mal-middel-sammenhenger, kan gjennomferes innenfor
og pa tvers av etablerte organisasjonsstrukturer, slik som i ungdomsskolen
og videregdende opplering. Iverksettingsteori kan bidra til & fa frem kom-
pleksiteten i gjennomfering av politiske tiltak. Ofte vil offentlige tiltak vaere
tvetydige og apne for konflikter, og selv om maélsettingene ikke i seg selv er
konfliktfylte, kan de fortolkes og medfore at ulike aktorer som er involvert
i gjennomferingen, forstar mélsettingene pa ulike mater (Pressman og Wil-
dawsky 1973; Schofield 2001).

Med iverksetting forstdr vi de prosessene som utspiller seg fra et offentlig
tiltak er vedtatt, til resultatene kan identifiseres (Ferman 1990), altsd det
som har skjedd i tiden mellom vedtaket om 4 sette i gang Ny GIV ble fattet,
og utfallet av tiltaket: om Ny GIV-elevene fullforte og besto eller ikke. Var
analytiske tilneerming bygger pé en forstdelse av at iverksetting av offentlig
politikk ikke kun kan betraktes ut fra en rasjonell mal-middel-forstéelse,
men at utforming av politikk skjer ulike steder og pé ulike nivder i lopet av
gjennomferingsprosessen (Ingraham 1987). Seren Winter (2003) hevder at
for & forstd og forklare utfallet av en iverksetting er bdde utformingen av
politikken som skal iverksettes, og selve iverksettingsprosessen viktig. Med
utgangspunkt i Winters begreper om utforming av politikk, policydesign, og
iverksettingsprosess, organisatorisk og interorganisatorisk iverksettingsatferd,
soker vi bade a beskrive og forklare iverksettingen av Ny GIV pa ungdomstrin-
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net og i videregdende opplering. Ambisjonen er & forsta hvorfor iverksettingen
ble forskjellig pa de to utdanningsnivaene.

Den integrerte iverksettingsmodellen (Winter 2003) forutsetter at karakte-
ristika ved tiltaket, policydesign og trekk ved selve iverksettingsprosessen har
betydning for utfallet. Policydesign omfatter problemforstaelse og mélsettinger.
I tillegg er aktorer, iverksettingsstrukturer, malgrupper, regler og instru-
menter inkludert i policydesignet (Ingram og Schneider 1997). Policydesign
dreier seg om trekk ved tiltakets mal og midler samt relasjonen mellom disse.
Denne relasjonen forstdr vi som dynamisk og kontinuerlig. Ifolge Ingram og
Schneider (ibid.) viser studier av policydesign at den sosiale konstruksjonen
av malgrupper og relevant kunnskap er en del av designet. Derfor er det vik-
tig & ta hensyn til konteksten politikken blir formet innenfor. Policydesignet
mad ta hensyn til skiftende milje, uklare rammer, motsetningsfylte verdier og
mennesker som tolker dem ulikt. Bobrow og Dryzek peker pa tre kjerneele-
menter som ma veare til stede i policydesignet: (1) klargjoring av verdier for
utvikling av politiske alternativ, (2) karakterisering av kontekst, og (3) valg
av malgruppe (Bobrow og Dryzek 1987).

Ved & fokusere pd iverksettingsprosessen blir akterers interesser og
handlinger viktige. Prosess inneberer at iverksetting foregdr over tid, og
omfatter samhandling mellom akterer pa ulike nivaer. Samhandlingen mel-
lom akterer innenfor organisasjonen kan karakteriseres som organisatorisk
iverksettingsatferd, og samhandlingen mellom akterer fra ulike organisasjoner
som interorganisatorisk iverksettingsatferd. Organisatorisk iverksettingsatferd
omfatter aktorenes skoleinterne tilpasninger til det nye tiltaket. Innenfor
den enkelte skole er skolelederne og larerne de sentrale aktorene i Ny GIV.
Ball, Maguire og Braun (2012) peker pa fire ulike kontekstuelle dimensjoner
som har betydning for hvordan skolepolitikk settes ut i livet pa skolenivéet:
(1) situerte kontekster (lokalisering, skolens historie og elevgrunnlag), (2)
profesjonelle kulturer i skolen (leerernes verdier, undervisningsmetoder og
erfaringer, skoleledelse), (3) materielle kontekster (personale, budsjett, byg-
ninger, teknologi og infrastruktur) og (4) eksterne kontekster (grad av og
kvalitet pa skoleeierstotte, press og forventninger fra omgivelsene, formelle
krav, lover og regler). Interorganisatorisk iverksettingsatferd er samarbeidet med
og relasjoner til andre skoler og skoleeiere. Iverksetting av Ny GIV forutsatte
samordning mellom gjensidig avhengige aktorer (jf. Koop og Lodge 2014).
I analysen ser vi pd samordning som en prosess som kan oppnds pa ulike
madter, gjennom hierarkisk styring eller nettverk (jf. Christensen, Laegreid og
Rykkja 2016). Hvordan nekkelaktorer vurderer utbyttet av endringene som
iverksettingsprosessen krever, vil fa betydning for graden av suksess (O’ Toole
og Montjoy 1984).



'‘One size fits all'?

DATA OG METODE

Analysen bygger pa en kvalitativ casestudie (Helgoy og Homme 2012, 2013)
og kvantitative register- og surveydata (Holen og Lodding 2012; Ledding og
Holen 2013). Den kvalitative casestudien ble gjennomfert ved sju ungdoms-
skoler og seks videregdende skoler. Alle skolene var med i forste fase og drev
intensivopplering innenfor Ny GIV satsingen. De videregdende skolene hadde
ansvar for a folge opp Ny GIV-elever som hadde deltatt i ungdomsskolen.
Skolene var fordelt pa tre ulike fylker, fra nord til ser i landet, for & sikre geo-
grafisk spredning. I alle tre fylker ble det valgt ut ungdomsskoler og videre-
gdende skoler fra den storste kommunen i fylket, der ogsa fylkeskommunens
skoleadministrasjon var plassert. Casestudien er basert péd to hovedformer
for kvalitativ datainnhenting: dokumentanalyse og kvalitative intervjuer.
Informantene i den kvalitative intervjuundersekelsen var skoleledere, Ny
GIV lerere og kontaktlerere for elever som deltok i Ny GIV. I tillegg ble pro-
sjektlederne for Ny GIV i fylkeskommunene og kommunene intervjuet. En
forste intervjurunde ble gjennomfert i 2012, og en ny runde ble gjennomfort
ett ar seinere, i 2013. En av de seks ungdomsskolene som var med i forste
runde, kunne ikke delta i 2013 og ble erstattet av en annen skole fra samme
kommune. Derfor er det totale antallet ungdomsskoler i undersekelsen 7.
Antallet informanter i 2012 var 71, og i 2013 var antallet informanter 52. Vi
tilstrebet 4 intervjue de samme informantene i begge runder, men dette var
ikke alltid mulig, hovedsakelig pa grunn av utskiftning av Ny GIV-lerere og
kontaktleerere. Bortfall av informanter i andre runde kan ha gitt noe redusert
informasjon om utviklingen i iverksettingsprosessen ved enkelte skoler.

De kvalitative dataene, dokumenter og intervjutranskripsjoner, foreligger
som tekster. Vi har gjennomfort kvalitative innholdsanalyser av intervjutrans-
kripsjonene, dessuten forenklet og sammenfattet innholdet i tekstene for slik
a lettere fa en oversikt over sentrale og viktige tema i materialet. Oppmerksom-
heten har veert rettet mot informantenes fortolkning av Ny GIV og beskrivelse
av deres erfaringer med gjennomforingen. Statlige, fylkeskommunale og
kommunale dokumenter relatert til tiltaket er av ulik karakter. Dokumentene
er benyttet for a utfylle intervjuer og for a beskrive bakgrunnen for tiltaket
nasjonalt og formell organisatorisk utforming lokalt.

Bade 12012 og 2013 ble det gjennomfort sperreskjemaundersekelser blant
skoleledere, leerere og Ny GIV-elever. Undersokelsene ble sendt til skoleleder
og minst en Ny GIV-lerer ved skoler med minimum 21 elever pa 10. trinn
i henholdsvis 8 og 7 fylker (se Holen og Ledding 2012 og Ledding og Holen
2013 for neermere utdyping). 241 skoler inngikk i utvalget i 2012, mens antal-
let skoler i 2013 var 234. I tillegg bygger artikkelen p4 tidligere gjennomfert
analyse av registerdata for hele populasjonen elever pa 10. trinn i skoledrene
2011-2012 0g 20122013 (se Holen og Ladding 2012; Ledding og Holen 2013).
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IMPLEMENTERING | UNGDOMSSKOLEN

Den kvalitative caseundersekelsen viste at ungdomsskolene var positive til
Ny GIV. Ungdomsskolen fikk et klart mandat og en oppskrift for gjennom-
foring, som ble tatt i bruk. Ungdomsskolene var overveiende begeistret for
prosjektet, og spesielt var Ny GIV-leererne som hadde deltatt pd de nasjonale
laererkursene, positive. Men Ny GIV-lererne hadde ogsé kritiske merknader
til utformingen, blant annet savnet de klarere kriterier for maloppnaelse.
Generelt oppfattet ikke leererne at det var deres oppgave a heve karakte-
rene til Ny GIV-elevene, men at intensivoppleringen skulle styrke elevenes
grunnleggende ferdigheter, motivasjon og selvtillit og forberede dem pa motet
med videregdende opplering. Ny GIV-lererne var altsd opptatt av elevenes
progresjon knyttet til grunnleggende ferdigheter og leeringsstrategier, som
i et lengre tidsperspektiv ville kunne fore til bedre karakterer og videre gke
gjennomferingen i videregaende opplaring. Denne fortolkningen av malset-
tingen med intensivoppleringen ble imidlertid ikke delt av Ny GIV-elevenes
kontaktlerere, som forventet en forbedring av karakterene. Kontaktlererne
fikk begrenset innsikt i hva som foregikk, og var til en viss grad skeptiske til
intensivopplaringen. Denne holdningen ble forsterket ved at Ny GIV-elevene
ble tatt ut av klassen nar de skulle fd intensivopplaring og slik mistet deler
av den ordinare undervisningen. Mangelen pé synlige kriterier bdde for
Ny GIV-lzrernes gjennomfering og elevenes utbytte ble altsd diskutert pa
skolenivd. Et annet trekk ved utformingen av tiltaket som skapte usikkerhet
pd skolenivd, var knyttet til videreforingen. Ville Ny GIV forsvinne nér pro-
sjektperioden var over sommeren 2013, eller ville satsingen blir viderefort?

I ungdomsskolen hadde skoleledelsen det administrative ansvaret for Ny
GIV, mens Ny GIV-lererne i praksis gjennomforte satsingen. I perioden fra
2012 til 2013 gkte imidlertid skoleledernes engasjement for Ny GIV. Samtidig
varierte ledelsens oppmerksomhet omkring prosjektet fra skole til skole. Det
viktigste tiltaket i Ny GIV for Ny GIV-lererne og skolelederne var intensi-
vopplaring med bruk av Ny GIV-metodikken. Intensivopplaringen ble gitt
i grupper med 10-15 elever utenfor ordinar klasse, noe leererne vurderte var
i trdd med Kunnskapsdepartementets anbefalinger. Intensivoppleringen
utgjorde typisk mellom 60 og 70 timer over en tre til fire méneders periode,
ogsé dette 1 trdd med departementets anbefalinger.

Ny GIV-lererne mente at deres oppgaver var relativt klart definert, de
var positive til satsingen og sveert engasjerte i gjennomforingen pé skoleniva.
Rekrutteringen av Ny GIV-larere hadde gétt tilnaermet smertefritt, og leererne
opplevde det som en anerkjennelse & bli spurt. Surveyen til skoleledere i 2013
viste at personlig egnethet veide tyngst i utvelgelsen av Ny GIV-lererne (Lod-
ding og Holen 2013). Ny GIV-lererne vurderte leererkursene i Ny GIV-me-
todikken som relevante og nyttige og var samstemmige i vurderingen av at
metodikken som ble formidlet pd kursene, var til stor hjelp i intensivundervis-
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ningen. Laererne mente at elevene motte til intensivoppleringen i enda storre
grad enn til ordinzr undervisning. Bdde Ny GIV-lerere og kontaktlerere
uttrykte likevel at det var behov for tettere samordning mellom intensivun-
dervisningen og den evrige undervisningen for & sikre at elevene ikke mistet
ordinzr undervisning. Det ble provd ut ulike lgsninger pa skolene, men uten
at noen mente de hadde funnet en optimal lgsning.

I to av de tre fylkene var de regionale prosjektlederne svert aktive som
padrivere for Ny GIV. Dette ble understreket bdde ved egenrapportering og
fra leerere og skoleledere. Prosjektledernes oppgave var ogsa & markedsfore
mal og virkemidler til skolene. Det var intensivopplaringen som ble sett pa
som viktigst & fa pd plass i starten, bade fra prosjektledersiden (skoleeier) og
pa skolenivdet. Skoleeiers engasjement var ogsa viktig for at skolene skulle
prioritere kunnskapsspredningen. I de to fylkene med storst engasjement sa
prosjektlederne utfordringen med at Ny GIV-lzrerne i praksis ble ansvar-
lige for kunnskapsspredningen pa skolenivd, og de etablerte nettverk for Ny
GIV-lzrere og stottet opp under kunnskapsspredningen til andre leerere

Ny GIV-lererne erfarte at de regionale leerernettverkene var en ekstra statte
for videreutvikling og videreforing av undervisningsmetoder som ble intro-
dusert pd leererkursene. I det ene av de to fylkene med egne Ny GIV-nettverk
bidro samarbeidet til at intensivoppleeringen pé tiende trinn ble lagt opp etter
rdd fra lerere i videregdende skole ut fra hva de hadde erfart var de storste
utfordringene for elevene. I det andre fylket samarbeidet Ny GIV-lerere fra
ungdomstrinnet og videregdende skole om en hdndbok for Ny GIV-lzrere.
Ogsa for skoleledere ble det opprettet nettverk pé tvers av skolenivdene i to
av fylkene.

