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Forord

Forandring er ikke det vanskelige. Atskillig vanskeligere enn a gjennomfgre forandringer er
det & finne ut hva som fungerer, forsta hvorfor det fungerer, oppfatte nar man ber forandre seg,
og vite nar man ikke bgr gjere det (Collins & Hansen, 2012:128).

Jeg tror Collins og Hansen oppsummerer en verdifull innsikt, som passer overraskende godt
med hva mine to ar pa master i endringsledelse ved Universitetet i Stavanger har leert meg. At
sitatet 0g kan vere gyldig for livet ellers, er jeg overbevist om. Det er sjeldent vanskelig &

forklare hvor du skal — det er langt vanskeligere & forsta hvor du er.

Det har veert to fantastiske ar, med dyktige og dedikerte forelesere og medstudenter. Jeg
gnsker & takke min veileder Bjern-Tore Blindheim ved UiS, som har vart en avgjgrende stgtte

for arbeidet med denne oppgaven.

Til alle i Fglgegruppen for leererutdanningsreformen; takk for falget. Det har veert en
ubeskrivelig reise med mange opplevelser og mange gode samtaler. En spesiell takk til Magne
Rogne, Elaine Munthe og Kari-Anne Svensen Malmo, for mange nyttige diskusjoner, og for

mulighetene jeg har fatt i Falgegruppens sekretariat.
Tusen takk til mine foreldre — deres statte er uvurderlig, og min utdanning hadde aldri blitt
realisert uten dere. Jeg gnsker ogsa a takke mine svigerforeldre, som bestandig stiller opp nar

vi trenger dere.

Masteroppgaven markerer avslutningen pa totalt seks ar med hgyere utdanning. Denne
sommeren tror jeg mine to flotte barn, Jonas og Henrik, har ventet lenge pa!

En stor takk gar til min fantastiske ektefelle, Haldis. Takk for tAlmodigheten og statten, og for
at du har sgrget for de viktige tingene her i livet.

Takk!

Stavanger 15. juni 2015

Joachim Kolnes Andersen



Sammendrag

Denne studien tar utgangspunkt i Kunnskapsdepartementets innfering av
grunnskolelarerreformen (GLU-reformen) i 2009, og departementets gnske om a skape en ny,
helhetlig og ensartet laererutdanning. Felgegruppen for leererutdanningsreformen har derimot
papekt at det er variasjoner mellom institusjonenes implementering av reformen. Av hensyn
til kvalitet i utdanningen, og sannsynligvis i strid med reformators intensjoner, kan variasjoner

synes a veere uheldig. Studien har denne problemstillingen:

Kan grunnskolelererreformens utforming bidra til & forklare variasjonene i

leererutdanningsinstitusjonenes implementering?

Variasjonene kan selvfglgelig tilskrives institusjonenes ulikheter, som for eksempel starrelse,
studentgrunnlag og lignende, men i denne studien vil jeg undersgke om GLU-reformens
utforming har betydning for variasjoner. Undersgkelsen har veert en kvalitativ
dokumentanalyse av reformens hoveddokument, Stortingsmelding nr. 11, «Lereren, rollen og
utdanningen» (2008-2009). Reformens utforming bestar av tolv ulike ideer, i oppgaven omtalt
som programideer. Med programidé menes de bakenforliggende aspektene med hver ide —
hva har veert reformators tenkning i reformen. Programideenes innhold har blitt avdekket
gjennom programteori og masterideer. Programteori har konkretisert den enkelte programidés
forstaelse av problemer, lgsninger og mal. Masterideene, kvalitet, ledelse, accountability og
evidensbasert praksis, angir hvorvidt reformens programideer har latt seg pavirke av var tids
normer for hva som er moderne, effektiv og rasjonell organisering. Hver programidé utgjer

samlet og enkeltvis GLU-reformens utforming.

GLU-reformens utforming har deretter blitt fortolket inn i to etablerte organisasjonsteoretiske
tradisjoner: det instrumentelle og institusjonelle perspektivet. Pa hver sin mate gir
perspektivene ulike forklaringer pa hvordan GLU-reformens utforming kan gi variasjoner i
institusjonenes implementering. Totalt har analysen resultert i atte argumenter som kan

forklare variasjonene:

For det farste er GLU-reformens utforming preget av a skulle samordne ulike institusjoner og
aktgrer, uten at det blir angitt spesialiseringsgrad eller rapporteringskrav. For det andre er

reformen utformet til hensikt & balansere styring og autonomi, hvor bade styring og autonomi



kan veere utslagsgivende for variasjoner. Et tredje argument er at reformens beskrivelse av
problemer, lgsninger og mal, vil ha utfordringer i & kunne representere alle institusjoner i
beskrivelsene. Det fjerde argumentet er at reformen i liten grad drefter hvilke utfordringer
som kan oppsta under implementeringsprosessen, men innehar en uforbeholden
endringsoptimisme. Et femte argument er at reformen ikke i tilstrekkelig grad er utformet for
a tilpasse seg alle de ulike aktarers kulturer, holdninger og verdier. Det sjette argumentet er at
man med rimelig grunn kan anta at reformen ikke ga institusjonene tilstrekkelig tid til 4 la de
nye ideene «sette seg» hos institusjonene, og bli en del av institusjonenes sti-avhengighet. Et
sjuende argument er at GLU-reformen er utformet med abstrakte og elastiske ideer, noe som
muliggjer egne fortolkninger og tilpasninger hos institusjonene. Det siste argumentet er at
reformen er utformet pa en slik mate at den forsgker a gi legitimitet. Dermed er
institusjonenes implementering av reformen 0g et uttrykk for legitimitet, uten at det

ngdvendigvis trenger a gi effekter hos institusjonene.

Ut i fra et organisasjonsteoretisk stasted kan man konkludere med at GLU-reformens
utforming har spilt en rolle for institusjonenes implementering. Argumentene ser og ut til &
vaere av en slik karakter, at det trolig er umulig & skape ensartethet gjennom en reform, sa
lenge den forsgker & gripe inn i mange ulike aktgrer og institusjoner, og innenfor flere
funksjoner samtidig. Dermed bygger resultatene opp om min grunnleggende antakelse: at

GLU-reformen, slik den er utformet, ikke kan resultere i annet enn variasjoner.

Oppgaven er et bidrag til anvendt organisasjonsteori, og plasserer seg i spenningen mellom
reform som et etablert politisk styremiddel, og en reforms reelle evne til & skape endring.
Studien er i en instrumentell tradisjon, hvor jeg vil forsgke a utvikle forvaltningspolitikkens
kunnskapsgrunnlag. Studien peker pa noen betingelser som virker inn pa en planmessig

endring av ulike virkemidler.

Selv om reformer ikke ngdvendigvis skaper ensartethet, ma man likevel ikke forkaste troen pa

reformer. En reform er et viktig virkemiddel for a gi institusjonene en felles retning.
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1 Innledning og problemstilling

Den offentlige skolen for barn og ungdom er en sentral institusjon for vart samfunn, og den er
en sentral arena for & utvikle kunnskap, holdninger og sosiale ferdigheter (@sterud, Sunnana,
& Froysnes, 2015:11). | opplaringsloven § 1-1, formalsparagrafen, heter det at «elevane ...
skal utvikle kunnskap, dugleik og holdningar for & kunne meistre liva sine og for a kunne
delta i arbeid og fellesskap i samfunnet», og videre at «opplaringa ... skal opne dgrer mot
verda og framtida» (Oppleringslova, 1998). Det er i samfunnets interesse at barn og ungdom
far en god opplering, og samfunnsmandatet er tillagt grunnskolens lzrere. Ved siden av
elevene selv og hjemmene deres, er laereren «den viktigste enkeltfaktoren for elevenes laering»
(St. meld. nr. 11, 2008-2009:47). Et viktig og vanskelig spgrsmal som har preget
samfunnspolitikken, er imidlertid hvordan man sikrer lerernes opplering. Laererutdanningen
har «gjennom tidene blitt strammere sentralt styrt enn andre hgyere utdanninger» (Kvalbein,
2003:101), og noe av arsaken er nettopp at leererne i stor grad legger premissene for elevenes

utdanning i grunnskolen (Blom, 2003).

| snart 200 ar, og spesielt de siste 20 arene, har leererutdanningen veert preget av flere store
reformer. Generelt er hyppige reformer begrunnet bade ut fra samfunnsutvikling og politiske
prioriteringer, men og fordi det er vanskelig & gjennomfare reformer — all den tid reformer
sjelden oppnar alle gnskede mal (Brunsson, 1990b). Endringer i grunnskolens behov star som

det sentrale argumentet nar det innfares nye reformer i leererutdanningene (Sjgberg, 2014).