Som nevnt rettet Ny GIV seg mot elever pd tiende trinn som hadde svake
karakterer og kunne sta i fare for & droppe ut av videregdende skole. P4 sko-
lenivd var oppfatningen av hvilke elever som var i malgruppen, klar, samtidig
som det ble foretatt justeringer. Gjennomsnittskarakter under 3 til jul pa tiende
trinn var normen, men tilbudet om intensivopplering ble gitt til elever man
antok ville ha utbytte av tilbudet. Ved enkelte skoler var det viktig at elevene
var motiverte, og noen steder ble det valgt ut elever med relativt gode karak-
terer (4 og 5), trolig for & unngd stigmatisering ved & delta i en slik gruppe.
Ved andre skoler mente man at det var elevene som hadde mistet motiva-
sjonen, det var viktig & fange opp. Slik kunne skolen bidra til & sikre en god
overgang til videregdende for de skoletrotte elevene (se ogsd Borgund 2015
for en diskusjon av mélgruppen i Ny GIV). Bade i 2012 og i 2013 var det en
storre andel gutter enn jenter som deltok i intensivoppleringen. Begge ar var
andelen gutter 60,9 prosent (Holen og Ledding 2012; Lodding og Holen 2013).

I sporreundersokelsen til Ny GIV-elever som ble gjennomfert i 2013, oppga
de fleste (46 prosent) at det var leereren som syntes de burde starte i Ny GIV.
Samtidig svarte en av tre at de selv ensket a begynne med intensivopplering.
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Vel 20 prosent av elevene pekte pa at foreldrene hadde onsket det (Ledding
og Holen 2013). Nesten 90 prosent av Ny GIV-elevene fra 2013 trodde de
skulle bli flinkere pa skolen. De hadde med andre ord en forventning om at
intensivoppleringen skulle lofte dem faglig. Tre av fire forventet ogsa at de
skulle fa lyst til & jobbe mer med skolearbeidet. Selv om forventningene gjen-
nomgdende var positive, ga likevel nesten én av tre intensivelever uttrykk for
at de ikke trodde de skulle fa noe ut av det (ibid.). S hvordan ble utbyttet for
madlgruppen etter gjennomfert intensivopplering pa tiende trinn? Hva var
elevenes erfaringer med tiltaket, og hvordan vurderte leererne elevenes utbytte?

Béade i 2012 ogi 2013 svarte 18 prosent av Ny GIV-elevene i sparreunder-
sokelsene at de hadde opplevd a bli mobbet eller ertet noen eller flere ganger
fordi de var med i Ny GIV (Lodding og Holen 2013). I caseunderspkelsen
oppga Ny GIV-lzrerne at Ny GIV-elevene ikke ble stigmatisert av sine mede-
lever, tvert imot at deltakelse var attraktivt for elevene. I sporreundersokelsen
12013 svarte mer enn 4 av 5 elever at de var forngyde med Ny GIV-timene.
Nesten 75 prosent syntes ogsd det de lerte, var nyttig og interessant, mens
vel 85 prosent av surveyelevene ville anbefale andre elever & delta i Ny GIV
(Lodding og Holen 2013).

Men hvordan gikk det med karakterene? Holen og Lodding (2012) fant
at Ny GIV-elever med svakest karakter, dvs. karakteren 1 etter forste termin,
hadde en positiv karakterutvikling etter a ha deltatt i intensivopplaringen.
Imidlertid fant de at denne positive utviklingen forsvant for dem som hadde
karakteren 2, og ved karakteren 3 hadde Ny GIV-elever en negativ karak-
terutvikling. Det vil si at de fikk svakere karakter etter 4 ha deltatt i inten-
sivoppleringen. Den negative karakterutviklingen var spesielt tydelig for
eksamenskarakteren i matematikk, der elevene hadde en negativ utvikling
allerede ved karakteren 2 (ibid.).

Undersokelsene viser at det i ungdomsskolen var stor begeistring for Ny
GIV béde blant skoleledere, Ny GIV-leerere og Ny GIV-elevene. Men resultatene
ndr det kom til elevenes karakterutvikling, var heller nedslaende. I diskusjonen
nedenfor vil vi drefte mulige forklaringer i iverksettingen av tiltaket.

IMPLEMENTERING | VIDEREGAENDE SKOLE

I motsetning til ungdomsskolen, som oppfattet a ha fatt et tydeligere man-
dat for iverksetting av Ny GIV, ble tiltaket oppfattet som betydelig mindre
retningsgivende i videregdende skole. Fylkeskommunene ble tildelt noe mer
handlingsrom i spersmélet om hvordan Ny GIV kunne implementeres pa
skolenivd. Det betydde at tiltaket kunne tilpasses kompleksiteten i fagtil-
bud og tilherende logistikkutfordringer. Dessuten var oppfatningen ved de
videregdende skolene at Ny GIV i storre grad var tilpasset ungdomsskolen,
og derfor ble tiltaket oppfattet som mindre relevant for videregdende skoler.
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Det medferte mindre oppmerksomhet omkring tiltaket, og Ny GIV ble ikke
et menster for hvordan elever med svake resultater skulle folges opp, slik som
i ungdomsskolen.

Skolene fulgte likevel opp hovedelementene i Ny GIV. De rekrutterte laerere
til den nasjonale leererskoleringen og ga Ny GIV-larerne et spesialansvar for
oppfelging av den identifiserte gruppen av Ny GIV-elever. Ogsa her fikk Ny
GIV-lererne i oppgave a veilede de andre leererne i Ny GIV-metodikk for
a bidra til at metoden ble tatt i bruk i undervisningen ved skolen.

Sertrekk ved videregdende skoler gjorde at rekrutteringen av Ny GIV-lae-
rerne gikk betydelig tregere enn pa ungdomsskolene. Mens laererne pa ung-
domstrinnet folte seg utvalgt og anerkjent og dermed lettere kunne rekrutteres,
var det feerre som takket ja til & innta rollen som Ny GIV-lerer i videregd-
ende skoler. Likevel var de rekrutterte leererne tilfredse med kursingen de
gjennomgikk, og oppfattet den som nyttig. Ny GIV-lererne i videregaende
skole hadde et mer pragmatisk forhold til metodikken og hvordan de tok den
ibruk. De mente at de sto mer fritt til & velge undervisningsmetoder for svakt
presterende elever enn Ny GIV-larerne i ungdomsskolen. Ledelsen stottet
leerernes vurdering og overlot samtidig mye av ansvaret til Ny GIV-lererne.
De lailiten grad til rette for gjennomfering av tiltaket.

Hovedmodellen for iverksetting av Ny GIV i videregdende skole var oppfol-
ging av elevene i ordinar undervisning ut fra et tolerersystem hvor Ny GIV-lze-
reren fungerte som ekstraressurs i klasserommet. Ellers ble Ny GIV-elevene
sluset inn i det samme tilbudet som faglig svake elever fikk. Alle de viderega-
ende skolene vi undersokte, hadde veletablerte strukturer for 4 ivareta elever
med spesielle behov gjennom fleksible losninger, for eksempel ressursteam
som ga stette til elever/grupper av elever over kortere eller lengre perioder.
Noen skoler hadde opprettet et system der elever kunne gd ut av den ordinare
undervisningen i matematikk og norsk og fa tettere oppfelging i avgrensede
perioder. Kun én av skolene satset pd intensivundervisning i smagrupper, og
Ny GIV elevene ved de andre skolene ble altsa i storre grad fulgt opp gjennom
skolens eksisterende tiltak for stotteundervisning.

Skolen som utferte intensivundervisning i smagrupper, vurderte grup-
peundervisningen som et sardeles velegnet virkemiddel. Ny GIV-larerne
ved skolen mente elevene hadde utbytte av denne formen for undervisning.
Sammenlignet med Ny GIV-lererne som ivaretok funksjonen i integrert
undervisning, hadde Ny GIV-lererne som ga intensivopplering i smagrupper,
mer tro pa Ny GIV som tiltak for & redusere frafall.

Skolene hevdet at elevenes Ny GIV-identitet ble svekket da de kom inn
i videregdende opplering, og at elevene etter forste dr «var ferdige med Ny
GIV». En intervjuundersekelse blant Ny GIV-elever ved to videregaende skoler
bekrefter dette. Elevene hadde ikke fitt informasjon om hva det innebar & vaere
Ny GIV-elev i videregdende skole, opplevde ikke at de fikk ekstra tilbud fordi
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de var Ny GIV-elever, og oppfattet heller ikke tilbudet om stotteundervisning
som et Ny GIV-tilbud. Elevene oppfattet derimot Ny GIV som usynlig i vide-
regdende skole — bortsett fra «en overgangsdag» de fikk tilbud om & delta i som
introduksjon til videregdende opplering (Borgund 2015).

Det er belegg for 4 si at oppmerksomheten omkring undervisningsmetoder
okte i lopet av prosjektperioden. Skoleeierne tok i storre grad initiativ til en
bredere kursing av leerere i Ny GIV-metodikk og bidro dermed til spredning
og forankring i skolens organisasjon. Vi fant et spenningsforhold mellom
leerere, pa den ene siden, som mente at oppleering i grunnleggende ferdigheter
ikke var en oppgave pa videregaende niva fordi oppleringen kunne senke det
faglige nivaet og forhindre at leererne kom gjennom lareplanen. Pa den andre
siden mente yrkesfaglarere at Ny GIV-metodikken i stor grad stemte overens
med maten de allerede underviste pa: praksisnart og yrkesrettet.

Et annet forhold som bidro til aksept av metodikken, sarlig hos Ny GIV-la-
rerne, var laerernettverket som omfattet Ny GIV-lerere pd tvers av nivdene.
I to av de tre fylkene den kvalitative undersekelsen omfatter, ble nettverkene
blant leererne ansett som viktige arenaer for erfaringsutveksling og statte.
I nettverkene ble det utvekslet konkrete undervisningsopplegg, og det ble
utformet handbeker for Ny GIV-larere.

Den viktigste eksterne stottespilleren for de videregdende skolene var
prosjektlederne for Ny GIV i fylket. I to av fylkene fant vi at prosjektlederen
var tett pd og jobbet aktivt overfor skolene i iverksettingen av Ny GIV. De
var padrivere i implementeringen, noe som resulterte bade i etablering av
intensivundervisning og integrering av Ny GIV-metodikk i stetteundervisnin-
gen. I det tredje fylket forholdt prosjektlederen seg mer passivt. Samtidig var
skolene i dette fylket blant dem som utviste minst oppmerksomhet omkring
Ny GIV-tiltaket, og hvor vi fant det svakeste avtrykket i skoleorganisasjonen.

Rekrutteringen av elevene er et viktig punkt som skiller den videregaende
skolen fra ungdomsskolen. Ettersom elevene allerede var valgt ut pd ungdoms-
skolen, mistet den videregdende skolen herredemmet over rekrutteringen av
elever i mélgruppen. Siden tiltaket ble faset inn gradvis, var det dessuten det
forste dret sveert fa elever som hadde merkelappen «Ny GIV». Flere av sko-
lene erfarte at de forhandsdefinerte Ny GIV-elevene ikke ngdvendigvis var
blant de svakest presterende, og i noen tilfeller var Ny GIV-elevene om lag pé
gjennomsnittet i elevgruppen. Dette kan skyldes at ogsa relativt ressurssterke
elever gikk i Ny GIV-gruppe pa ungdomstrinnet, trolig fordi skolen gnsket
ablande Ny GIV-gruppene for 4 unngd stigmatisering ved at bare faglig svake
elever deltok. Erfaringen med at Ny GIV-elever var faglig sterkere enn andre
elever, gjaldt i fremste rekke pd de yrkesfaglige programmene hvor karakterene
generelt sett er lavere enn pd studieforberedende programmer. Det innebar at
det var store andeler elever som tilherte mélgruppen svakt presterende uten
merkelappen Ny GIV, elever som skolene allerede hadde etablerte virkemidler
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for d ivareta. I en slik ssmmenheng ble Ny GIV et av flere parallelle tiltak, noe
som forte til at det ikke fikk like stor oppmerksomhet som i ungdomsskolen.
Nar heller ikke Ny GIV-elevene fremsto som de mest ressurssvake elevene,
tenderte det til en ytterligere usynliggjoring av tiltaket.

Studier av effekter av Ny GIV viser liten effekt av tiltaket malt i karakterer
iforste og andre dr av videregdende opplaring, samt tidlig gjennomstremning
(fra forste til andre trinn). Heller ikke ndr det gjelder fullfering av videre-
gdende opplering, er det funnet effekter av Overgangsprosjektet, selv om
fullferingen av videregdende opplering har okt i prosjektperioden (Huitfeldt,
Kirkebgen, Stremsvag, Eielsen og Renning 2018).

DISKUSJON
Nar vi belyser forskjellene mellom skoleslagene, spor vi hvilken rolle policy-
designet og etter hvert iverksettingsprosessen spilte for implementeringen.

Policydesignet
Vart analytiske perspektiv forutsetter at trekk ved selve policyprogrammet
kan fa betydning for hvordan det iverksettes og hvilket gjennomslag det far
i praksis. Det innebearer at trekk ved tiltakets mal og virkemidler samt opp-
fatningene om mél-middel-sammenhengene fir betydning for utfallet. Vi
vil her trekke frem oppslutningen om tiltaket og synspunktene pd hvordan
tiltaket var tilpasset egen organisasjon, som to forklaringsvariabler pd ulik
iverksetting i ungdomsskolen og i videregaende skole. Et tredje moment som
fikk betydning for implementeringen, var trekk ved malgruppen.
Oppslutning om offentlige tiltak, og en forholdvis lik fortolkning av mél og
midler hos de relevante aktorene, mé betegnes som en forutsetning for vellyk-
ket gjennomfering av policy i et flernivasystem, som i tilfellet Ny GIV. Tiltaket
var utformet pé topp politisk niva og iverksatt ut fra et top-down-perspektiv.
Myndighetene la vekt pa a designe programmet pd en méte som skulle fore til
anerkjennelse av mal og midler pa de ulike styrings- og skolenivdene. Det var
statsrdden, i samarbeid med et sekretariat i Kunnskapsdepartementet, som
utformet tiltaket pd grunnlag av den politiske plattformen lagt av den rod-
gronne regjeringen for perioden 2009—-2013. Her ble det varslet om gkt innsats
for & bedre gjennomferingen i videregdende opplering. Ved skolestart 2010
presenterte kunnskapsministeren Ny GIV som en nasjonal dugnad. Det ble
lagt opp til at deltakerne skulle identifisere seg med og vere en del av et viktig
prosjekt som satte seg ambisigse mdl om bedre gjennomfering i videregdende
oppleering. Programmet ble utformet som et samarbeidsprosjekt mellom
statlige, fylkeskommunale og kommunale myndigheter. Kunnskapsdepar-
tementet stilte gkonomiske ressurser til radighet for a ansette prosjektledere
pé fylkeskommunalt og kommunalt nivd, og departementet arrangerte og
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dekket kursdeltakelsen og vikarmidlene for to leerere fra alle ungdomsskoler
og videregdende skoler i landet. En viktig del av programdesignet var a skape
entusiasme lokalt ved 4 arrangere nasjonale samlinger for de lokale prosjektle-
derne og deltakerne i prosjektet. Her deltok ofte kunnskapsministeren selv, for
a understreke viktigheten av tiltaket. I tillegg stilte det nasjonale sekretariatet
for satsingen i departementet seg tilgjengelig for lokale iverksettere ved a ha
apen linje til prosjektlederne, som pa sin side opplevde en lav terskel for  ta
kontakt med den nasjonale ledelsen. P4 denne maten ble det forsekt & skape
samhold og oppslutning i prosjektorganisasjonen fra topp til bunn.