I 2009 ble den siste reformen om leererutdanningen presentert gjennom Stortingsmelding nr.
11, «Laereren — Rollen og utdanningen» (2008-2009). Allerede pa de farste sidene avdekkes
reformens intensjoner, gjennom overskrifter som «larer for framtiden» og «regjeringen satser
pa leereren» (St. meld. nr. 11, 2008-2009:9). Den nye grunnskolelarerutdanningen (GLU)
skulle veere et kvalitetslgft for norsk leererutdanning, og samtidig styrke utdanningens relasjon
til grunnskolens behov (Aasen, 2010:79). Stortingsmelding nr. 11 (2008-2009) er beskrevet
som et godt dokument, 6g sammenlignet med andre nordiske land, som tydelig definerer
hvilke kunnskaper, ferdigheter og kompetanser lererstudenter skal ha (Afdal, 2012:17). Som
reformer flest, inneholder GLU-reformen beskrivelser av aktuelle problemer og utfordringer,
sammen med ngdvendige lgsninger for 8 komme til et bestemt mal (Brunsson, 1990b; Ravik,
2014). Samtidig med reformens introduksjon i 2009 ble det nedsatt en nasjonal falgegruppe,



som skulle falge reformens utvikling bade nasjonalt og lokalt i fem ar, og komme med
ngdvendige justeringer og presiseringer underveis i prosessen (St. meld. nr. 11, 2008-
2009:29).

Varen 2015 avsluttet Falgegruppen for leererutdanningsreformen sitt arbeid ved a levere femte
og siste rapport til Kunnskapsdepartementet (Felgjegruppa, 2015). Gruppen har da fulgt
implementeringen av reformen pé 18 ulike institusjoner som tilbyr lererutdanning®. Reformen
har skapt endringer i leererutdanningen, men det er fremdeles noen momenter reformen ikke
har klart & lgse. De overordnede tiltakene for a sikre flere lerere i grunnskolen, og
rekrutteringsinsentiver for a fa flere studenter i utdanningen, ser ikke ut til & ha lykkes. Videre
pekes det blant annet pa utfordringer hos de sma institusjonene nar det kommer til
differensiering mellom de to utdanningslgpene 1.-7. og 5.-10. trinn. Kravet om gkt
forskningsbasering av leererutdanningen, internasjonalisering og styrket samarbeid mellom

institusjonene, er 6g momenter som GLU-reformen har hatt problemer med & Izse.

Felgegruppen sier videre at de ulgste momentene ikke ngdvendigvis er felles for alle
institusjonene, men at det er variasjoner i hvilken grad institusjonene har lgst reformens
problemer eller ikke. Falgegruppen presiserer at «eit sentralt resultat fra undersgkingane vare
er at det pa ein del punkt er variasjonar mellom institusjoner ...» (Felgjegruppa, 2015:126).

1.1. Oppgavens formal

Kan det veere noe i selve reformen som forklarer institusjonenes varierende implementering?
En grunnleggende antakelse i denne studien er nemlig at GLU-reformen, slik den er utformet,
ikke kan resultere i annet enn variasjoner. Reformens sentrale ideer kan for eksempel béade
veere for abstrakte eller konkrete til at de kan gi ensartethet. Er de for abstrakte apner de opp
for vide fortolkninger, mens konkrete har starre risiko for & bryte med institusjonenes ulike
kulturer og verdier, og det vil veere usikkert om ideene implementeres eller ikke. Reformens

problembeskrivelser trenger heller ikke sammenfalle med institusjonenes problemer.

! Det var 20 ulike institusjoner som tilbydde laererutdanning, men i lgpet av perioden har béde Universitetet i
Tromsg — Norges arktiske universitet og Hagskolen i Buskerud og Vestfold blitt dannet gjennom fusjoner, og
begge blir derfor beskrevet som én institusjon (Falgjegruppa, 2015).

2 For en fullstendig oversikt over GLU-reformens status etter fem &r, se vedlegg 1.



Nar vi i GLU-reformen ikke har klart & skape alle gnskede resultater, kan man da konkludere
med at reformer ikke virker? Neppe. GLU-reformen har tross alt gitt mange positive
resultater, blant annet styrking av relasjonen til praksisfeltet, gkt profesjonsretting og
profesjonsfaglig kompetanse hos studentene (Felgjegruppa, 2015). Selv innenfor de
momentene som fremstar som ulgste i Fglgegruppens rapport, har det veert en utvikling fra
den tidligere allmennlearerutdanningen. Sa selv om ikke reformen har «full maloppnaelse», er
det ingen tvil om at reformen har veert viktig for a gi retning pa hvordan norsk leererutdanning
skal vaere. Annen forskning pa reformer underbygger resonnementet om at reformer er viktig
for & gi institusjoner en tydelig retning ved a sprakliggjare politiske intensjoner (Brunsson &
Winberg, 1990).

Likevel har reformator, det vil si Kunnskapsdepartementet, ved flere anledninger gitt uttrykk
for at variasjoner mellom institusjonene er uheldig, og det synes som om at de gnsker seg en
mer ensartet nasjonal utdanning®. Store variasjoner kan betraktes som et uttrykk pd manglende
kvalitet®. Et naturlig svar pé variasjonene ligger selvfalgelig i institusjonenes egenart,
gkonomi, historikk og starrelse. De har ulike forutsetninger for & drive leererutdanning, med
ulike strukturer, ulikt studentgrunnlag og ulikt personell (NOKUT, 2006:4). Institusjonene
kan og fortolke reformen ulikt, og lage egne lokale forstaelser av de problemene og
lasningene som blir beskrevet i Stortingsmeldingen (Christensen, Leegreid, Roness, & Ravik,
2013:214).

Vi kan trolig konkludere med at reformen tjener sitt formal dersom den kun gnsker a gi en
felles retning, men i denne oppgaven vil jeg argumentere for at det er urimelig a tro at
reformen skal fungere som en samlende oppskrift pa a skape en ensartet leererutdanning, uten

variasjoner, slik man far inntrykk av at Kunnskapsdepartementet gnsker.

Overordnet plasserer oppgaven seg i spenningen mellom reform som et etablert politisk
styremiddel, og en reforms reelle evne til & skape endring. Oppgaven vil vere et bidrag til

anvendt organisasjonsteori, og vil forsgke a utvikle forvaltningspolitikkens

® Stortingsmelding nr. 11 (2008-2009) sier riktignok at det er gnskelig med ulike profiler pd institusjonene — for
eksempel har Hagskolen i Nesna utarbeidet en leererutdanning med profil natur og friluftsliv (Demokraten,
2015). Ulike profiler rokker likevel ikke med de grunnleggende ideene som presenteres i GLU-reformen, og som
Felgegruppen har vurdert til & veere varierende implementert hos institusjonene.

* Diskusjonene om nasjonale deleksamener, strukturdebatten i UH-sektoren og heving av inntakskarakter til
leererutdanningene er alle eksempler hvor Kunnskapsdepartementet presenterer et gnske om en mer enhetlig
leererutdanning, for & gke kvalitet (Meld. St. 18 (2014-2015), 2015; Regjeringen, 2014b, 2015).



kunnskapsgrunnlag. Studien er i en instrumentell tradisjon, hvor man vil forsta effekten av
reformens virkemidler pa institusjonenes atferd. Forhapentligvis kan man lare hvilke

betingelser som virker inn pa en planmessig endring av ulike virkemidler (Egeberg, 1989a).