Mye tyder pa at prosjektet lyktes med & fa oppslutning bdde om malet om
a redusere frafall, og organiseringsméater og rammebetingelser som sentrale
midler for 8 nd hovedmalet. Prosjektlederne var de som brant mest for tiltaket,
og markedsforte og stottet opp om Ny GIV i sine respektive skoler. Hva som
var satsingens delmal, ble oppfattet noe ulikt pé skolenivdet. Skulle elevene
fa bedre karakterer, okt motivasjon eller gkt trivsel? Men hovedmalsettingen
for tiltaket oppnadde full statte i skolen — ikke overraskende siden frafall ble
oppfattet som et stort ssmfunnsproblem. I tillegg til oppslutning om ideen
og hovedmalsettingen oppnadde tiltaket stotte fordi det inkluderte opplering
av og kompetanseheving blant leerere. Tiltaket oppnddde ogsé anerkjennelse
fordi det omfattet begge skoleslag og spesielt fokuserte pa overgangsfasen
mellom ungdomsskolen og videregdende opplering. Likevel var oppslutnin-
gen noe ulik i de to skoleslagene. Selv om Ny GIV-lererne generelt ga stor
oppslutning til tiltaket, var det aller storst tilslutning pd ungdomsskolen. Den
sterke oppslutningen om tiltaket i ungdomsskolen finner stotte ogsa i kvan-
titative evalueringer av tiltaket (Holen og Ledding 2012; Sletten, Bakken og
Haakestad 2011). Oppslutningen i ungdomsskolen synes & ha blitt forsterket
ved at Ny GIV-lzrerne utviklet en felles identitet, noe som var vanskeligere
i videregdende hvor de i liten grad brukte leererressursene til en avgrenset Ny
GIV-undervisning. Mens kontaktlaererne ved ungdomsskolen i storre grad
stottet Ny GIV-metodikken og ngdvendigheten av a fokusere pa grunnleg-
gende ferdigheter, kan faglerertradisjonens sterke posisjon i videregdende
opplering muligens forklare en svakere oppslutning om et tiltak som vektla
opplering i grunnleggende ferdigheter.

Den storste forskjellen mellom ungdomsskolen og videregdende opplering
ligger i vurderingen av hvordan programdesignet var tilpasset kjennetegn
ved egen organisasjon. Ungdomsskolen oppfattet at de fikk et relativt klart
mandat for hvordan Ny GIV kunne iverksettes, gjennom anbefalte timeantall
og tilgang til & gi undervisning i faste grupper gjennom midlertidig fritak
fra oppleringsloven. Dermed var det forholdvis overkommelig a etablere
en organisasjon og ansvarsdeling, selv om vi har sett at det ogsa var tilpas-
ningsproblemer til organisasjonen i ungdomsskolen. Ungdomsskolen har en
forholdvis enkel undervisningsstruktur hvor elevene i stor grad har undervis-
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ning i de samme obligatoriske fagene. Anbefalingen om a tilby undervisning
i faste grupper ved siden av den ordinare undervisningsstrukturen passet
dessuten som hand i hanske for hvordan ungdomsskolen ensket & gjennomfore
differensiert undervisning etter elevenes niva i noen fag. Ved at det ble apnet
for fritak fra oppleeringsloven, opplevde mange ungdomsskoler dette som et
positivt handlingsrom og en legitimering av en praksis de allerede hadde.
I tillegg vektla policydesignet betydningen av & inkludere ungdomsskolen
i forebygging av frafall pd videregdende niva. Til ssmmen medvirket disse
faktorene til at policydesignet i Ny GIV matchet organisasjonsstrukturen
i ungdomsskolen i stor grad.

For videregdende opplering var situasjonen en helt annen. Her erfarte
skolene at de fikk et utydelig mandat med fé retningslinjer for hvordan til-
taket konkret kunne utformes pa skolenivéet. Bortsett fra en anbefaling om
a gi tilbud til Ny GIV-elever én eller to dag(er) for oppstart i videregaende
opplering, samt kursing av to lerere i Ny GIV-metodikk, var det opp til
skolene selv & utforme tiltaket pad skolenivéet, i samarbeid med prosjektleder
hos skoleeier. Manglende retningslinjer, i tillegg til at de fikk overlevert elever
med merkelappen Ny GIV uten & ha innflytelse pa utvelgingen, forte til en
holdning om at Ny GIV forst og fremst var designet for ungdomsskolen. Dette
kan vare en viktig forklaringsfaktor blant flere til at Ny GIV fikk mindre
gjennomslag pd videregaende niva. En like viktig faktor kan vare at Ny GIV
iliten grad var tilpasset det komplekse undervisningssystemet pa videregdende
skole. I utgangspunktet var det vanskelig 4 organisere intensivundervisning
for en avgrenset gruppe elever som var spredd pa ulike programfag, og det
var vanskelig & planlegge en systematisk oppfelging av elever som var spredd
pa ulike klasserom nar det kun var to Ny GIV-lwrere til radighet pa skolen.

To sentrale forhold ved policydesign er kravet til synlige kriterier for vellyk-
kethet og tidsrammer for iverksettingen. Pa ungdomsskolen fant vi at uklarhet
i hvordan en kunne vurdere virkninger av tiltaket, ble en faktor som kan ha
pavirket implementeringen. Noen skoler la vekt pa bedre karakterer som kri-
terium pa vellykket iverksetting. Andre la vekt pa gkt motivasjon, modenhet
etc., egenskaper som ble ansett 4 ville ruste elevene for videregdende skole. Til
slutt la noen vekt pa at gkte grunnleggende ferdigheter var det viktigste med
Ny GIV, og at dette ikke nodvendigvis ville la seg méle i hoyere karakterer ved
avgang fra ungdomsskolen pd grunn av den korte tidshorisonten. Disse ulike
oppfatninger av kriteriene for at tiltaket var vellykket, kan ha vert medvir-
kende til at det oppsto ulike samarbeidsformer internt mellom kontaktlerere
og Ny GIV-lzrere. De ulike oppfatningene kan ogsa ha medvirket til at innhol-
detiintensivundervisningen varierte: Noen la vekt pa faglig undervisning og
koordinering med de ordinzre fagene, mens andre la mer vekt pd @ motivere
og skape trivsel. Det ble avdekket stor variasjon i intensivundervisningen, og
de nevnte faktorer ble vektlagt i ulik grad (Renning, Hodgson og Tomlinson
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2013). Ogsd tidsbegrensningen ved policydesignet spilte inn pa iverksettingen.
Det ble tydelig, sarlig i slutten av prosjektperioden, da det ble uklart om og
hvordan Ny GIV skulle viderefores, og om skolene ville fa ressurser slik at de
kunne satse videre pd Ny GIV. Aktiviteten og engasjementet i tiltaket dabbet
betydelig av det siste dret.

Trekk ved malgruppen for tiltaket kan til slutt veere en viktig forklaring pa
hvorfor iverksettingen fikk storre gjennomslag i ungdomsskolen enn i videre-
gdende opplaring. Ungdomsskolen ble tildelt den viktige funksjonen a velge
ut elever til tiltaket ut fra premisset om at de skulle tilhore de 10 prosent
svakest presterende elevene etter forste termin i 10. trinn, at de dessuten var
motiverte, og at de ble vurdert som & ville ha utbytte av intensivundervisnin-
gen. Dette skapte et eierskap til satsingen i ungdomsskolen samtidig som det
ga skolene et visst rom for skjonn i utvelgelsen. Tilsvarende ga det et svakt
eierskap til satsingen for videregdende skole. I tillegg var mélgruppen mindre
i den videregdende skolen i den viktige oppstartsfasen de forste arene. Siden
malgruppen var sdpass begrenset i omfang, mistet satsingen slagkraft som
enkeltstdende program. Serlig skoler med yrkesfaglige utdanningsprogram-
mer har flere og andre grupper elever som trenger individuell oppfelging ut
fra et mangfold av behov. Som vi har vist, var tendensen at videregdende skoler
inkluderte Ny GIV i allerede etablerte tiltak, og mélgruppen av Ny GIV-elever
forsvant inn i generelle grupper for elever med behov for stgtteundervisning.
Ny GIV-elevene opplevde en viss stigmatisering i videregaende skole, noe
som ogsd kan ha bidratt til at tiltaket ble lite synlig, og at den opprinnelige
malgruppen ble tilbudt samme hjelp og oppfelging som andre elever. Noe
som ytterligere bidro til utvanning av malgruppen, og dermed tiltaket Ny
GIV, var at departementet ga klarsignal til skolene om at de kunne supplere
og ta inn flere elever i tiltaket dersom de skaret lavt pa kartleggingstestene
ved oppstart i videregdende skole.

Alt i alt trekker dette i retning av at policydesignet har hatt betydning
for skolenes ulike implementering av Ny GIV. Oppslutningen ble sterkere
i ungdomsskolen, som opplevde at tiltaket var treffsikkert sett pa bakgrunn
av behovet for a tilby svakt presterende elever bedre undervisningstilbud. Et
slikt behov var ikke like fremtredende i videregdende skole som hadde etablerte
oppfelgingstiltak, og i tillegg hadde en svakere tradisjon for a legge vekt pa
undervisningsmetoder. De to ulike organisasjonsstrukturene henholdsvis
forsterket og svekket tilpasningen mellom designet og skolestrukturen: Trekk
ved malgruppen styrket ungdomsskolens gjennomfering av Ny GIV, mens
det motsatte skjedde ved videregdende skoler.
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Iverksettingsprosessen

Hvordan har trekk ved iverksettingsprosessen pavirket implementeringen
av Ny GIV i ungdomsskolen og videregaende skole? Her vil vi forst diskutere
om forskjeller i gjennomferingen kan forklares med trekk ved henholdsvis
ungdomsskolen og videregdende skole som organisasjon. Deretter vil vi dis-
kutere betydningen av samarbeid mellom skolens akterer og andre akterer
involvert i implementeringen av Ny GIV.

Intensivundervisningen ble gjennomfert ulikt pa ungdomstrinnet og
i videregdende skole. Vi har vist at mens ungdomsskolene etablerte egne
grupper for Ny GIV-elevene der Ny GIV-lererne underviste ved hjelp av
undervisningsmetoder de hadde tilegnet seg pé leererkursingen, valgte de fleste
videregdende skoler ulike méter for a styrke Ny GIV-elevenes grunnleggende
ferdigheter. Ungdomsskolelererne synes a ha erfart lererkursene som mer
nyttige og relevante enn leererne pa videregdende trinn. Hva skyldes disse
forskjellene? Leererne i de to skoleslagene har tradisjonelt sett ulik utdanning
(Grove og Michelsen 2005) og praktiserer yrket forskjellig. Ny GIV-lererne
i ungdomsskolen var som oftest allmennlererutdannet, mens Ny GIV-lererne
i videregdende skole var lektorer med fordypning i ett av fagene norsk eller
matematikk. Generelt kan det antas at lektorer i teoretiske fag er mer fokusert
pd innholdet i faget, mens larere pa ungdomstrinnet i storre grad ser fag og
undervisningsform i sammenheng. Ball, Maguire og Braun (2012) under-
streker betydningen av leerernes verdier, deres forpliktelser og erfaringer for
hvordan de «gjor policy», det vil si fortolker og omsetter nasjonal politikk til
egen skolehverdag. Allmennlarernes og lektorenes profesjonelle normer kan
ha betydning for leerernes undervisning generelt, men ogsa hva de vurderer
som viktig ndr de skal undervise svakt presterende elever. Yrkesfaglaerere har
yrkeserfaring fra fagomrddet de underviser i, og en praktisk tilnerming til
yrket, mens lektorene ofte har en teoretisk tilneerming. Flere kontaktlerere
pa yrkesrettede programmer pekte pa at deres mate & undervise pd var helt
i trdd med Ny GIV-metodikken.

Den profesjonelle konteksten inkluderer ogsé ledelsens mate a styre skolen
og handlingsplaner og strategier pa skoleniva (ibid.). Mens ungdomsskolene
var preget av et samlet undervisningstilbud gitt av allmennlerere, tilbed de
videregdende skolene bdde studierettede og yrkesrettede programmer, og
en mangefasettert lerergruppe. Skoleledelsen ved de videregdende skolene
gjorde ulike avveininger for 4 folge opp undervisningen av Ny GIV-elevene
i grunnleggende ferdigheter. Og vi har sett at kun én av seks skoler valgte 4 gi
intensivundervisning i egne grupper, mens de andre i stor grad brukte eksis-
terende tiltak for elever med behov for stette i fagene norsk og matematikk.

Et annet aspekt ved den profesjonelle konteksten og ledelse som kan for-
klare ulik iverksetting, er de to skoleslagenes tradisjoner for utevelse av skole-
ledelse. Vi fant at rektorene i ungdomsskolene fremsto som pedagogiske ledere,
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noe som innebzeerer a vaere padrivere i skolens pedagogiske utviklingsarbeid.
I de seks videregaende skolene var rektor forst og fremst en administrativ leder
som i mindre grad involverte seg i den praktiske undervisningen.

Ogsa trekk ved organisasjonens materielle strukturer (materiell kontekst,
jf. Ball, Maguire og Braun 2012) kan ha pavirket iverksettingen av Ny GIV. De
materielle strukturene viser blant annet til fysisk storrelse, ressurser, antall
ansatte og antall elever, teknologi og infrastruktur, og her er det forskjeller
mellom de to skoleslagene. Bdde ungdomsskolene og de videregdende skolene
sendte minst to av leererne pd den nasjonale leererkursingen som var finansiert
av departementet. Slik sett fikk skolene lik tilgang til kursene. Men fordi leerer-
kursene omfattet to leerere fra hver skole uavhengig av skolens elevtall, var de
relative leererressursene ujevnt fordelt. Store skoler, og her var de langt fleste
videregdende skoler, fikk dermed relativt feerre leererressurser til iverksettingen
av tiltaket. Ny GIV-larere i de videregdende skolene hadde ogsa mindre tid enn
Ny GIV-lererne pa ungdomstrinnet til & gjennomfere intensivopplaringen.
Ved ungdomsskolene sarget enten skolen eller skoleeier (kommunen) for at
Ny GIV-larerne ble frikjopt i deler av stillingen. En slik form for frikjep av Ny
GIV-larere skjedde i langt mindre grad i de videregdende skolene. Sett under
ett ble det satt inn flere ressurser for 4 gjennomfere intensivopplaringen pa
ungdomstrinnet enn i videregdende skole, og medforte at Ny GIV-lerere i ulike
skoleslag hadde ulike vilkdr for & iverksette tiltaket i trdd med intensjonene.

Nar vi analyserer den organisatoriske iverksettingsatferden, finner vi at
organiseringen i henholdsvis ungdomsskolen og videregaende skole gir ulike
betingelser for gjennomferingen av Ny GIV. Den relativt homogene struktu-
ren vi fant i ungdomsskolen, der elevene fér lik utdanning, ga altsa fordeler
sammenlignet med den komplekse strukturen i videregaende skole, der elev-
ene er spredt pd en rekke ulike utdanningsprogrammer. Ulike utfordringer
knyttet til denne forskjellen i struktur kan delvis forklare forskjellene mellom
skoleslagene i organiseringen av intensivundervisningen.

I hvilken grad hadde samarbeid med andre aktgrer involvert i Ny GIV
betydning for iverksettingen pé skoleniva? Skyldtes sterkere gjennomslag
for Ny GIV i ungdomsskolen bedre samarbeid med skoleeier? Ball, Maguire
og Braun (2012) peker pa at graden av og kvaliteten pa skoleeiers stotte samt
press og forventninger fra lokale og nasjonale politikere og myndigheter har
betydning for det som skjer i skolen. Den kvalitative undersokelsen viser
nettopp et skille mellom skoleslagene her. Selv om begge typer skoleeiere var
tett pa skolene og lederne, var det Ny GIV-laererne pd ungdomstrinnet som
deltok mest aktivt i lokale laerernettverk. Samarbeidet mellom Ny GIV-la-
rerne pa ungdomstrinnet synes a ha styrket en type Ny GIV-lereridentitet
og vaert en viktig arena for erfaringsutveksling og inspirasjon for den prak-
tiske gjennomferingen av intensivoppleringen. I det tredje fylket, der det
ikke var etablert egne Ny GIV-nettverk, papekte en av prosjektlederne at de
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onsket a bygge videre pd etablerte strukturer som ogsd ville veere baerekraftige
itiden etter prosjektslutt. Erfaringen var at det stadig ble etablert nye nettverk
knyttet til nasjonale satsinger, og at disse var vanskelige 4 fd til 4 fungere nar
oppmerksomheten rundt satsingene avtok. I dette fylket etterlyste imidlertid
Ny GIV-lerere en arena for erfaringsutveksling, spesielt knyttet til metode-
spredning. Selv om skoleeier her bevisst ikke etablerte nettverk eller andre
former for stotte til skolene, ble det pa skolenivéd opplevd som en mangel og
kan forklare mindre engasjement bade i ungdomsskolene og de videregdende
skolene som var med i undersokelsen fra dette fylket.

KONKLUSJON

Utgangspunktet for artikkelen har veert a identifisere hvilke kritiske faktorer
som har betydning for hvordan et offentlig policy-program som Ny GIV blir
iverksatt lokalt. Vi har funnet stotte for at bade maten policyen er utformet
pd, policydesignet, og selve utviklingsforlgpet — organisatoriske og interor-
ganisatoriske prosesser — fikk betydning for utfallet av tiltaket. Analysen
peker pa flere mulige kritiske faktorer i en sentralt utformet policy ndr den
moter et komplekst flernivasystem. Forklaringer ut fra policydesignet ligger
forst og fremst i at samme design ble valgt for iverksetting i to ulike skoleor-
ganisasjoner. Malet var & oppna utbredelse av en ny mate & undervise svakt
presterende elever i begge skoleslag, og tanken var at dette kunne oppnas ved
a gjennomfere samme program med felles policydesign bade i ungdomsskolen
ogivideregaende skole. Designet var ikke tilpasset begge skoleslag, snarere var
det bygget opp om ungdomsskolens organisasjonsstruktur og forutsetninger.
Dette medvirket til at utfallet ble sveert forskjellig i de to skolekontekstene.
En annen kritisk faktor ved policydesignet var mangelen pé (klare) delmal.
Mialsettingen for tiltaket var en reduksjon i frafallet fra videregdende skole
pé 5 prosent i lopet av 5 ar, mens Ny GIV-lerernes innsats i tiltaket varte de
3 forste drene. Dermed ble det ogsa usikkert om det var mulig 4 male effekten
av intensivoppleringen pa tiende trinn, som avgangskarakterer fra ungdoms-
skolen. Den tredje kritiske faktoren ved policydesignet som analysen peker
p4, er trekk ved malgruppen. Malgruppen var uklart definert og apnet for
lokalt skjenn. Dessuten var mélgruppen tilpasset ungdomsskolens premisser
— og satte videregdende skole pa sidelinjen i denne viktige forutsetningen for
vellykket iverksettingsutfall.

Analysen identifiserer tre kritiske faktorer i iverksettingsprosessen pa
skolenivdet, som er knyttet til den profesjonelle konteksten Ny GIV skulle
gjennomfores i. Den forste kritiske faktoren knytter vi til leererne som de
sentrale iverksetterne av Ny GIV pd skolenivaet. Deres utdanning og profe-
sjonelle erfaringsbakgrunn var sentral. Ny GIV-lererne i ungdomsskolen var
allmennlerere med vekt pa pedagogikk og undervisningsmetoder i like stor
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grad som fag. Ny GIV-lererne i videregdende skole var lektorutdannet med
sterk identitet knyttet til fag og mindre fokus pd pedagogikk og undervis-
ningsmetoder. Den andre kritiske faktoren knyttet til skolenes profesjonelle
kontekst er skoleledelsen. Analysen viser at ledelsen pa ungdomstrinnet var
mer involvert i gjennomferingen av Ny GIV pé skolenivdet enn ledelsen
i videregdende skoler, og at dette kan skyldes ulike ledelsesformer. Mens rek-
torer pd ungdomstrinnet forventes a drive pedagogisk ledelse og lede skolens
utviklingsarbeid, er rektorer i videregaende skole i storre grad administrative
ledere.

En tredje kritisk faktor knyttet til iverksettingsprosessen er de store for-
skjellene i skolenes materielle forhold. De videregdende skolene var jevnt over
langt storre enn skolene med ungdomstrinn: flere elever og flere leerere, men
ogsa flere og til dels sveert ulike utdanninger, men de eksterne ressursene som
ble tilfort skolen i form av laererskolering, var like. To leerere fra hver skole,
uavhengig av skolens storrelse og sammensetning av utdanninger, ble sendt
til leererskoleringen. Dermed ble de sma skolene favorisert.

Den siste kritiske faktoren i iverksettingsprosessen relaterer seg til den
interorganisatoriske iverksettingsatferden, narmere bestemt relasjonen mel-
lom skolenivdet og skoleeier. Ungdomsskolene erfarte i hovedsak & fa langt
mer stotte fra skoleeier i iverksettingsprosessen enn de videregaende skolene.
En «one-size-fits-all-policy», som skulle gjennomferes etter tilneermet samme
mal i ungdomsskolen og videregdende skole, statte pa en rekke organisatoriske
utfordringer som kan ha redusert virkningen av Ny GIV.

Gjennom 4 benytte et implementeringsprosessperspektiv pa gjennom-
foringen av Ny GIV viser vi for det forste kompleksiteten og utfordringene
myndighetene ma ta hensyn til for nasjonale tiltak som skal omfatte ulike
organisasjoner pd ulike styringsnivder. For det andre synliggjor analysen
betydningen av kunnskap om de konkrete organisasjonskontekstene tiltakene
skal gjennomfores i.
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SAMMENDRAG

Tiltak for elever som sliter og stdr i fare for a falle ut av videregaende skole,
har i stor grad veert oppfattet som et lokalt anliggende. En helt ny form for
sentralstyrt satsing mot frafall ble lansert av Kunnskapsdepartementet hos-
ten 2010. Satsingen fikk navnet Ny GIV Overgangsprosjektet. Ny GIV skulle
implementeres i alle offentlige ungdomsskoler og videregaende skoler i lopet
av en tredrsperiode. I denne artikkelen utforskes hvordan Ny GIV ble imple-
mentert i begge skoleslag. Vi spor hvilke forutsetninger som ma veere til
stede for at implementeringen skal lykkes. Hva kan tilskrives utformingen
av tiltaket, og hvilken betydning har designet for hvordan tiltaket blir gjen-
nomfert? Gjennomferingen av tiltaket pa skoleniva er undersgkt gjennom
casestudier i tre fylker og sperreundersokelser til skoleledere, leerere og elever
ved ungdomsskoler over hele landet. Den analytiske tilnermingen er basert
pa iverksettingsteori med vekt pa politikkens utforming (policydesign) og
gjennomfering (iverksettingsprosess) (Winter 2003). Studien viser at Ny GIV
i storre grad ble gjennomfoert i tradd med intensjonene i ungdomsskolen enn
i videregdende skole. Analysen peker pd flere mulige kritiske faktorer: Samme
policydesign ble valgt for begge skoleslagene, men skoleslagene var preget av
ulik leererkompetanse, ulike ledelsesstrategier, ulik skolestorrelse og komplek-
sitet i undervisningstilbud, samt ulik grad av stette fra skoleeier. Gjennom
a benytte et implementeringsprosessperspektiv pa gjennomferingen av Ny
GIV viser vi for det forste kompleksiteten og utfordringer myndighetene ma ta
hensyn til for nasjonale tiltak som skal omfatte ulike organisasjoner pé ulike
styringsnivaer. For det andre synliggjor analysen betydningen av kunnskaper
om de konkrete organisasjonskontekstene tiltakene skal gjennomfores i.

ABSTRACT

This paper analyses the implementation of a national strategy to prevent
school dropout in Norway. The New Possibilities strategy (Ny GIV in Nor-
wegian) aimed to secure the important transition phase between lower and
upper secondary education by introducing several identical measures at both
levels. The paper explores the significance of both policy design, inter-orga-
nizational and organizational behavior for the results of the implementation.
The implementation of the strategy is scrutinized through qualitative case
studies at 13 lower and upper secondary schools in three counties as well as
national surveys to school leaders, teachers and pupils. Analytically, the paper
draws on implementation theory, and specifically on the concepts of policy
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design and implementation process (Winter 2003). The study reveals that
the implantation of the strategy was more in line with the policy intentions
at lower secondary than at upper secondary school level. The analysis sug-
gests several explanatory factors that differs between the schools at different
education levels: teacher competence, management strategies, school size
and types of education offered, as well as different school owner support. By
using an implementation process perspective in the implementation of Ny
GIV, first, we demonstrate the complexity of implementing national policies
in different organizations and on different levels of governance. Second, the
analysis shows the importance of policy makers’ knowledge of the specific
organizational contexts for which the policy is to be implemented.
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Nye yrkesgrupper i mgte med skolen som organisasjon
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1. INNLEDNING

Denne artikkelen setter sokelys pd endringer i synet pa skolen som orga-
nisasjon og lereren som nekkelperson i skolen. Skoletrivsel og motivasjon
utgjor et viktig grunnlag for elevers skolehverdag, og er av betydning for
elevers prestasjoner pa skolen (Utdanningsdirektoratet 2011; Wiborg mfl.
2011). Samtidig er lav fullferingsgrad i videregdende opplering ansett som
et stort problem i Norge. En storre mengde tiltak, bdde statlige og lokale, har
blitt satt i gang for a oke andelen av dem som gjennomferer, uten at tallene
har endret seg nevneverdig over de siste 20 ar. Dette gjor skolen til en viktig
arena i det forebyggende arbeidet siden barn og unge tilbringer store deler
av livet sitt der. Dette er med pd & eke forventningene til skolen og leererne
i forhold til hva de skal ta ansvar for, og hva de skal hdndtere. Forebygging
og tidlig intervensjon oppleves som viktig, men oppleves samtidig som & ta
oppmerksomhet fra skolefagene og leeringsmalene. I en sparreundersokelse
gjennomfort blant leerere, skoleledere og skoleeiere om psykisk helse i skolen
oppga halvparten av leererne a ikke ha tilstrekkelig kompetanse til 4 tilrette-
legge for elever med psykiske vansker, og cirka 30 prosent oppga & mangle bade
tid og ressurser til tilrettelegging. Videre svarte respondentene at det fantes en
uro blant mange lerere for at dette arbeidet skulle ta fokus vekk fra skolefag
(Holen og Waagene 2014). Ogsé nasjonale myndigheter ser viktigheten ava fa
klarlagt i hvor stor grad undervisningen blir preget av det utvidede mandatet
til leererne. I 2009 leverte en gruppe nedsatt av Kunnskapsdepartementet en
innstilling om tidsbruk i skolen. I innstillingen fra utvalget ble det fremhevet
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at de spurte leererne blant annet oppga oppfelging av enkeltelever som en
av tidstyvene i skolen. Senere kom stortingsmeldingen Tid til leering (Meld.
St. 19 (2009-2010)) som tok for seg nettopp hvordan leererne kan fa mer tid
til & drive leering:

Laereren er den mest sentrale personen for elevene, og md kunne vurdere
hvilken hjelp som i sterst mulig grad bidrar til elevens utvikling. For
eksempel vil et team rundt leereren gir muligheter til & styrke betydningen
av andre yrkesgrupper i skolen.