1.2 Problemstilling og forskningsspgrsmal

Bakgrunnen for denne studien er Kunnskapsdepartementets innfgring av GLU-reformen i
2009, og departementets gnske om a skape en ny, helhetlig og ensartet lzererutdanning med
hay kvalitet. Fglgegruppen for laererutdanningsreformens resultater viser derimot at det er
variasjoner mellom institusjonenes implementering av reformen. Av hensyn til kvalitet i
utdanningen, og sannsynligvis i strid med reformators intensjoner, kan variasjoner synes a

veere uheldig. Oppgaven har fglgende problemstilling:

Kan grunnskolelererreformens utforming bidra til & forklare variasjonene i

leererutdanningsinstitusjonenes implementering?

Et viktig kjennetegn for reformer er som nevnt at de presenterer ulike problemer, gnskede mal
og mulige lgsninger (Brunsson, 1990b). Begrepene problemer, mal og lgsninger, blir dermed
sentrale nar man skal definere en reforms utforming, og vil i denne oppgaven bli behandlet
sammen som en idé. Det er videre rimelig & anta at reformen ikke bare fremstiller ett problem,
ett mal og én lgsning, men snarere inneholder en rekke formuleringer, som bade hver for seg
og samlet utgjer GLU-reformens utforming. | oppgaven vil begrepet programidé brukes for a
beskrive bade de enkelte ideene som er presentert i GLU-reformen, og GLU-reformen som
helhet. Det er derfor utarbeidet fglgende forskningsspgrsmal, for & fa grep om GLU-

reformens utforming:

e Hva er GLU-reformens enkelte og samlede programidé?

En naermere spesifisering og utvidelse av forskningsspgrsmalet vil bli presentert i

teorikapittelet, under pkt. 3.3.

En programidé dreier seg om a forsta «ingripandets egen tankeméssiga ryggrad» (Vedung,
2009:46). Hvilke forstaelser og forhapninger hadde reformator pa det tidspunktet reformen

ble utarbeidet og presentert? For a komme til bunns i dette vil oppgaven trekke inn to ulike



tilnerminger. Den farste tilneermingen er a trekke inn programteori. Hensikten med
programteori er a systematisk plassere en programidé inn i tre ulike aspekter: i) hva var
reformators forstaelse av problemene, ii) hvilke lgsninger og grep vurderte reformator som

hensiktsmessige, og iii) hva var det verdimessige malet.

Den andre tilnermingen som benyttes i oppgaven for a finne reformens programidé, er
masterideer. GLU-reformens sentrale ideer vil bli vurdert opp mot fire, sveert kraftfulle og
normative organisatoriske ideer, som er avgjgrende for & forsta var tids reformer i norsk skole
(Rovik & Pettersen, 2014). De fire masterideene er kvalitet, ledelse, accountability og
evidensbasert praksis. Det er rimelig a tro at masterideene har pavirket GLU-reformens
problembeskrivelser, lgsninger og mal, all den tid masterideer evner a gi reformer legitimitet.
Dermed bidrar masterideene til & forklare GLU-reformens utforming, pa en annen mate enn vi

Klarer gjennom programteori.

| drgftingen vil programideene bli fortolket i lys av to dominerende tradisjoner innenfor
samfunnsvitenskapene, nemlig det instrumentelle perspektivet og det institusjonelle
perspektivet (Ravik, 1998:31). Perspektivene har ulike forklaringer pa variasjoner i
implementering, og representerer to ytterpunkter i organisasjonsteoretisk tenkning. Mens den
instrumentelle tilneermingen betrakter reform som et verktgy for styring, vil den

institusjonelle tilneermingen betrakte reform som tilpasning og oversettelse.

1.3 Oppgavens disposisjon

| kapittel 2 tegner jeg et kort grunnriss for leererutdanningens historie, samt noen refleksjoner
pa hvorfor styring av leererutdanningen fremtrer som spesielt viktige. | kapittel 3 presenterer
jeg det teoretiske fundamentet. Den farste teoretiske delen omhandler anvendelsen av
programteori og masterideer. Den andre teoretiske delen beskriver de to valgte perspektivene,
den instrumentelle og institusjonelle tilnsermingen. | kapittel 4 drgfter jeg de metodiske
valgene som er gjort i oppgaven. Videre presenteres GLU-reformens enkelte og samlede
programidé i kapittel 5. Reformens programideer er kategorisert inn i programteori og
masterideer, og utgjar reformens utforming. | kapittel 6 dragfter jeg hvordan man kan fortolke
programideene i et instrumentelt og institusjonelt perspektiv, og hvordan GLU-reformens
utforming kan forklare variasjoner i leererutdanningsinstitusjonenes implementering.

Oppgaven avrundes med konklusjon i kapittel 7.



2 Bakgrunn — Leererutdanningens historie

For a forstd GLU-reformen i en bredere kontekst, gnsker jeg i dette kapittelet & plassere GLU-
reformen i et historisk perspektiv, og inkludere noen forklaringer pa hvorfor styring av

leererutdanning er viktig.

Det er liten tvil om at skole og leererutdanning er preget av hyppige reformer, og det er serlig
to momenter som kan forklare reformiveren. For det fgrste har som nevnt leererutdanningen
betydning for skolen, og utgjer ofte en sentral komponent i norsk politikk (Afdal, 2012)°.
Lykkes politikere i & gjennomfare store reformer, gir det uttrykk for politisk handlekraft
(Sjeberg, 2014). Reformer er kanskje seerlig betydningsfulle, nettopp fordi de politiske
kampsakene blir sprakliggjort i et konkret dokument (Brunsson & Winberg, 1990).

For det andre kan den hyppige reformaktiviteten skyldes at reformer er vanskelig &
gjennomfare (Brunsson, 1990b:27). Den stadige iveren etter & implementere nye lgsninger
kan forarsake nye problemer i organisasjonen, som igjen gir behov for nye reformer
(Christensen et al., 2013). Nar det er sagt, er det ikke ngdvendigvis slik at reformer inneholder
revolusjoner, men snarere fungerer som evolusjoner — man gjentar ideer som er tilnaermet
like, og fungerer mer som speil pa de ideene som allerede er i institusjonene (Brunsson,
2006).

2.1 Historisk grunnriss

Grunnskolen, slik vi kjenner den i dag, kan spores tilbake til opphevingen av Norges riksstyre
og overfgring av norsk suverenitet til Danmark i 1536 (Eidsvoll1814, 2015).
Kristenopplaringen matte spres, og det ble dannet latinskoler i hvert bispedgmme (Dsterud,
Sunnana, & Fraysnes, 2014). Det skulle imidlertid ga ytterligere 200 ar fer vi fikk
obligatorisk skolegang, som fglge av konfirmasjonens innfgring i 1736 (Arkivverket, 2015).
Oppleringen bestod av 12 uker med skolegang for barn i alderen 7-12 ar, i fagene kristendom

og lesing.

® Senest ved Hayres valgkamp i 2013 finner vi gode eksempler pé hvordan leererne er en del av de politiske
debattene, gjennom blant annet «Lererlgftet» (Steinstad, 2014). | statsministerens nyttarstale 1. januar 2014 ble
det 0g sagt at regjeringen gnsket & «gjare gode lzerere i skolen enda bedre» (Regjeringen, 2014c), og er et
illustrerende bilde pa hvor viktig skole og utdanning er for samfunnet.



Pa denne tiden var det prestens ansvar a finne egnede personer til & undervise, og som regel
var det dyktige konfirmanter som ble gitt ekstra opplaering, for de begynte som
omgangsskolelarere (Dsterud et al., 2014:5). Farst i 1826 ble det dannet en offentlig
lererutdanning, Trondenes seminar utenfor Harstad (NOKUT, 2006:15). Aret etter kom den
farste loven om allmueskolen — og her var det et politisk vedtak om & danne to-arige
leererseminar i «alle landets stift» (Karlsen, 2005:406). | arene som fulgte ble det dannet
leererseminar i Asker, Stord, Holt og Trondheim. Det var fa politiske faringer for
leererutdanningen, og seminarene stod dermed selv for utviklingen av regler, opptakskrav,
organisering og innhold. De utarbeidet felles reglement for alle seminarene i 1837 og 1869,
og innholdet i lzererutdanningen speilet datidens formalsbestemmelse i grunnskolen:

Det skal veere Almueskolernes Formaal at understgtte den huuslige Opdragelse i at bibringe
Ungdommen en sand christelig Oplysning og derhos at forskaffe den de Kunskaber og
Feerdigheder, som ethvert Medlem av Statssamfundet bar besidde (NOU 2007:6, 2007:61).

| 1890 ble det vedtatt en egen seminarlov (Karlsen, 2005:407). Loven fremhevet utdanningens
status og selvstendighet, og det ble innfart felles eksamensoppgaver for seminarene. Staten
oppnevnte offentlige eksamenssensorer og et eget leererutdanningsrad for a gjennomfare
lovens bestemmelser. Seminarloven gnsket & heve kvaliteten i utdanning gjennom gkt
kontroll. Eksamen ble imidlertid for krevende og omfattende innenfor sine rammer, og
allerede i 1902 ble loven revidert (Jsterud et al., 2014). | hovedsak ble utdanningen omgjort
til & veere 3-arig, og seminarene omdegpt til lzererskoler.

| de neste tidrene kom det en rekke nye lover og tilradinger for bade lererutdanningen og
grunnskolen (@sterud et al., 2014). Fagpersoner og rektorer fra leererskolene var viktige i
denne utviklingen, og var godt representert i utdanningspolitikken (Karlsen, 2005). Den nye
leererskoleloven ble innfert i 1929, og ved revideringen i 1930 ble utdanningen 2 og 4-arig,
avhengig av om lererelevene hadde examen artium eller ikke. 1 1938 ble loven igjen revidert,
for den i 1973 ble skiftet ut med lov om Leererutdanning. Dermed ble larerskoler til
leererhggskoler, og lererelever ble til lererstudenter, med starre frihet til a velge
studieopplegg (NOKUT, 2006:15). | tillegg ble utdanningene satt til & veere 3-arig, med krav



om avlagt examen artium for alle leererstudenter (Karlsen, 2005). | reformen ble fagdidaktikk

introdusert som et viktig og betydningsfullt fagfelt for lzrere®.
2.2 Nyere leererutdanningsreformer

| 1992 ble lererutdanningen 4-arig og nye leereplaner lagt, under ledelse av statsrad Gudmund
Hernes i Kirke-, utdannings og forskningsdepartementet (Karlsen, 2005). Hagskolereformen i
1994 resulterte videre i at leererutdanningene ble underlagt felles hagskolestyrer, og deres
nare tilknytning til departementet ble brutt. Disse endringene skjedde i lys av Hernes’
utredning i NOU 1988:28, «Med viten og vilje», hvor spesielt leererutdanningen ble kritisert
(NOKUT, 2006). Utdanningen utnyttet ressursene sine darlig, og hadde manglende vilje og

evne til & se kritisk pa seg selv.

En ny reform for allmennlarerutdanningen ble introdusert i 1999, med ytterligere faste
strukturer og detaljerte fagplaner (Karlsen, 2005). Norgesnettradets evaluering av utdanningen
i 2001-2002 pekte imidlertid pa at institusjonenes autonomi ble svekket av de nye planene, og
ga lite valgmuligheter for studentene (Norgesnettradet, 2002). Resultatet ble atter en fornying
av allmennlarerutdanningen i 2003, i trad med Kvalitetsreformen for hgyere utdanning som
ble vedtatt i 2001. Reformen i 2003 lettet pa de detaljerte fagplanene, men var ikke utarbeidet
gjennom faglige utredninger pa forhand (Karlsen, 2005:410).

| tiden etter 1999 har det samtidig veert reformer i grunnskolen og stadige lovendringer for
skolefeltet, noe som har hatt innflytelse pa leererutdanningens premisser. 1 2006 evaluerte
Nasjonalt organ for kvalitet i utdanningen (NOKUT) allmennlarerutdanningen. Resultatet var
nedslaende: svak kvalitetssikring, lite integrert fagdidaktikk, darlig sammenheng mellom teori
og praksis, lite samarbeid pa tvers av lererutdanninger og grunnskolen, upresise krav og lite
forskningsforankring (Aasen & Prgitz, 2014). «Syndebukk»-stempelet leererutdanningen fikk
ma 0g sees i lys av grunnskolens utvikling. Etter at de farste PISA-resultatene ble lagt frem i
2001, uttalte daveerende utdannings- og forskningsminister Kristin Clemet at «Norge er
skoletaper. Hermed er det solid dokumentert» (Sjgberg, 2014:206). De darlige PISA-
resultatene fortsatte, samtidig som nasjonale pragver ble innfart etter Kvalitetsutvalgets
utredning om grunnoppleringen (NOU 2003:16, 2003). 1 2006 ble Kunnskapslgftet for

® Didaktikk = «praktisk-teoretisk planlegging, gjennomfaring, vurdering og kritisk analyse av undervisning og
leering» (Hiim & Hippe, 1998:9)



grunnskolen introdusert, som en viktig satsing pa elevenes grunnleggende ferdigheter, og

tydelige definisjoner av mal og lokal styring (Ravik, 2014).

Lererstudentene matte bli fagspesialister, og i 2009 fikk laererutdanningen
grunnskolelererreformen. Utdanningen ble presentert i St. meld. Nr. 11 (2008-2009) og
vedtatt i Stortinget 2. april 2009. Reformen skulle veere implementert i alle institusjoner et
drayt ar senere, til semesteroppstart hgsten 2010. Den tradisjonelle allmennlareren, med 10-
12 fag i portefaljen og ratter tilbake til stiftseminarene, ble byttet ut med grunnskolelaerere
(Aasen & Prgitz, 2014:31). GLU-utdanningen er trinninndelt — du ma velge mellom 1.-7. trinn
0g 5.-10. trinn i utdanningen (St. meld. nr. 11, 2008-2009), og studentene har som oftest
henholdsvis 4 og 3 fag i portefaljen. Utdanningen skal veere «en helhetlig og integrert
profesjonsutdanning som mgter kravene i grunnopplaringen, slik de kommer til uttrykk
gjennom Kunnskapslgftet» (Aasen & Prgitz, 2014:35). Ett av de sentrale grepene i reformen,
pedagogikkfaget, skiller seg ut fra tidligere reformer ved a vaere mer knyttet til faglige
anbefalinger og fagets identitetsdannelse, fremfor den tidligere politiske, neermest

instrumentelle argumentasjonen, som man sa i reformene i 1992 og 1998 (Haaland, 2011).

Det er viktig a merke seg at GLU-reformen fra 2009 hadde til hensikt & endelig skape
stabilitet i sektoren, og ved reformens vedtak ble det sagt at «utdanningen skal bli sa godt
gjennomarbeidet og sa faglig godt forankret at den skal sta seg over tid» (Stortinget - mgate 2.
april, 2009:2559). Det var kun seks ar siden implementeringen av forrige
leererutdanningsreform, og NOKUT papekte selv utfordringene med hyppige reformer i sin

evaluering av reformen fra 2003:

Rammeplanene er blitt endret i et sa raskt tempo at samtlige ledere, studenter og faglaerere
som har bidratt til evalueringens grunnlagsmateriale ikke har arbeidet innenfor en utdanning
som har forholdt seg til en rammeplan. Mens studenter i de lavere trinnene fglger den nye
rammeplanen (2003), sa felger studentene i de hgyere trinnene den gamle rammeplanen
(1998) (NOKUT, 2006:17).