Da dagens skole viser seg & ha andre utfordringer enn tidligere, ble det lagt
vekt pd behovet for & styrke den tverrfaglige kompetansen for & mete disse
utfordringene. Man forutsatte at en slik tverrfaglig kompetanse ville styrke
mulighetene for samarbeid, tidlig intervensjon og forebygging (Tidsbrukutval-
get 2009), og pa den méten kunne forhindre at unge faller fra lenger fremme
i utdanningslgpet. Laererne skulle fa mer tid til kjerneoppgaver knyttet til
undervisning, leereplanarbeid og klasseledelse.

Innbefattet i dette 1 det en endring i synet pd skolen som organisasjon og
betydningen av lareren som skolens ngkkelperson. Dermed er det interessant
a underspke i hvilken grad skolen som organisasjon hdndterer innferingen av
en ny yrkesgruppe hvis formal skal vaere 4 avlaste laereren for de psykososiale
utfordringene skolen star overfor, nemlig miljoarbeideren.

Problemstillingen i denne artikkelen er todelt:

+ Thvilken grad preger den organisatoriske konteksten hvordan skoler img-
tekommer nye yrkesgrupper?
Hvordan utformer miljparbeideren sin rolle innenfor de ulike organisa-
toriske kontekster?

Ut fra det empiriske materialet i denne artikkelen har jeg identifisert to ulike
organisatoriske kontekster som jeg finner at preger skolen slik den er i dag:
den leererstyrte og den ledelsesstyrte.

Artikkelen innledes med et kapittel om skolen som organisasjon, dette for
a gi en kontekst til det teoretiske rammeverket som folger. Der vil jeg ta for
meg Weicks fortolkning av skolen som et lost koblet system og se hvorvidt
det er mulig & overfore denne tankegangen til begrepene om lererstyrte og
ledelsesstyrte skoler. Videre vil jeg ta for meg Abbotts profesjonsteoretiske per-
spektiv og hans forstdelse av jurisdiksjon for & belyse miljearbeidernes rolle pa
de ulike skoler. Deretter folger en presentasjon av min metodiske tilneerming
til materialet i denne artikkelen. Data i denne artikkelen er i hovedsak basert
pd intervjuer gjort ved fire skoler fra ulike fylker i Norge, totalt 35 intervjuer.
Dette materialet presenteres som en skisse av de fire skolene, for jeg avslut-
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ningsvis vil diskutere problemstillingen i trdd med rammeverket. Artikkelen
avsluttes med en konklusjon.

2. BAKGRUNN
Begrepet «lerer» tilskrives en person som har faglig og pedagogisk utdannelse
for & undervise barn, unge og voksne i en skole eller en annen utdannelsesin-
stitusjon (oppleeringslova 1998, kap. 10). Videre kan lererrollen defineres som
summen av de forventninger og krav som stilles til utovelsen av yrket (Meld.
St. 19 (2009-2010)). Bestemmelser i lov, leereplan og andre forskrifter forplik-
ter alle leerere og definerer et felles grunnlag for utgvelse av rollen. Larerens
hovedoppgave er & legge til rette for og lede elevenes lering. Samarbeid med
kolleger, ledelse, hjem og instanser utenfor skolen og deltakelse i utviklingen av
skolen som organisasjon skal statte opp om dette (ibid.). Det er dermed ingen
tvil om at skolen som organisasjon har en viktig rolle som en felles moteplass
hvor alle barn og unge skal fd muligheten til 4 tilegne seg kunnskap. Ettersom
barn og unge har plikt til 8 mete pa skolen etter opplaringslova § 2-1, gir dette
samfunnet en mulighet for & fange opp problemer tidlig. I en vanlig oppvekst-
situasjon deltar nd barn og unge i skoler og annen utdanning fra de er ca. ett
ar, og ofte langt inn i tyvedrene. Dette har fort til et fokus pa tidlig innsats,
noe som gjor skolen til en viktig arena i det forebyggende arbeidet, og skaper
en okt forventning til skolen og leererne med hensyn til hva det er forventet
at de skal ta ansvar for, og hva de skal kunne handtere. Samtidig blir leererne
kritisert for & bruke for mye tid pd tidstyvene, som fjerner fokuset fra fagene
og leringsmaélene (Meld. St. 19 (2009-2010)). Laereryrket er komplekst, med
utallige varierte oppgaver hvor flere av dem kan oppleves & sta i motsetning
til hverandre. I tillegg har leereren en forpliktelse til 4 utvikle eleven sosialt
(Utdanningsdirektoratet 2015).

I et forspk pa 4 avlaste leereren ble det av Tidsbrukutvalget i 2009 foreslatt
a oke bruken av andre yrkesgrupper i skolen for a fjerne tidstyver fra under-
visningen. I stortingsmeldingen som fulgte (Meld. St. nr. 19 (2009-2010)), var
det en uttalt mélsetting a legge til rette for at mer av laerernes tid kan frigjores
til undervisning. Fra myndighetenes side har ensket veert at laererne skal kunne
konsentrere seg om undervisningen, mens det som angar det psykososiale
leeringsmiljoet, skal dekkes av andre, som miljearbeidere, eller helsesostre,
skolelege, psykiatrisk sykepleier og sosial radgiver som skoler i ulik grad benyt-
ter seg av (ibid.). Flerfaglig kompetanse i skolen har ogsé veert tema for storre
forskningsprosjekter som nettopp ser pa ulike yrkesgruppers tilstedeverelse
iskolen.! Mens lererne til nd har dominert alle posisjonene i skolen (stillinger
som rektor og radgiver har (og er) stort sett ogsa vert besatt av leerere (Tonne-
sen 2004), dpner man na for & slippe til andre yrkesgrupper i det som til i dag
kan beskrives som et leererhegemoni. Ut fra kjennskapen til leererprofesjonen

83



84

Nina Paarup Michelsen

som et yrke med lang historie og sterk identitet vil man kunne forvente at det
a introdusere andre yrkesutevere i skolen vil kunne skape friksjoner mellom
de leererutdannede og andre yrkesgrupper, som miljearbeideren, som jeg har
valgt & ta utgangspunkt i. Jeg bruker «miljparbeider» som en fellesbetegnelse
for ikke-pedagogisk ansatte i skolen som arbeider med og for leeringsmiljoet.
For gvrig er det ofte et skille mellom miljearbeideren som gjerne har yrkes-
fag som barne- og ungdomsarbeider fra videregdende opplaring, og tittelen
«miljgterapeut» som krever minimum tre ars utdannelse fra universitet eller
hayskole. De fire informantene ved de fire skolene jeg tar for meg senere, har
ulik utdannelse og vil dermed bli omtalt som henholdsvis miljgarbeider og
miljoterapeut nar de omtales spesifikt.

3. TEORETISK RAMMEVERK

Det teoretiske rammeverket for artikkelen bygger pa to perspektiver: Weicks
organisasjoner som lgst koblede systemer (Orton og Weick 1990; Weick 1976)
og Abbotts profesjonssystem (Abbott 1988). Skolen som organisasjon har ofte
blitt beskrevet som et last koblet system hvor ledelsen er mindre tydelig, og
leererne reelt sett sitter med makten, og hvor endring ofte motes med skepsis.
Dette perspektivet er interessant nar man skal se nermere pa introduksjonen
av nye yrkesgrupper i en organisatorisk kontekst som tradisjonelt sett har veert
leererdominert og lite endringsvillig. Samtidig har det de siste tidr vaert en
fremvekst av skoler preget av en tettere kobling, hvor tydelig ledelse og mal- og
resultatstyring spiller en storre rolle. Jurisdiksjonsbegrepene til Abbott kan
bidra til a forklare forholdet mellom laererne og miljoarbeiderne innenfor de
ulike organisatoriske kontekstene.

Skolen som lpst eller tett koblet
Gjennom begrepet lps kobling vises det til en mangel pa samsvar mellom de
formelle strukturene.

The concept of loose coupling indicates why people cannot predict much
of what happens in organizations (Weick 2001:384).

Med dette menes det at lost koblede systemer ofte er uberegnelige og vanskelige
a forutsi. Lese sammenhenger mellom ulike niva i en organisasjon kan fore
til at viktige avgjorelser i realiteten blir tatt avdem som stdr for den praktiske
utforelsen av arbeidet. Innenfor skolen vil det kunne innebzere at avgjorelser
som gjelder den faglige kjernevirksomheten, blir tatt i klasserommet uavhengig
av og uten dialog med ledelsen. Organisering, gjennomfering, evaluering og
utvikling av undervisningen blir bestemt av leererne i samspill med elevene
ut fra egne verdier og holdninger, losrevet fra bdde lokale og sentrale mal
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(Weick 1976). Ut fra dette kan en snakke om en slags taus kunnskap (Polanyi
1966) mellom ledere og larere der de to gruppene holder pa med hver sine
oppgaver uten a legge seg opp i hverandres arbeid. Denne tause kunnskapen
gjor det vanskelig 4 fa overfort kunnskap til andre pedagogiske situasjoner,
eller andre lerere. Et slikt asymmetrisk maktforhold, som forholdet mellom
skoleledelsen og den autonome laererstaben, forer til at den formelle lederen er
mer avhengig av den underordnedes kunnskap enn omvendt (Paulsen 2011).
Organisasjoner med lgse koblinger blir som folge av dette svaert sensitive for
endringer (Weick 1976). I trdd med teorien om skolen som lgst koblet har
noe av kritikken mot autonomien i laereryrket nettopp vert at den reduserer
mulighetene til 4 gjennomfere gjennomgripende endringer i organisasjonen.
Pd den andre siden kan det hevdes at relasjoner innenfor leereryrket er preget
av tette koblinger ved at leererne har et felles referansegrunnlag. Leererne har
tilneermet lik utdanning og like arbeidsoppgaver og deler et felles sett normer
og verdier (Helgoy og Homme 2007; Mausethagen 2015). Mens organisasjoner
vil endre seg etter krav fra omgivelsene, er det kun i den formelle strukturen,
som i skolens tilfelle skoleledelsen, at kravene vil medfere endringer. Selv om
man forventer at ord ferer til handling og at vedtatte planer skal folges, henger
realiteten ikke ngdvendigvis ssammen med de institusjonaliserte kravene.

Selv om skolen i Norge tradisjonelt har vaert lost koblet og laererstyrt, har
ogsa skolen som organisasjon blitt mer orientert mot ledelse, gjennom for
eksempel rektorutdanning.? Noen kommuner i Norge stiller langt storre krav
til lederrollen i skolen enn tidligere.’ I trdd med dette kan man forvente at
organisasjoner ogsd vil bli tettere koblet (Orton og Weick 1990). Innenfor et
tett koblet system har ledelsen klare ideer og visjoner, ofte pa omrdder som
angdr mal- og resultatstyring — en tydelig ledelse og en klar rollefordeling
med okt vektlegging pd ansvar og ansvarliggjering for de enkelte resultater.
Denne ansvarliggjoringen av offentlige instanser assosieres ofte med New
Public Management (Bush, Johnsen, Klausen og Vanebo 2011; Christensen og
Laegreid 2011). Innenfor et tett koblet system far bade ledelsen og laereren et
storre ansvar for elevens leering. Ledelsen ma i storre grad std til ansvar for sko-
lens samlede resultater, og dette dpner for en ny type leder i skolesammenheng.
Samtidig blir ogsé leereren i storre grad enn for holdt ansvarlig for den enkelte
elev. I dette ligger det en storre forventning til leerernes evne til & na frem til
alle elevene. Denne formen for styring ansvarliggjor skolen som organisasjon
ved a koble elevenes laring til leerernes praksis. Inspirert av Weicks begreper
om lpse og tette koblinger har jeg klassifisert skolene i undersekelsen. Skolene
med sterke fagtradisjoner faller inn under kategorien le@rerstyrte skoler, og den
andre kategorien med mer tydelig og malrettet ledelse blir kalt ledelsesstyrte
skoler. Disse idealtypene representerer to ulike tradisjoner i skolen. Tabellen
nedenfor skisserer hovedtrekkene ved de to ulike systemene.
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Tabell 1: Kjennetegn ved de ulike skolers organisering.

De leererstyrte De ledelsesstyrte

Mindre synlig ledelse Sterk og synlig ledelse

Taus kunnskap Klare kommunikasjonslinjer
Individuell frihet Kollektiv orientering
Regelstyring Mil- og resultatstyring
Autonomi Tydelige rammer

Mindre endringsvillige Mer endringsvillige

Leereren og miljparbeideren: et profesjonsteoretisk perspektiv

Ettersom jeg onsker a se nermere pa relasjoner mellom to yrkesgrupper,
vil jeg kombinere Weicks begreper om lgse og tette koblinger med Abbotts
profesjonsteori.

Andrew Abbotts bok om profesjonssystemer representerer et syn pa pro-
fesjoner og deres forhold til hverandre (Abbott 1988). Spesielt interessant er
det som skjer i skjeeringspunktene mellom to profesjoner, siden profesjonene
ofte er forbundet med hverandre, og endringer i én yrkesgruppe fir konse-
kvenser for den andre (ibid.:8). Et sentralt sporsmal i denne artikkelen er
hvilke sosiale prosesser som settes i gang nar nye profesjoner far innpass
i nye organisatoriske kontekster. En profesjon vil typisk betegne en gruppe
mennesker med en spesiell kunnskap, basert pd vitenskap og faglig innsikt.
(Abbott 1988; Torgersen 1972; Molander og Terum 2008). Den mest sentrale
egenskapen ved en profesjon er kontroll over kunnskap og dens anvendelse.
I et profesjonssystem ses de profesjonelle som innbyrdes forbundet med hver-
andre i et gjensidig avhengig system som samtidig ogsd er et hierarkisk system
(Abbott 1988; Erichsen 1996). Ved a utforske skolen som et profesjonssystem
kan jeg belyse hvordan laerere og miljearbeidere forholder seg til hverandre.