Vi kan altsa telle fire store reformer de siste 23 arene; 1992, 1999, 2003 og 2009. Likevel ser
det ikke ut til at reformiveren skal stanse. En femte reform er allerede varslet innfert i 2017

(Regjeringen, 2014a), og Vil gjgre utdanningen til femarig master. Nyheten kom nesten ett ar
for Falgegruppen lanserte sin siste rapport om GLU-reformens utvikling. Det skal utarbeides

nye rammeplaner, og utdanningens innhold og struktur vil pa ny bli revidert (Hggskolen i



Hedmark, 2015). Regjeringen har i rammeplanens mandat 0g fastsatt at det skal innfares

nasjonale deleksamener i laererutdanningen.

2.3 Styring av leererutdanning

A styre utdanningssektoren, og spesielt lzererutdanningen, kan vare en krevende oppgave
(Karlsen, 2005; Karlsen & Kvalbein, 2003). Larerutdanningen skiller seg ut fordi den har et
dobbelt oppdrag. Pa den ene siden skal leererutdanningen styres som en selvstendig
profesjonsutdanning, pa lik linje med psykologi, lege- og sykepleierutdanning. Men den er og

et «redskap» staten har for a utvikle innholdet i grunnskolen, basert pa samfunnets behov.

Lererutdanningen har i sa mate en reaktiv funksjon gjennom at den til enhver tid forventes a
speile skolens behov og krav. Men lererutdanningen har ogsa en proaktiv oppgave i den
forstand at den skal utdanne leerere som skal forme framtidens skole (Aasen & Prgitz,
2014:31).

Grunnskolens behov har utviklet seg i takt med samfunnsutviklingen, og saledes hatt
betydning for leererutdanningens utforming (Aasen & Prgitz, 2014). Leererutdanningens
todelte mandat kan forklare den hyppige reformaktiviteten vi har sett i leererutdanningens
historie. Statens regulering av leererutdanningen har veert til stede helt siden 1827, men szrlig

fremtredende de siste 23 arene.

Man kan imidlertid ikke drafte styring av leererutdanning, uten a ogsa trekke inn New Public
Management-bglgen. | lgpet av de siste 10-15 arene har man, ikke bare i Norge, men i en lang
rekke land, sett en dreining fra den tradisjonelle regelstyringen, til en mer mal- og
resultatorientert styring i hgyere utdanning (Rasmussen & Rasch-Christensen, 2015:113).
Mens man tidligere utarbeidet bestemmelser for undervisningens arbeidsformer, innhold i
undervisning og studieorganisering, er vi nd inne i en tid hvor styring gis gjennom
leeringsutbytteformuleringer (@sterud et al., 2015:111). Man «forsgker a styre i stort og ikke i
smatt» (Christensen, 2006:217), og leererutdanningene blir styrt etter hva som skal veere
studentenes ferdigheter, kunnskaper og kompetanse ved endt utdanning’. | GLU-reformen gir

" Bruk av laeringsutbyttebeskrivelser i hgyere utdanning bar sees i lys av innfgringen av Nasjonalt
kvalifikasjonsrammeverk for livslang leering (NKR) (Caspersen & Fralich, 2014). NKR har til hensikt & gjare
rede for formelle kvalifikasjoner i et utdanningssystem, og er nert relatert til den europeiske Bolognaprosessen
(Regjeringen, 2011). Innfaringen er altsa ikke unik for leererutdanningen, men likevel viktig nar man skal forsta
styring av larerutdanningen.
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resultatstyring seg serlig til kjenne gjennom forskrift om rammeplan for
grunnskolelererutdanningene (2010), og dens bestemmelser om leeringsutbytte. Innfgring av
resultatstyring og leeringsutbytte, innebzerer en gkt ansvarliggjering av institusjonene
(Caspersen & Frglich, 2014:61), det vi kjenner som accountability pa engelsk. Institusjonene

er gitt gkt frihet i struktur og innhold, men ma til gjengjeld redegjare for sine resultater.

Folgegruppen for leererutdanningsreformen var et nytt grep i hgyere utdanning, og ble vurdert
til & vaere et nyttig og viktig grep for a sikre kvalitet i utdanningen (@sterud et al., 2015).
Folgegruppen skulle «fglge og vurdere reformprosessen og effekten av reformen nasjonalt,
regionalt og lokalt» (Fglgjegruppa, 2011:10), og videre «bidra til a sikre at reformen
gjennomfares etter Stortingets intensjoner» (Falgjegruppa, 2011:9). Faglgegruppen skulle ikke
opptre som et styrende organ, men veare et bindeledd mellom institusjonene, og mellom
institusjonene og departementet. En form for indirekte styring, som kunne gjare rede for de

overgripende malene reformen hadde satt seg.

Vi befinner oss altsa i en tid hvor det ser ut til & veare spesielt behov for & forsta reformers
evne til & skape endring. Det er kun to ar til den nye reformen om femarig lererutdanning skal
tre i kraft, og utdanningen befinner seg na i et «tomrom» mellom to store reformer. Innsikt i
GLU-reformens utforming, og kunnskap om variasjoner i implementering, kan komme til &

bli verdifulle nar leererutdanningssektoren gar en ny tid i mate fra 2017.
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3 Teori

Denne oppgaven gnsker a besvare hvorvidt GLU-reformens utforming kan forklare
variasjonene i institusjonenes implementering, og jeg vil i dette kapittelet gjere rede for
studiens teorigrunnlag. «Reforms er et sentralt begrep for oppgavens problemstilling, og det

er derfor hensiktsmessig a drgfte uttrykkets betydning og innhold.

Ordets etymologiske opphav finner vi i verbet «a reformere», i betydningen av & «xomdanne,
forbedre» (Caprona, 2014:1045). «Re-» kan videre sikte til «a forme pa ny», eller «tilbake, pa
nytt». Satt i en mer organisasjonsteoretisk kontekst, kan reform defineres som et «aktivt og
bevisst forsegk ... pa a endre strukturelle eller kulturelle trekk ved organisasjoner»
(Christensen et al., 2013:149). Endringens hensikt er & forbedre resultater eller individenes
atferd (Brunsson & Olsen, 1990:11). Ofte omfatter reformer en hel samfunnssektor, og
iverksetter endringer innenfor flere funksjoner i samme organisasjon (Moren, 2011:17; Ravik,
2014:15).

Reform er et etablert og velbrukt virkemiddel, og det instrumentelle hegemoniet som hersker
over reformuttrykket synes & veare urokkelig (Brunsson & Olsen, 1990). Nar oppgavens
definisjon av reform inkluderer det institusjonelle aspektet, kan det kollidere med det
eksisterende hegemoniet — hvor mal-middel-ideologien hersker. Man ma likevel ikke
undervurdere hvor viktig reformer er i samfunnet — organisasjonsutvikling er, og bar veere et
resultat av aktive og bevisste forsgk pa a forbedre virksomheten, og en instrumentell
tilnserming antas a vere fornuftig i en slik forstaelse. | sa mate bar reformer veere drivkraften
for & skape mer robuste og effektive organisasjoner. Det institusjonelle aspektet er likevel
nyttig i en reforms kontekst, fordi den bidrar til & belyse utfordringer i det instrumentelle

hegemoniet (Brunsson, 1990b).

3.1 En reforms programidé

| en reform star sprakliggjering av problemer og identifisering av lgsninger sentralt
(Brunsson, 1990b). Ikke bare ett problem og én lgsning, men en rekke sammensetninger av

reformators forstaelse av dagens situasjon og gnsket situasjon. Man kan forsta de som ideer,

som pa hver sin mate inneholder et budskap fra reformator. | denne studien gnsker jeg
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imidlertid & ga bakenfor det rent konkrete, og prgve a forsta reformators tenkning om
reformens ideer. Derfor blir hver enkelt idé i denne studien omtalt som programidé — hva var
reformens programtenkning. Bade enkeltvis og samlet, utgjer alle disse programideene GLU-

reformens utforming.

For a konkretisere innholdet i hver enkelt programidé, vil jeg trekke inn programteori og
masterideer. Programteori er definert som «uppfattningar om hur intervenerandet &r tankt att
fungera»® (Vedung, 2009:46), og bestar av systemteori, effektteori og verditeori — hva er
reformens problemer, lgsninger og mal. Jeg vil ogsa trekke inn masterideer. | virksomheters
omgivelser eksisterer det et betydelig antall ideer om organisering, som for eksempel om
hvordan moderne organisasjoner bgr utformes eller ledes (Ravik & Pettersen, 2014). Noen
ideer skiller seg imidlertid ut som sveert kraftfulle og formative, og det er disse vi omtaler som
masterideer. Masterideene kvalitet, ledelse, accountability og evidensbasert praksis har med
stor sannsynlighet pavirket reformator i utarbeidelsen av GLU-reformen, og reformators
forstaelse av problemer, lgsninger og mal. Masterideer gir GLU-reformens utforming en

videre dimensjon enn programteori alene.
3.1.1 Programteori

| de siste 30 arene har evaluering fatt stadig starre interesse — en teknikk hvor man har til
hensikt & systematisk innsamle data for & kunne analysere effekten av et endringsforsgk
(Lindge, 2006:10f). Evalueringslogikken har gitt opphav til den veletablerte input/output-
modellen, der man undersgker hvordan resultatene er sett i forhold til de gitte malene (se figur
2.1). Utfordringen er imidlertid & forsta hva som skjer mellom input og output, altsa hva som
egentlig skjer underveis i prosessen (Andersson, 2009:6). | modellen er det presentert som
«black-box»-prosesser, fordi de «ofte

er usynlige for andre end dem, der Kommune

deltager i dem» (Rasmussen,

Skole

2015: 14) Input Output

‘ . Undervisning .
. Nﬂtl()rhl]f Ileil Lxr]ligﬁaﬂfﬂa . I,J,’l']'[]gﬁl'cﬁuh’dtcr

* Falles mal « Nationale test

Black box

Processer

& Noen sitater i oppgaven har jeg valgt & ikke
oversette til norsk, bade av hensyn til oppgavens
klarhet i referansebruk, men og fordi noen

sitater er mer treffende pa sitt originalsprak _ _
enn hva en norsk oversettelse kan vare. Figur 2.1: input/outputmodellen (Rasmussen, 2015:13)
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En mate & f& innsikt i de pagéende «black-box»-prosessene p&, er & benytte falgeforskning.
GLU-reformens Falgegruppe er et eksempel; hensikten er a ha en «formativ, dialogbasert
prosessanalyse», der man underveis i implementeringsprosessen vurderer effekten, men 0g
pavirker implementeringen av reformen (Lindge, 2006:12). Man star plassert i prosessen, men
fungerer likevel ikke som deltaker. At den politiske interessen for & evaluere og forsta
iverksatte tiltak har gkt de siste tiarene, er Falgegruppen et bevis pa. Gruppen er den farste i
sitt slag som er politisk nedsatt for & fglge implementering av en leererutdanningsreform

(Felgjegruppa, 2011).

Det viktigste for evaluering er altsa & male resultatet, og i falgeforskning er det a forsta
prosessen. | denne studien ligger imidlertid fokuset pa reformators intensjoner. Hva var
reformators programidé, og hvilke mekanismer forestilte man seg at skulle iverksettes for &
oppna det gnskede malet — hva skulle skije i «black-boxen»? Tenkningen kan ogsa benevnes
som intervensjonsteori, men angir da en mer generell forstaelse av et endringsinitiativ.
Programteori er mer korrekt anvendt til a beskrive et intervensjonsforsgk knyttet til et bestemt

program eller en reform (Vedung, 1997:139).

A program can be thought of as a hypothesis: if a program is implemented, then the expected
results will follow (McLaughlin & Jordan, 2004:8, i Vedung, 2009:45).

Programteori bestar som nevnt av situasjonsteori, effektteori og verditeori, men far jeg gar inn

i de tre aspektene vil jeg se pa noen generelle trekk ved programteori.

Programteori kan bade veere av en formell og en uformell karakter (Andersson, 2009:6). Den
formelle siden av programteori er de offentlige, publiserte beskrivelsene for hva man gnsker a
gjennomfare, og hvordan intervensjonen skal skje. Den uformelle programteorien angir de
uskrevne, underliggende argumenter og antakelser for hva som skal oppnas, og hvordan
intervensjonen skal skje. De uformelle aspektene knyttes gjerne til fortolkningen man gjar i
analysearbeidet. Man ma veere klar over at programteori ikke har til hensikt & forklare den
virkelige gjennomfaringen og resultatet, slik man vanligvis gjer i evaluering (Vedung,
2009:46). | en programteori gnsker man a gjare rede for hvordan en intervensjon er tenkt &

gjennomfares, implementeres og fungere.
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Nar reformator iverksetter en intervensjon, har han som regel en mening om hva som kommer
til & skje, og hvordan intervensjonen kan fare til det gnskede malet. Det kan forstas som
intervensjonens kausale logikk, hvor mekanismer, under visse forutsetninger, genererer
konsekvenser, og dermed farer til de malene man har satt seg (Vedung, 2009:53). |

programteori forsgker man a avdekke rimelige forklaringer pa hva reformator forestilte seg.

Det er viktig a understreke at rekonstruksjonen av reformens programteori ikke kan bli et
fotografisk bilde av den opprinnelige tenkningen, av tre hensyn (Vedung, 2009). For det
farste vil tolkning av de formelle og uformelle teoriene bero pa egne fortolkninger. Jeg vil
komme tilbake til fortolkningens betydning i kapittel 4.5. For det andre vil programteori
forsgke a strukturere de opprinnelige teoriene og argumentene. Dette vil 0g bryte med a fa et
fotografisk bilde av den opprinnelige tenkningen, fordi den «ra» tenkningen ikke var
strukturert slik programteorien forsgker a gjare. Det tredje momentet er at en
intervensjonsteori forsgker a avdekke mekanismer som man antar at reformator har sett for
seg. Mekanismene er som regel implisitt i dataene, og krever at man rekonstruerer reformators
tenkning. Rekonstruksjonen man gjer, kan og vare ulikt det virkelige «bildet». En ma derfor
sikre at tolkningene beror pa rasjonelle og adekvate vurderinger, og at man med rimelighet
kan anta at aktgrene i reformen handlet fornuftig (Gilje & Grimen, 1993:169; Vedung,
2009:55).

Situasjonsteori

| situasjonsteori forsgker man a avdekke hvilke forestillinger om situasjonen reformator stod
ovenfor — hvilke problemer gnsket de & pavirke, redusere eller fjerne, nar de utarbeidet GLU-
reformen (Vedung, 2009:62). Et problem kan defineres som et misforhold mellom det som
anses som normativt gnskelig, og faktisk tilstand. Misforholdet kan fremkomme som
problembeskrivelser i formelle dokumenter, men kan 0g veere uformelle. Et eksempel er de
tilfellene hvor problemene ikke er eksplisitt beskrevet. Hvis lgsningen og malet er presentert,
kan man likevel ane hva problemet er — ofte det motsatte. Slik kan man resonnere seg frem til
hva faktisk tilstand er for a avdekke misforholdet. En situasjonsteori kan inneholde
beskrivelser av i) problemets starrelse na, ii) problemets utvikling frem til n4, iii) problemets
starrelse hvis ingenting blir gjort, iv) problemets arsaker, og v) problemets konsekvenser na

og i fremtiden, hvis ingenting blir gjort.
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Effektteori