Jurisdiksjon

Abbott definerer jurisdiksjon som koblingen mellom profesjonsorganisasjo-
nen og profesjonens praksis (Abbott 1988:20; Erichsen 1996:14). A kjempe
om jurisdiksjonell kontroll over et arbeid innebzerer a hevde den eksklusive
retten til arbeidet (Abbott 1988:86). Dette kan gjores pa flere arenaer, hvor de
tre viktigste er rettssystemet, offentligheten og arbeidsplassen. Rettssystemet
kan sikre formell kontroll over arbeidet gjennom lover. Det er ofte profesjo-
nens malsetting & oppna legalt arbeidsmonopol. Gjennom offentligheten kan
profesjonene legitimere sine krav overfor grupper som i sin tur kan gve press
pa lovgiverne, og samtidige svekke motstanderne i kampen om jurisdiksjon
pé arbeidsplassen (ibid.:59-62).
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Full jurisdiksjon

Den mest fullkomne kontroll en profesjon kan besitte, er full jurisdiksjon
(Abbott 1988). Full jurisdiksjon over et praksisomrade hevdes offentlig, og
det hevdes overfor lovgivende myndigheter. Den offentlige hevd far et uttrykk
gjennom flere kanaler, hvor medier som aviser, tv og radioprogrammer er vik-
tige formidlere. Full jurisdiksjon kjennetegnes ved at det finnes formelle lover
og regler som angar praksisen som profesjonene utferer (Abbott 1988:70-71).
Tanken er at disse lovene blir gitt legitimitet gjennom hevdvunnen rett, altsa
at en gruppe, som for eksempel lerere, alltid har utfert en bestemt praksis,
og at det er allment godtatt at de er de beste til & gjore nettopp dette. For at
beskyttelsen, som garanterer profesjonens kontroll over eget virke, skal kunne
vedvare som stabil ordning, er det et krav at den ma legitimeres kontinuerlig
(Weber 2000). Den jurisdiksjonelle kontrollen legitimeres ved profesjonens
teoretiske kunnskap og ved profesjonens effektive anvendelse av denne (Abbott
1988:70). Ved full jurisdiksjon er det ikke adgang for andre profesjoner til
a utfere noen oppgaver innen praksisomradet som jurisdiksjonen gjelder
for. Jurisdiksjonen er en eksklusiv rett, og som sddan opprettholder den et
arbeidsmarkedsmonopol for en bestemt type arbeid. Larerprofesjonen har
hatt nettopp et slikt arbeidsmarkedsmonopol, hvor det er klart gjennom
lovverket at den som underviser i skolen, skal ha relevant fagleg og pedagogisk
kompetanse (oppleringslova § 10-1). Pd arbeidsplassene varierer kampen om
jurisdiksjon sveert mye etter kontekst. En forutsetning er nettopp at det er
flere profesjoner til stede. Det & hevde eneretten til et arbeid har derfor mange
konfliktdimensjoner ved seg.

Det finnes ulike former for kontroll en profesjon kan uteve. Profesjonens
jurisdiksjonelle kontroll er helt avgjarende for & forsta hvordan en profesjon
pavirker og pévirkes av andre profesjoner og institusjonelle omgivelser.

Et resultat av jurisdiksjonelle konflikter kan vere at den ene profesjonen
underordnes den andre. Ofte vil den underordnede profesjonen kjempe om
utvidet jurisdiksjon, eller de vil minske avstanden til den overordnede pro-
fesjonen. Andre yrkesgrupper vil kunne hevde at de besitter en annen, men
gjerne likeverdig kompetanse, som profesjonen med full jurisdiksjon besitter
(Abbott 1988:71). Underordning er et resultat av konflikt om jurisdiksjon som
er godtatt av offentligheten. Mellom de to foregdende kontrollformene (full
jurisdiksjon og underordning) finner vi intellektuell jurisdiksjon (Abbott 1988).
Dette forkommer ndr en profesjon fastholder sin kontroll over kunnskaps-
forvaltningen og kunnskapsproduksjonen over et omrade, men blir tvunget
til & godta at andre yrkesutevere konkurrerer om & yte samme type tjenester.
Her blir kampen for og mot jurisdiksjonell underordning sarlig relevant. En
svakere form for jurisdiksjon er der hvor en profesjon hevder retten til a gi rad,
nemlig rddgivende jurisdiksjon. Denne formen gir ogsé retten til & fortolke og
delvis moderere praksisen til en annen profesjon, som en implikasjon av det
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a gi rdd. I slike tilfeller har ofte begge profesjoner full jurisdiksjonell kontroll
pé egne atskilte praksisfelt (Abbott 1988:75). Radgivende jurisdiksjon kan
sees pd som et skritt i retning av & utvide sine jurisdiksjonelle grenser (Abbott
1988:76; Erichsen 1996:46). I noen tilfeller vil det lykkes en profesjon & oppné
delt jurisdiksjon pa et arbeidsomrade sammen med en annen profesjon. Det
er to varianter av delt jurisdiksjon (Abbott 1988:340). Et eksempel pa den
forste varianten er der profesjonene innen den delte jurisdiksjonen betrakter
hverandre som to uavhengige, men supplerende profesjoner (ibid.:73; Erichsen
1996:47). 1 dette eksemplet er det en formell, funksjonelt differensiert arbeids-
deling pd basis av kunnskapsgrunnlaget. En annen type delt jurisdiksjon
finner sted nar ulike profesjoner skal utfore de samme arbeidsoppgavene,
altsd at de i prinsippet ikke er funksjonelt differensierte.

Dersom vi ser for oss at leererne har full jurisdiksjon, blir da hensikten at
de nye yrkesgruppene skal oppné en form for delt jurisdiksjon, som en slags
supplerende profesjon i skolen. Er det mer sannsynlig & forvente at delt juris-
diksjon kan skje innenfor en organisatorisk kontekst hvor lererrollen
i utgangspunktet ikke stdr sd sterkt, altsa innenfor de ledelsesstyrte skolene?
Tilsvarende, pa de mindre endringsvillige, leererstyrte skolene, vil vi dermed
kunne forvente at de nye yrkesgruppene heller vil bli plassert i en underord-
net posisjon?

a) Ledelsesstyrte skoler b) Leererstyrte skoler

Miljgarbeiderne
Miljgarbeiderne

Figur 1: Antagelse: skolenes organisatoriske utforming basert pd ovennevnte
teoretiske rammeverk.

4. DATA OG METODE

Artikkelen er basert pa intervjuer ved fire ungdomsskoler i 2015-2016. De fire
skolene er lokalisert i tilneermet like demografiske omrader med elever fra
hjem med sosiale og okonomiske utfordringer. Det at de fire ungdomsskolene
har samme type sosiale og skonomiske utfordringer, gjor at jeg kan forvente
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Tabell 2: Oversikt over demografi og de fire skolenes organisering.

Skoledistrikt Skolens sammensetning
Minoritets- . Antall Annen
Innbyggere spraklige Utfordringer elever kompetanse
Forsteds- 30 000 11 % Hoy andel ufe- 400 elever Miljoarbei-
skolen retrygdede, ens- der/ Bibliote-
lige forsorgere kar Helsesos-
barnevernssaker ter 50 %
Drabant- 40 000 20 % Hoy andel ufore- 690 elever  Miljoterapeut
byskolen trygdede, barne- Helsesoster
fattigdom, lav 120 %
utdannelse og
barnevernssaker
Storby- 30 000 64 % Hoy andel fattige 500 elever  Miljgterapeut
skolen barnefamilier, Helsesaster
barnevernssaker 40 %
og sosialklienter
Industri- 20 000 16 % Hoy andel fattige 250 elever Miljoteam:
byskolen barnefamilier, to miljear-
barnevernssaker beidere og en
og enslige for- miljeterapeut
sgrgere Helsesgster
60 %

at skolene kunne ha utbytte av a fd andre yrkesgrupper inn i skolen, slik
intensjonen var fra sentralt hold. Malet har vert & kunne belyse det jeg selv
mener er noen interessante tendenser, uten  kunne paberope noen form for
generalisering. Valg av miljoarbeiderrollen fremfor for eksempel helsesoster
innenfor kategorien «andre yrkesgrupper i skolen» er begrunnet med et enske
om a komme tettere pa det pedagogiske arbeidet. Alle intervjuene pd de fire
skolene ligger til grunn for analysen, men ikke alle er henvist til i teksten.
Blant annet har jeg inkludert elevene i datamaterialet nettopp for a fi med
en viktig stemme som bakgrunnsteppe. Pd hver skole ble det gjennomfort
bédde enkelt- og gruppeintervjuer med henholdsvis rektor, lerere, radgivere,
helsesaster og andre informanter med ansvar for aktiviteter relatert til a bedre
leeringsmiljoet, for & unnga at unge faller fra nd eller senere. Hvert intervju
varte mellom 50 og 120 minutter. Samtalene ble tatt opp og senere transkri-

Fokusomrade

To spesial-
grupper pa
skolen, en for
unge med laere-
vansker, og

et alternativt
skoleopplegg

Fokus pa
grunnleggende
ferdigheter
(Ny Giv) og
har viderefort
intensiv-
opplering
Fokus pa 4 fa
eleven pa sko-
len og fullfore
vgs.

Fokus pd elev-
enes trivsel, og
helhetlige tiltak
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bert. Det ble brukt semistrukturert intervjuguide inndelt i temaer og prefor-
mulerte spersmal for & sikre at samme tema ble berert i hvert intervju. Den
dialogbaserte intervjuformen tillot at temaene ble bergrt naturlig i samtalen
(Kvale og Brinkmann 2009). Pa skolenivéd dreide intervjuene seg i stor grad
om lokal praksis og organisering. Larerne ble spurt om samarbeidsrutiner
bdde innad i kollegiet og med ledelse og psykososialt i tillegg til det pedago-
giske med elevene. Viktig er det for ovrig a bemerke at slike gruppeintervjuer
béde kan fremme og hemmes av sosial kontroll (Thagaard 2013). Samtidig,
ettersom samtalene foregikk i grupper med henholdsvis elever og leerere som
ofte var fra samme klasse eller i samme kollegium, kan vi likevel forvente at
det som ble sagt, er mer eller mindre kjent kunnskap.

Tabellen nedenfor gir en oversikt over de fire skolenes skoledistrikt og
skolens sammensetning, dette for bedre & belyse de ulike skolenes kontekst,
samt & fremheve hvor like de fire skolene faktisk er.

Gjennom 4 benytte en tematisk analyse har jeg kunnet identifisere temaer
og menstre og gd tilsvarende i dybden pa disse (Clarke og Braun 2013;
Thagaard 2013). I analysen av intervjumaterialet har jeg kodet temaer i tek-
sten med stikkord, som sd har vert sammenlignet pa tvers av intervjuene.
Eksempler pa stikkord generert fra intervjuene er organisering, kompetanse,
samarbeid og lererrollen, som alle beskriver tematisk hva jeg var ute etter.

Informanter

Tabellen nedenfor gir en oversikt over antallet informanter fordelt pa de ulike
skoler. Antall informanter varierer noe fra skole til skole. Dette skyldes at det
var ledelsen pa den enkelte skole som fikk i oppgave a finne tilgjengelige og
relevante informanter pd intervjutidspunktet. Noen steder deltok ogsa flere
fraledelsen pé hvert intervju. Det er krav til anonymisering av informantene
iundersekelsen. Derfor er ingen av fylkene, kommuner, skoler eller informan-
ter navngitt. Likevel er det trolig ikke til & unnga at noen kjenner igjen visse
seertrekk ved de enkelte skolekretser i den empiriske fremstillingen.

Tabell 3: Oversikt over informanter.

Skol Andre
ote Leerer Radgiver yrkes- Elever Totalt
leder
grupper

Forsted 1 1 1 6 9
Drabantby 1 1 1 4 7
Storby 4 2 1 1 3 11
Industriby 2 1 1 1 3 8
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5. KONTEKST: DE FIRE SKOLENE

Skissene av de ulike skolene er utelukkende basert pa intervjumaterialet fra
den enkelte skole. De fire skolene illustrerer ulike méter & se pd samhand-
lingen mellom laereren og miljearbeideren, innenfor to ulike organisatoriske
kontekster.

Forstedsskolen

Forstedskolen ligger i et omrade utenfor en storre by i Norge. Omrédet ble
etablert pd 1960-tallet, med flere lavblokksomrader som stammer fra denne
tiden. Det bor om lag 30 000 mennesker i omradet.

Skolen har en tydelig satsing pa inkludering, med flere egne tiltak for elever
som sliter med fraveer og motivasjon. Skolen har ogsa intensivundervisning
som ble initiert under det nasjonale tiltaket Ny Giv Overgangsprosjektet.*
Intensivundervisningen er et alternativ til klasseromsundervisning for de
svakest presterende elevene i faget matematikk. Skolen har en miljoarbeider
som er en utdannet barne- og ungdomsarbeider. Hun har jobbet ved skolen
120 ar. Miljearbeideren har kontor pa biblioteket og er ogsd ansvarlig for sko-
lens leseinnsats og elevradets arbeid. Miljearbeideren arbeidet tett sammen
med den forrige rektoren og fikk i stor grad frie toyler til & folge opp elevene
slik det passet henne. Blant annet hentet hun elever om morgenen og mot-
iverte ellers umotiverte elever gjennom belgnningssystemer som involverte
pizza eller fotballkamp. Dette har imidlertid endret seg noe etter at skolen
fikk ny rektor for fem ar siden. Miljoarbeideren har et tett forhold til elevene
og kan til enhver tid navnet pa alle elevene pa skolen. Hun organiserer ogsa
et frokosttilbud for alle elevene hver morgen. Trass i det tilsynelatende gode
forholdet til elevene sliter miljgarbeideren med 4 bli akseptert pé skolen blant
bédde leerere og rektor. Hun blir ikke invitert til fellesmeoter, eller involvert
ilesestrategien, selv som ansvarlig for biblioteket. Miljparbeideren uttrykker
selv at hun ikke tror resten av staben pa skolen egentlig vet hva som skjer av
aktiviteter pd biblioteket, og at den kunnskap hun far gjennom sitt noe unike
forhold til elevene, ikke blir vurdert som relevant (intervju, miljearbeider-
forstedsskolen). T intervjuene blir det ikke henvist av hverken rektor eller
leereren til miljparbeideren sitt arbeid eller som ressursperson pa skolen nar
dette tas opp som tema.

Drabantbyskolen

Drabantbyskolen ligger i et omrade utenfor en storre by hvor omradet bestar
av blokkbebyggelse fra 1960- og -70-tallet. Det bor om lag 40 000 mennesker
i omradet. Drabantbyskolen har hatt grunnleggende ferdigheter som sats-
ningsomrdde og har valgt & viderefore intensivundervisningen fra Ny Giv.
Rektor ved skolen sier ogsa selv at Ny Giv-metodikken fortsatt preger mye av
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undervisningen deres. Rektor ble ansatt for tre ar siden, etter en storre omor-
ganisering pa skolen. Han var tidligere ansatt som leerer pa den samme skolen.

Drabantbyskolen har ansatt en miljoterapeut for & jobbe mer helhetlig med
leeringsmiljoet pd skolen. Miljgterapeuten har som hovedfunksjon a arbeide
forebyggende. Dette gjor han gjennom a lage overordnede planer og visjoner
for skolen hva angdr leeringsmiljoet. Til forskjell fra miljoarbeideren pa for-
stedsskolen er miljoterapeuten her mer involvert i arbeidet bdde med ledelsen
og leererne; han sitter ogsd i lederteamet med rektor og resten av skoleledelsen.
Miljoterapeuten har ogsa oppfelgingsansvar for enkeltelever, etter henvisning
fraleerer, som i stor grad er samtaleorientert. P4 drabantbyskolen ble det nevnt
at de yngre laererne var langt mer positive og aktive i bruken av miljoterapeuten
isittarbeid enn den eldre leerergruppen (intervju, rektor — drabantbyskolen).

Storbyskolen

Storbyskolen ligger i utkanten av en storby i et omrdde med ca. 30 000 bebo-
ere. Storbyskolen ble ferdigstilt i 2015 og er dermed ny. 97 % av elevene har
minoritetsspraklig bakgrunn. Skolen har satset seerlig pa norsk og matematikk
og har okt voksentetthet i disse fagene.

Storbyskolen parer preg av & veere en skole med en sterk og tydelig ledelse,
med klare forventninger til bade sine ansatte og til elevgruppen. Skolen ligger
i et omrdde som er kjent for & vaere svart belastet, og har derfor tatt i bruk
ulike metoder for & motivere elevene. Alle elevene pa skolen md legge ytterklaer
og sko i egne skap, samtidig som elevene har fétt tildelt tofler. Ledelsen pa
skolen star hver morgen og hilser alle elevene velkommen, for & fi oversikt
over hvem som moter pa skolen. Slik far ogsa ledelsen oversikt over hvem
som ikke har mott og som da ma hentes eller ringes til slik at de kommer pa
skolen. Assisterende rektor ved storbyskolen beskriver morgenene pé skolen
som «a krysse muren mellom Vest- og Ost-Tyskland fordi det er s mange
checkpoints underveis» (skoleleder — storbyskolen). Mindre klasser og to
kontaktlerere pa hver klasse skal frigjore tid til mer oppfelging av elevene.
Storbyskolen har ansatt en miljoterapeut. Miljoterapeutens stilling gar i stor
grad ut pd a registrere uonsket adferd blant elevene. Hvis en elev forstyrrer
undervisningen pd noen madte, vil vedkommende motta en anmerkning, en
folgeseddel, og md ga direkte til miljoterapeuten for & fa en signatur og ta en
prat. Tiltaket er satt i gang for & forhindre uro i timene. Miljgterapeutens
arbeid gdr ut pa a holde oversikt over hvem som er til stede pa skolen, og ta
kontakt med foreldre i de tilfellene hvor elever ikke har meatt opp, og registrere
og systematisere folgesedlene. I tillegger er miljoterapeuten sammen med
ledelsen hver morgen og ensker elevene velkommen.
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Industribyskolen

Industribyskolen ligger i utkanten av en mellomstor by i et omrade med
ca. 20 000 innbyggere. Byen og omrddene rundt barer preg av d vaere en indus-
triby. Industribyskolen har en rektor med klare ideer og visjoner for skolen:

Ledelsen og leererne pa skolen formidler at de er opptatt av eleven og
elevens beste, ikke resultater eller karakterer, men ved et storre fokus pa
holdningsarbeid, etikk og positivitet (rektor — industribyskolen).

Dette er synliggjort gjennom skolens endrede ressursbruk: blant annet har
skolen fjernet assistenter fra undervisningen og i stedet valgt & bruke res-
sursene pa et miljoteam bestdende av tre personer: to miljearbeidere og en
miljoterapeut. Miljoteamet skal blant annet avlaste leererne gjennom a arran-
gere mer praktiskrettete aktiviteter for elever med behov for en mer variert
skoledag, for eksempel driver miljoteamet kantinen sammen med elever. En
annen endring den nye rektoren har innfert, er at elever som har individuell
oppleringsplan (IOP), skal vere til stede i den ordinare undervisningen,
ifolge rektor for & ha noe a strebe etter, men ogsa for & unnga at de havner pa
siden av den resterende elevmassen.

6. ANALYSE OG DISKUSJON

Presentasjonen av skolene viser at de fire skolene har ulike utgangspunkt for
a integrere miljearbeiderne pa skolen. Videre vil jeg se om det er slik at den
organisatoriske konteksten kan ha noe & si for skolene og hvordan de imote-
kommer disse nye yrkesgruppene. I forhold til forventningene jeg etablerte
i teoriavsnittet, ser vi at de fire skolene baerer preg av & falle innenfor to ulike
kategorier, om enn i ulik grad. Et viktig funn er hvor ulike de fire miljoarbei-
dernes rolle er, og ikke minst hvor ulikt de selv oppfatter sin egen kompetanse
og sitt bidrag til skolen. For & understreke variasjonen i miljgarbeiderrollen har
jeg gitt miljoarbeiderne deskriptive navn for ytterligere a beskrive funksjonen
miljearbeideren har ved den enkelte skole.

De lcererstyrte skolene

Forstedskolen og drabantbyskolen kan plasseres i kategorien leererstyrte skoler
da begge baerer preg av a ha sterke fagtradisjoner og en mindre tydelig ledelse.
Miljparbeideren ved forstedsskolen beskriver en rolle hvor hun i stor grad
fungerer som en sosialarbeider for elevene pd skolen. Hun beskriver et system
hvor hun, som ikke-pedagog, har vansker for 4 fd innpass hos bade ledelse og
leerere. Miljoarbeideren beskriver hvordan hun som utenforstdende har funnet
sin plass sammen med elevene, en plass som leererne ikke benytter siden hun
er lokalisert i skolebiblioteket:
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Ja, sd jeg henter ferske rundstykker pa vei til jobb. Det hender at de stir og
venter utenfor nar jeg kommer, og det har hendt at de str utenfor butikken
og skal sitte pa resten. Og sé hjelper de litt til, lyst til & bidra. Da har vi
noe 4 prate om, noe de lurer pé, noe de synes er litt vanskelig, og sd gar de
her og tusler. Da har vi levende lys og av med taklyset. God stemning. Og
sa sitter de jo rundt bordet, jeg sitter ofte ved databordet med tekoppen
og avisen, sd gdr vi litt gjennom avisen, og har litt quiz. Tar opp ting som
opptar dem (...) (miljparbeider — forstedskolen).

Miljearbeideren blir her en selvstendig akter innenfor skolens rammer, noe
som resulterer i et lite integrert og lite samkjort tilbud ved skolen. Hennes
jobb er som ressurs for elevene, ikke de ansatte.

Pé drabantbyskolen sitter miljoterapeuten i skolens ledergruppe og er aner-
kjent som en viktig ressurs for skolen selv om hans arbeidsoppgaver er mer
strategiske. I s& mate kan han sees pa som en trojansk hest som er alliert med
ledelsen for & na frem til leererne.

Vi erfarer at ikke alle elevene blir oppdaget, og ikke alle elever som vi
oppdager heller, far hjelp. Heller ikke riktig hjelp. Og ikke fort nok. Og
det var liksom utgangspunktet for min stilling. At, okay, da, da henter
vi inn noen, inn i skolen som har en annen fagkompetanse enn vi har,
som skal pd en mate dekke det her, grdsonen. S ideen er at jeg skal bidra
til at vi, at vi fanger opp alle som trenger hjelp., og at de far riktig hjelp
pa riktig plass. Jeg jobber jo mye med & igangsette andre (miljoterapeut
— drabantbyskolen).

Hans funksjon gir ham innpass overalt, likevel er han ikke fullt akseptert hos
leererne, noe som antageligvis har med hans dobbeltrolle a gjare.

Rektorene ved de to lererstyrte skolene uttrykte begge at det ofte stilles
kritiske spersmadl knyttet til forslagene om endring blant enkelte laerergrup-
per ved skolene. Dette ble unnskyldt av en av rektorene «som en generell
skolekultur» (rektor — drabantbyskolen). Dette setter jeg i sammenheng med
leererens tradisjonelt frie og autonome yrkesutgvelse som har preget de leerer-
styrte skolene. Historisk sett har rektor i liten grad blandet seg inn i leerernes
pedagogiske aktiviteter. Vikan her snakke om en slags skjult kontrakt mellom
rektor og leerere — en felles aksept av at de ikke blander seg inn i hverandres
arbeidsomrdder (Berg 1999; Moller 2004:160) Eksempelvis fortalte rektor
ved drabantbyskolen om et vellykket teamarbeid pa tvers, mens en leerer ved
samme skole i sitt intervju kunne fortelle at dette hadde fungert darlig. Dette
kan bidra til & forklare hvorfor endringer i skolen kan etableres pa ledelsesniva
uten at det far en reell pdvirkning pé skolens praksis (Cuban 1990, 1993). Siden
skoleledelsen tradisjonelt sett ikke har styrt undervisningsrelaterte saker, blir
laererne ved slike skoler i stor grad skjermet fra pavirkninger og strategiske



Leererrollen i krysspress?

forslag utenfra (Weick 1976). I en institusjon som skolen kan det derfor bli
nodvendig a kompensere for lgse koblinger gjennom en mer utpreget form
for styring og ledelse. Dersom skoler har en uklar organisasjonslogikk, kan
enighet om mal, verdier, preferanser og normer kompensere for dette gjennom
tette kulturelle koblinger (Meyer og Rowan 1977).

De ledelsesstyrte skolene

Ved de to resterende skolene, industribyskolen og storbyskolen, er ledelsen desto
mer tydelig og engasjert i det den gnsker a formidle, men det er ulikt pa de
to skolene hvorvidt leererstaben deler ledelsens engasjement og entusiasme.
P4 storbyskolen fungerer miljoterapeuten mer som en slags sikkerhetsventil,
og besitter i storre grad en politifunksjon. Han tar imot og registrerer elever,
bade pd morgenen for 4 kartlegge hvem som kommer, og i lopet av dagen
gjennom 4 registrere anmerkninger. Han er ogsé den som ringer foreldrene
for & orientere om elevers manglende tilstedeveerelse.

Men vi har et skjema som er litt sann standardisert. Der det star navn,
klasse, hvem som sender eleven med en folgeseddel, nér det skjer, og sa
videre. Hvis du trikker over grensen sa fir du en folgeseddel. Da er opp-
gaven deres, gd med den folgeseddelen, det skjemaet, til mitt kontor. Der
hvor de far en kort samtale om hva gikk galt. Er man uenig i folgeseddelen.
etter 4 ha snakket litte grann om det, de blir da sendt tilbake med en liten
sann gul lapp, at de har veert her, med klokkeslett og sdnn, sinn at man vet
det at det ikke gér sa veldig, tar sd veldig lang tid fra de kommer til meg, og
til klasserommet igjen. S& prover de pd nytt. Hvis de (elevene) er pd en méte
totalt uenig, sa avtaler vi et mate etter skoletid med meg og den leereren.
Det er pa en méte deres rettssikkerhet da (miljgterapeut — storbyskolen).

Sitatet ovenfor viser hvordan miljgterapeutens posisjon handler mer om sys-
tem enn person. Dette systemet er gjennomgaende og illustreres ogsa ved at
laererne selv er ansvarlig for sine elevers velbefinnende. Lererrollen er utvidet
til & ogsa vaere sosialrddgiver, eller psykolog, mot deres eget onske, slik som
leereren treffende beskriver det i sitatet nedenfor.

Skolepsykolog? Nei, det er vel leererne det (leerer — storbyskolen).

Ved industribyskolen har hele miljoteamet inntatt en rolle som koordinator for
leererne. De har ansvar for & avlaste leererne ved 4 ta vare pa den elevgruppen
som sliter faglig og sosialt. Mélet er at miljoarbeiderne skal gli somlgst inn
i skolen og fjerne elever som trenger et avbrekk fra undervisningen. Dette
gir bade lerere og elever uttrykk for at fungerer etter intensjonen, noe som
forer til at bade leererne og miljoarbeiderne foler de far brukt sin kompetanse.
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Ved industribyskolen blir det beskrevet hvordan laererne selv foler seg sett
og ivaretatt av ledelsen, og at de skjenner hva rektor ensker a formidle. De
har tro pa lederen sin. Rektor selv sier for gvrig at laererne i starten var svart
misforngyd med det nye opplegget hun igangsatte. Endringsmulighetene til
enkelte skoler avhenger av de eksisterende strukturene, og siden det i orga-
nisasjonen ligger begrensninger og muligheter som man ma ta hensyn til,
blir endring for eksempel enklere hvis den ikke strider imot institusjonens
identitet og kultur (Thelen, Steinmo og Longstreth 1992). Dette belyses godt
av industribyskolens rektor som beskriver hvordan endringene hun ensket
& innfere, ble mottatt av enkelte av lererne:

De ansatte folte at de fikk et stort press pa seg fordi jeg gav dem arbeids-
oppgaver. De mdtte prestere og levere noe, og da var det noen ansatte som
protesterte og var sure og heller ikke leverte. Til slutt var skammen verre
a beere nar de sé hva deres kolleger kom med og hadde gjort og s videre
(rektor, industribyskolen).

Storbyskolen deler ikke de ansatte visjonene til ledelsen i samme grad, og det
uttrykkes stor frustrasjon over at ledelsen forstar hvor mye sosialarbeid laerer-
nes arbeidshverdag innbefatter. Derimot uttrykker ledelsen ved storbyskolen
folgende: «Vart onske er a fa leererne til a synes at det er sa interessant a jobbe
at de vil utvide arbeidstiden» (rektor — storbyskolen). I trdd med industriby-
skolens rektor har ledelsen ved storbyskolen ogsé utarbeidet en visjon som de
nd arbeider med a overbevise sine ansatte om at vil baere frukter dersom den
gis tid. I motsetning til storbyskolen har industribyskolen opprettet et system
for & avlaste leererne, i motsetning til ytterligere 4 legge til arbeidsbyrden.