Effektteori er den andre komponenten i programteori. | reform presenteres det ofte noen
lgsninger pa hva som skal fjerne eller redusere problemet. Lasningene inneholder noen grep
som har til hensikt & skape noen konsekvenser. Dette omtaler vi som kausale effekter
(Vedung, 2009:60f). Effekten er gjerne knyttet opp til en kjede av mekanismer og aktarer,
som forhapentligvis resulterer i det gnskede malet. For & knytte sentrale ideer til en
effektteori, ma man konstruere en rekke hvis-sa-setninger. Vi kan for eksempel se naermere pa
statens innfaring av strengere utslippskrav pa biler. Hvis de innfarer gkte avgifter pa biler
med hgyt utslipp, vil den direkte konsekvensen veere at bilforhandlere ma ta mer betalt for
biler med hayt utslipp. Hvis bilforhandlere setter opp prisen pa biler med hgyt utslipp, sa vil
forhapentligvis bilkjgpere, pa grunn av prisen, velge de bilene som har lavt utslippsniva. Hvis
en stor andel av de bilene som selges har lavt utslippsniva, vil det til slutt redusere skadene pa
miljget. Dermed har man kommet naermere i & forsta statens valg om a innfare avgiften. Slik
kan man fortsette a lage en rekke sammenhengende mekanismer som bidrar til & skape en
teori om statens intensjoner. Man tenker seg at det eksisterer ulike aktgrer, mellomledd og
utfall.

Man ma imidlertid ha klart for seg at det er en voksende tendens innenfor offentlig politikk at
reformer og vedtak beror pa forhandlinger og utredninger, og ikke en ordregiving (Vedung,
2009:58). | effektteori kan man fa inntrykk av en «ovenfra og ned»-tilnserming med hvis-sa-

sammenhenger, men ofte handler reformtiltak og aktarer i samspill.

Verditeori

Den verditeoretiske tilnrmingen handler om & forsta reformators mal og gnsker (Vedung,
2009:61). Hva var det verdimessige formalet med 4 iverksette et tiltak? | eksempelet over, om
statens avgiftsgkning pa biler med hgyt utslipp, kan malet vaere a skape et bedre miljg. Det
verditeoretiske er med andre ord neert knyttet til det endelige utfallet, og trenger ikke
ngdvendigvis veere like eksplisitt beskrevet i dokumenter og uttalelser. Et eksempel kan veere
innfgringen av gkt forskningstid hos ansatte pa en leererutdanningsinstitusjon. Selv om det
skrevne malet er at tilsatte skal forske mer, kan det verdimessige malet vere at elever i
grunnskolen skal fa en undervisning som i starre grad er forsknings- og evidensbasert.
Verditeori blir naert knyttet til kausaliteten i effektteori, og den normative, gnskede tilstanden

som er innforstatt i situasjonsteorien.
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3.1.2 Masterideer

For a beskrive reformens programideer, gnsker jeg videre a inkludere masterideer. Vare
omgivelser er blitt stadig viktigere, og bade nasjonale og internasjonale aktgrer pavirker hva
som betraktes som fornuftige og moderne mater & organisere virksomheter pa (Ravik, 2007).
Tenkningen plasserer seg i den institusjonelle tradisjonen, hvor organisasjoner «konfronteres
med sosialt skapte normer for hvordan de bar vere utformet» (Christensen et al., 2013:75).
Ideer om god organisering og viktige verdier synes a veere allestedsveerende, og har innenfor
de siste tiarene eksplodert i omfang. Noen ideer er svert «kraftfulle og formative» (Revik &
Pettersen, 2014:54), og det er disse ideene vi beskriver som masterideer. Masterideene kan
identifiseres pa tvers av land og sektorer, og anvendelsen av ideene gir legitimitet for de
tiltakene man iverksetter, nettopp fordi ideene i seg selv er et symbol pa moderne
organisering. Legitimering dreier seg om a synliggjere at de organisatoriske handlingene man
iverksetter overensstemmer med relevante normer i samfunnet (Czarniawska-Joerges,
1990:223). Masterideene er serlig aktuell a drgfte nar man skal forklare skolereformers
innhold og retning. Et eksempel er fleksibilitet: selv om fleksibilitet ikke ngdvendigvis var
mangelvare i grunnskolen far 2006, var det likevel presentert som et viktig problem, en
Igsning og et mal i Kunnskapslaftet (Moren, 2011). Skolen matte fa starre handlingsrom til &
tilpasse seg sine egne, lokale behov. | slike sammenhenger kan vi se at masterideer fungerer
som store «lyskastere», som i en gitt tid har fokus pa ett spesielt begrep — med det resultat at
dagens tilstand blir vurdert til & ikke veere godt nok (Ravik & Pettersen, 2014). Og jo mer Vi
tenker pa ett fenomen og dets utfordringer, jo mer rasjonelt og fornuftig fremstar lgsningen —
man har vanskelig a se for seg andre forklaringer pa problemene enn de forklaringene som
allerede er etablert (Klemsdal, 2013:65). Dermed supplerer masterideene programideene ved
a si noe om hvilke krefter som har pavirket GLU-reformens problemer, lgsninger og mal.
Masterideene som vil bli benyttet i denne studien er kvalitet, ledelse, accountability og
evidensbasert praksis®.

Det er srlig fem kjennetegn pa masterideer. For det farste har masterideer stor utbredelse
(Ravik & Pettersen, 2014). Ideene har en iboende kraft til & pavirke diskurser, reformer og
bedrifter, og de spres raskt. Spredningen har sammenheng med ideenes evne til a skape nye
normer, for hva som anses som riktig organisering i tiden den opptrer i (Ravik, 2007:90). Et

° Det er mange ideer som kan betraktes som masterideer, men det er disse fire ideene jeg anser som mest
interessante i forhold til GLU-reformen.
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annet kjennetegn er at masterideer har uklare opphav. Ideen kan ikke tilskrives en
enkeltperson eller et selskap for sin opprinnelse, men «utlgses omtrent samtidig og foregar
parallelt i tid pa mange arenaer, og som involverer ulike typer aktgrer og institusjoner» (Ragvik
& Pettersen, 2014:54f). De er videre kjennetegnet av a veere selvbegrunnede ideer.
Reformator trenger ikke ngdvendigvis redegjare for hvorfor ideene skal iverksettes, da ideene
tas for gitt som en viktig bestanddel i moderne og fremtidsrettet organisering. Et fjerde
kjennetegn er at masterideer er reformutlgsende. Nar masterideen blir introdusert for en
virksomhet, vil den automatisk skape oppmerksomhet for temaet — akkurat som denne
«lyskasteren». Dersom «dagens status» ikke godt nok inneholder det masterideen forfekter, vil
det veere aktuelt & gjgre grep for @ modernisere bedriften. Dermed vokser det seg frem nye
problemstillinger, som igjen resulterer i nye reformer. Et siste kjennetegn er at masterideer er
eklektiske. De opptrer sjelden som rene oppskrifter pa suksess, men kan strekkes og justeres
til & passe for lokale forhold. Det eklektiske forholdet gjer at man ogsa kan fa flere ulike
versjoner av en og samme idé, avhengig av hvordan ideen blir forstatt og implementert i

organisasjonen.

Masterideers spredningskraft er ogsa interessant a trekke inn. For det farste er masterideene
universelle (Ravik & Pettersen, 2014). Kvalitet er et eksempel som ser ut til & vere viktig
uansett nasjon, organisasjon eller person. For det andre fremstar masterideer som
vitenskapelige, noe som 0g gir ideene spredningskraft. For eksempel argumenterer mange
undersgkelser for at evidenshasert praksis farer til mer malrettede og veloverveide
giennomfaringer. Den siste forklaringen pa masterideers spredningskraft er at de er sosialt
autorisert. De fremstar som betydningsfulle forklaringer pa andres suksess.