En av forventningene som 14 til grunn for artikkelen, var at lererstyrte
skoler ville vaere mindre apne for 4 inkludere de nye yrkesgruppene. Analysen
har vist at leererne ved de leererstyrte skolene er nettopp mindre endringsvillige
og mottakelige for nye ideer og praksiser, kanskje spesielt nar slike kommer
fra en utenforstdende ikke-leerer. Samtidig har vi sett pa den tydelige ledel-
sesstyrte storbyskolen at leererne tydelig ytrer onske om avlastning, uten & fa
gehor for onsket. Dette viser nettopp hvor viktig det er med en skoleledelse
som evner a forsta laerernes betydning og rolle i skolen.

Til slutt, gjennom & benytte kategoriseringene lost vs. tett koblet har jeg
fremhevet hvordan ulike styresett preger skolen som organisasjon pa ulike
madter. Samtidig er det viktig 4 erkjenne at selve ideen om tette og lose kob-
linger kan forstds ulikt. Eksempelvis kan de skoler jeg argumenterer for er
tett koblet, vaere tilsvarende lost koblet hva angdr utdanningssystemets kjer-
neoppgaver; de ledelsesstyrte skolene kan ha tette koblinger mot styring
og ledelse, men lase koblinger mot det faglige og pedagogiske arbeidet som
laererne stdr for. Dermed kunne de ledelsesstyrte skolene like gjerne blitt kalt
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lost koblet. Tilsvarende er de lererstyrte skolene preget av tette koblinger
mellom skoleledelsen og laererkollegiet, som alle har bakgrunn og identitet
som larere. De kjennetegnes av en felles pedagogtaglig tilnerming til skolens
kjerneoppgaver. Gjennom a indentifisere og kategorisere trekkene til skolene
har jeg villet markere en tendens, en slags todeling som jeg mener preger skolen
som organisasjon i Norge.

Det jurisdiksjonelle handlingsrommet til miljgarbeideren

Den organisatoriske konteksten preger skolenes forhold til politikk og
endringsforslag. Skoler som er leererstyrte, kan gjore det vanskeligere for en
ikke-pedagog a bli fullverdig integrert i arbeidsmiljoet, nettopp fordi leererne
fyller sa mange roller og har sa stor betydning i den organisatoriske konteksten.
Jurisdiksjon kan fordeles ulikt og gi forskjellig grad av myndighet. En ideal-
modell (Abbott 1988:71-78) representeres ofte ved legens rolle, med monopol
pé klart definerte oppgaver som et eksempel pa full jurisdiksjon. Den samme
modell kan overfores til skolen som organisasjon. Arbeidsplassen, uavhengig
av om det er et sykehus eller en skole, er en arena der profesjonelle krefter er
i spill, dermed kan profesjonenes monopoler angripes og ma forsvares. Nett-
opp slik kan det fremsta som at opplevelsen var for leererne ved de leererstyrte
skolene, overfor de to miljoarbeidere. Lereres rett til legitimitet er hevdvun-
nen, det har vart allment godtatt at de er de beste til & gjore denne oppgaven.
For at det skal kunne vedvare som stabil ordning, er det et krav at den ma
legitimeres kontinuerlig (Weber 2000:87). Ved at nasjonale myndigheter apner
for andre yrkesgrupper, kan det trolig foles som at legitimiteten utfordres og
at den eksklusive retten pd arbeidsmonopolet, lererhegemoniet, utfordres.

Milet ma likevel veere & oppnd en slags delt jurisdiksjon, slik som ved
industribyskolen der miljoarbeideren fungerer mer som en slags koordinator
og praktisk avlaster for laererne gjennom en gjensidig respekt for ekspertise
og fagomréder. Dette krever at profesjonene ma heve seg over sine egeninte-
resser og den gitte fordeling av jurisdiksjon og etatsgrenser. I samarbeid ma
profesjonene forholde seg til den profesjonen med full jurisdiksjon, og vere
klar over deres egen rolle og betydning. Kravet om samarbeid og endring
presser profesjoner til 4 ga i mote med hverandre og endre sine etablerte roller.
Samarbeidet kan dermed etableres pé forskjellige nivé fra en uforpliktende
dialog, gjennom mer forpliktende samhandling der en deler pd informasjon
og ferdigheter, til et hoyt nivd av samarbeid der profesjonelle forskjeller viskes
ut og tett samarbeid oppstar (Jacobsen og Torsvik 2013:361).

Samtidig ser vi at sosialarbeideren ved forstedsskolen kan tjene som modell
for en type underordnet jurisdiksjon da hun beskriver en slags dikotomisk
tilstand mellom henne og resten av skolen. Den trojanske hesten havner for
ovrig et sted mellom intellektuell og radgivende jurisdiksjon. Ut fra miljear-
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beiderens egen og ledelsens oppfatning av hans rolle pa skolen ville han trolig
blitt definert som et eksempel pa intellektuell jurisdiksjon. Han, som ansvar-
lig for skolens leeringsmiljg, sitter pd kunnskapen som skal til for & veilede
leererne pa riktig spor. Samtidig har han en slags radgivende jurisdiksjon ut fra
hvordan lererne ser pa ham, som en slags informasjonsvegg som ogsa enkelt
kan passeres i gangen uten 4 tas neermere hensyn til. Den reelle fordeling av
jurisdiksjon er altsa i stadig endring gjennom forhandlinger og uformelle
grep i hverdagen. Tilsvarende faller politifunksjonen mellom to former for
jurisdiksjon, hvor han er i en klar underordnet posisjon hvor han blir satt til
arbeidsoppgaver som er klart utenfor hans kompetanseomrade som miljote-
rapeut. Hans onske er trolig @ ha mer en slags radgivende jurisdiksjon, men
i realiteten overtar politirollen i stor grad hans arbeidshverdag. Slik sett kan
man ogsa si at politifunksjonen er resultat av det Abbott kaller workplace assi-
milation (Abbott 1988:65), noe som inneberer at mens en fagperson egentlig
skulle ha gjort noe pd bakgrunn av tittel og teoretisk kunnskap, i stedet gjor
annet uten formelle tillatelser.

Spenninger mellom profesjoner oppstar selvsagt ikke bare ved skoler, men
er et allment fenomen nar forskjellige profesjoner skal samarbeide tett. Selv om
miljparbeideren per definisjon ikke faller innenfor Abbotts profesjonsbegrep,
fremstar det tydelig hvordan miljearbeiderne som gruppe utfordrer laerernes
jurisdiksjon. Kjennskap til disse utfordringene kan bidra til at de ansatte
heller ser neermere pa hvordan skillelinjer kan formes pa en mer konstruktiv
mate, og hvordan samarbeid kan etableres mellom de etablerte og de nye
profesjonene pa en arbeidsplass. Skolen som organisasjon stir kontinuerlig
overfor nye utfordringer som krever en tilpasning til omgivelsene pd nye
madter (Scott, Ruef, Mendel og Caronna 2000), ikke minst ndr man snakker
om en organisasjon hvor en kontinuerlig dynamisk elevgruppe tilbringer
store deler av dognet. I denne artikkelen har jeg provd & beskrive hvordan
den organisatoriske kontekst tilsynelatende preger hvordan skoler tar til seg
ny politikk og forslag til endring. Man kan argumentere for at det & dpne for
a fa inn andre yrkesgrupper i skolen for & avlaste leererne til dels strider mot
prinsippet og ideen om den norske enhetsskolen. Enhetsskolen skulle bidra
til & gjore Norge mer enhetlig, bade sosialt og kulturelt (Slagstad 1998), og
laereren satt med det overordnede ansvaret for dette. I trdd med dette er det
trolig at endel leerere vil finne at en vesentlig del av deres mandat blir fjernet
ved innferingen av miljearbeideren i skolen.

7. KONKLUSJON

I denne artikkelen har jeg satt sokelyset pa innferingen av andre yrkesut-
overe i skolen, og problematisert hvordan skolers organisatoriske kontekst
kan pavirke hvordan nye yrkesgrupper blir mottatt og integrert i det faglige
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fellesskapet. Innledningsvis presenterte jeg en antagelse om at det a fremme
tverrfaglig kompetanse ville styrke mulighetene for samarbeid og tidlig inter-
vensjon og forebygging, og pd den maten kunne forhindre at unge faller fra
lenger fremme i utdanningslepet. Larernes tid skulle vernes om, og andre
skulle ta seg av stoyen som tar vekk oppmerksomheten fra leeringen i skolen.
Problemstillingen i denne artikkelen har vert todelt. Jeg ensket d se naermere
pdihvilken grad den organisatoriske konteksten preger hvordan skoler moter
nye yrkesgrupper, og hvordan miljearbeideren utformer sin rolle innenfor de to
ulike organisatoriske kontekstene: den leererstyrte og den ledelsesstyrte skolen.

Utdanningssystemet i dag omfatter barn og unge med mer varierte for-
utsetninger og behov enn bare for noen tidr siden. Det stilles helt andre krav
til dagens lerere som i tillegg til 4 formidle faget sitt pd en god mate skal
klare & skape et godt klassemiljg, utvikle gode relasjoner til barna og fa til et
godt samarbeid med foreldrene. De ma ogsé klare a fange opp de ulike for-
utsetninger og behov som barna har, og ved 4 fa flere elever til & bli pd skolen
utforer de et viktig samfunnsoppdrag. Samtidig blir skolen i stadig storre
grad malt pa resultater. Her star vi imidlertid overfor et dilemma knyttet
til et samfunnsmessig oppdrag pa den ene siden og okt politisk interesse for
leeringsresultatene pa den andre siden. Forstdelsen av at skolen har et seerskilt
mandat og spiller en sentral rolle i arbeidet med sosial utjevning, er sentral
(Taylor 1997). Larerne i Norge har en sterk rolle sammenlignet med andre
faggrupper i skolen. Det & dpne for 4 oke samarbeidet med andre yrkesgrupper
kan oppleves som en trussel mot leerernes egen faglige identitet, spesielt hvis
innblandingen oppleves som lite sensitiv overfor leererne og deres betydning
iskolen. Situasjonen er annerledes for andre yrkesgrupper i skolen, hvis roller
ikke er beskrevet i et lovverk. Det & fd andre yrkesgrupper inn i skolen hand-
ler i denne konteksten om & avlaste leereren fra de sosialfaglige oppgavene.
Det tas for gvrig lite hensyn til at dette i storre grad bryter med den norske
tradisjonen om skolens utvidede mandat og dannelsesmomentet som inklu-
dert i undervisningen. Videre forskning ber derfor ta dette til etterretning
og vurdere hvorvidt, og hvordan, larerne i s& mate gnsker & bli avlastet, eller
hvorvidt en gkt laerertetthet kan gi leererne selv rom og mulighet til & folge
opp bade faglig og sosialt.

NOTES

1 Forskningsprosjektet «Et lag rundt leereren» var finansiert av Utdanningsdirektoratet.
Prosjektet skiftet underveis navn til «Et lag rundt eleven». Forskningsprosjektet handler
om hvordan forskjellige yrkesgrupper i skolen best kan benyttes, blant annet for & fri-
gjore mer av lerernes tid til undervisning og klasseledelse, se Borge mfl. 2014 og www.
lagrundteleven.no.

2 Rektorutdanning er en videreutdanning for rektorer og skoleledere i grunnskolen og
videregdende opplering, hvor et fokusomréde for utdanningen er styring og ledelse.
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3 Jf. Osloskolen: «I Osloskolen far du stetten du trenger til & utvikle deg til 4 bli leder».
Oslo kommune — Utdanningsetaten.

4 12011 satte Regjeringen i gang Ny GIV, et tredrig prosjekt for & oke gjennomferingen
i videregdende opplaring. Oppfelgingsprosjektet var ett av satsingsomrddene, og malet
har veert & styrke innsatsen overfor ungdom som er i ferd med 4 slutte eller har sluttet
i videregdende skole, gjennom blant annet intensivundervisning for de svakest preste-
rende 10 % av elevgruppen.
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SAMMENDRAG

Artikkelen ser pa betydningen av skolens organisatoriske kontekst ved innfe-
ringen av nye yrkesgrupper. Lav fullferingsgrad i videregaende opplering er
i Norge ansett som et stort problem. En mengde tiltak, bade statlige og lokale,
har blitt satt i gang for 4 oke andelen av dem som gjennomferer, uten at tallene
har endret seg nevneverdig over de siste 20 dr. Skolen er ansett som en viktig
arena i det forebyggende arbeidet siden barn og unge tilbringer store deler av
livet sitt der. Dette er med pa & oke forventningene til skolen og leererne med
hensyn til hva de skal ta ansvar for, og hva de skal hdndtere. Forebygging
og tidlig intervensjon oppleves som viktig, men oppleves samtidig a ta opp-
merksombhet fra skolefagene og laeringsmalene. I Meld. St. 19. (2009-2010)
Tid til leering ble det foreslatt at laererne skulle fir mer tid til undervisning
gjennom at andre yrkesgrupper skulle avlaste dem. Laererne skulle fa mer tid
til kjerneoppgaver knyttet til undervisning, laereplanarbeid og klasseledelse.
I denne artikkelen har jeg fokusert pa miljearbeideren og hvordan denne
yrkesgruppen opplever a ha blitt mottatt og integrert i skolen. Artikkelen
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er basert pa intervjuer med 35 informanter ved fire ungdomsskoler i Norge.
Gjennom & utvikle et rammeverk inspirert av Weicks last koblede system og
Abbotts profesjonssystem gnsket jeg & belyse hvorvidt organisatorisk kontekst
har betydning for hvordan nye yrkesgrupper inkorporeres i skolen.

ABSTRACT

This article looks at the importance of the schools” organizational context
when introducing new occupational groups. Dropout or non-completion
of upper secondary school is an area which has received much attention in
Norway. Several efforts have been initiated without any noticeable difference
in the completion level over the last twenty years. The schools are regarded
as vital platforms for early efforts to keep young people from leaving school
before receiving a diploma. However, this only adds to the number of respon-
sibilities that the teachers already have. Therefore, in a White paper (Meld. St.
19 (2009-2010)), it was suggested that the teachers should be relieved of some
of their responsibilities, by other professionals. The goal was for teachers to
have more time for teaching, curriculum work and classroom management,
while other professions would facilitate their work by assuming the responsi-
bility for other time-consuming areas. I have chosen to focus on one specific
profession, the role of the “youth worker” whose main task is to engage the
pupils in informal education or to develop the learning environment within
the school. The article is based on interviews with 35 informants at four lower
secondary schools in Norway. By developing a framework inspired by Weick’s
loosely coupled systems and Abbott’s System of Professions, I wanted to eluci-
date whether organizational context has an impact on how new occupational
groups are incorporated into the schools.
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