Reformators argumenter for & lansere en reform kan veere komplekse. Sett fra et politisk
stasted, vil reformens effekter ogsa omfatte «hvilket meningsinnhold folk legger i begreper
som demokrati, rettferdighet, likhet og frihet; folks holdninger til hva som skal veere den
offentlige sektorens og de politiske institusjonenes rolle; og folks vurderinger av ulike
institusjoners bidrag nar det gjelder a ivareta ulike interesser og verdier» (Olsen, 1990:21). Et
sentralt moment er altsa i ivareta det samfunnet gnsker. Og for a forsta leererutdanningens
betydning i dette, kan vi si at «leererutdanningens legitimitet ligger i at den leverer leerere med
den kompetansen skolen har behov for pa et gitt historisk tidspunkt» (Aasen & Prgitz,

2014:31). Det vil derfor veere i reformators interesse a skape en reform som speiler de
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behovene samfunnet har, med de virkemidlene som virker legitime for samfunnet. Dette kan

veere en forklaring pa at skolereformer i var tid er spesielt preget av var tids masterideer.

| analysen av GLU-reformen er det sarlig tre momenter som er sentrale a undersgke, for &
avdekke hvorvidt masterideene forsgker a skape legitimitet. Det ene er hvorvidt masterideene
faktisk er tilstede i programideene. Blir de omtalt, og knyttes de inn som en viktig del av
problemet, lgsningen eller malet. Det andre momentet er a undersgke om noen av
masterideene fremstar som spesielt kraftfull. Hvis en masteridé er spesielt kraftfull, innebarer
det at den er et viktig symbol for reformators legitimitet. Det tredje momentet er & se om
reformator forsgker a gke reformens legitimitet ved a knytte flere masterideer samtidig inn i
programideene.

Masteridé om kvalitet

Den farste masterideen som preger moderne organisasjoner er kvalitet. Kvalitet er et uklart
begrep, og har derfor resultert i ulike fortolkninger avhengig av hvilken kontekst de har blitt
brukt (Revik & Pettersen, 2014). Vi finner begrepet i organisatoriske «oppskrifters, slik som
Lean, total kvalitetsledelse eller kvalitetssirkler, og vil da veaere preget av et fokus pa a
avdekke avvik for & sikre en gkt forbedring av sine tjenester og produkter. Kvalitet blir og
beskrevet som et fokus pa a levere det interessenter har behov for. Utdanning er et eksempel
pa en «vare» som styrende myndigheter og samfunnet har forventninger til hva bestar av. @kt
kvalitet har veert et ledende argument for & iverksette reformer i leererutdanningen helt siden
1800-tallet, og mange endringsinitiativ, uavhengig av utfgrelse, har veert pakket inn i
kvalitetsbegrepet. Noe av arsaken er at man har vanskelig for a kritisere kvalitet — et positivt

ladet ord som man sjelden kan vare uenig i (Sjgberg, 2014:197).

Masteridé om ledelse

Den andre masterideen er ledelse. | begynnelsen av 80-tallet vokste ledelse frem som et viktig
og vanskelig fag (Revik, 2007). Kunnskap om hva ledelse er og burde veere, ble et utbredt
tema i mange organisasjoner pa tvers av landegrenser. Selv om vi det siste tidret har sett en
dreining mot styring, bestar ledelse som et sentralt uttrykk pa at man som organisasjon er
moderne og falger fremtidsrettede ideologier (Ravik, 2007:145; Ragvik & Pettersen, 2014).
Uttrykket kan defineres som en funksjon — en unik stilling hvor man har mulighet til & pavirke
de ansatte og omgivelsene rundt institusjonene. Relasjonen mellom departementet og

institusjonene, og institusjonene og de ansatte, er noe man kan karakterisere inn i ledelses-
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begrepet. At ledelse er viktig, er like vanskelig & argumentere mot som med kvalitet, og selv
om autonomibegrepet star sterkt i utdanningssektoren, trenger ikke ledelse veere i strid med
kulturelle og institusjonelle verdier. Masterideen er eklektisk, og tilfarer bare en tro pa at noen

har en gitt myndighet til & vise institusjoner retning.

Masteridé om accountability

Accountability er den tredje masterideen. Vi har imidlertid ikke et godt begrep som erstatter
det engelske ordet, men det kan forstas som den forpliktelse institusjoner har for a sta til
ansvar for hvordan institusjonene blir drevet, og et ansvar for a forklare og begrunne de valg
som er gjort med hensyn til ressursbruk og resultater (Rgvik & Pettersen, 2014). Bade i
forhold til overordnede organer, men ogsa ovenfor samfunnet. En viktig forutsetning i
accountability er at man ikke kan forbedre noe som ikke lar seg male eller redegjares for, og
derfor er resultatbasert styring sentralt (Nordahl, 2012). Et eksempel finner vi i
Kunnskapslaftet, hvor det ble gitt starre ansvar til leererne. En forutsetning for den gkte
autonomien var imidlertid at lzererne kunne dokumentere at de tok ansvar, og
gjennomfgringen av nasjonale prgver ble en «ansvarliggjering» av lererne (Aasen & Prgitz,
2014:37). Et annet eksempel finner vi i innfaringen av nasjonalt kvalifikasjonsrammeverk,
hvor leringsutbytteformuleringer ble myndighetenes styringsmekanisme (Caspersen &
Fralich, 2014:59). Man gikk fra regelstyring til resultatstyring.

Masteridé om evidensbasert praksis

Fjerde og siste masteridé er evidensbasert praksis (Rgvik & Pettersen, 2014). Dette er knyttet
opp mot behovet for mer systematiske innhentinger av faktisk praksis, og det skal danne
grunnlag for bedre praksis. Det handler om & skape starre bevissthet om hva som fungerer
godt, og legge vitenskapelige argumenter til grunn. I lererutdanning kommer evidensbasert
praksis spesielt til uttrykk i det gkte presset pa forskning, og integrering av teori og praksis.
Den tidligere erfaringsbaserte kunnskapen vurderes til & vare subjektiv, basert pa en leerers
egne erfaringer og fortolkninger. Dette gar pa kryss av den legitimiteten skole og utdanning i
dag bgr ha (Nordahl, 2012). Vitenskapeliggjgringen av masterideer ser derfor ut til a veere et
veldig viktig kjennetegn pa denne masterideen. Det er 0g grunn til & anta at det gkte fokuset
pa resultatbasert styring, fordrer klarere systemer og rapporteringer av aktuell praksis, noe
som bygger oppunder behovet for at praksis gjeres evidensbasert.
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3.2 Reformens utforming kjennetegnet i en instrumentell og institusjonell tilnaerming

Sa langt har jeg gjort rede for hvordan programteori og masterideer kan belyse en programidé.
Hensikten er & forsta hva som var reformators tenkning i reformen, bade innenfor den enkelte
ideen, men 0g GLU-reformen som helhet. Disse komponentene utgjgr GLU-reformens

utforming.

Reformens utforming vil dernest bli fortolket i lys av to organisasjonsteoretiske perspektiver;
det instrumentelle og institusjonelle perspektivet. Perspektivene representerer to ulike mater &
forklare variasjoner i implementering. Farstnevnte forstar reform i et rasjonalistisk-
instrumentelt paradigme, der reformen utspiller seg som et rasjonelt og effektivt redskap for
maloppnaelse. Det andre er i et institusjonelt-sosiologisk paradigme, hvor reform opptrer som

tilpasning og oversettelse (Revik, 1992:19).

Jeg vil videre drgfte de to perspektivene, og inkludere fire sentrale synspunkt innenfor hvert
perspektiv. Hvert synspunkt innehar sentrale resonnementer for & forsta en reform og
variasjoner i implementering. Innsikt om variasjoner vil bli presentert i slutten av hvert

perspektiv.

3.2.1 Reform som et verktgy — en instrumentell tilneerming

Det instrumentelle perspektivet er en av de mer klassiske tilnermingene for a forsta
organisasjoner, og har preget var tenkning om organisasjoner i lang tid (Moren, 2011;
Myklebust, 1997). Rasjonaliseringen, redskapsorienteringen og den sterke
utviklingsoptimismen er klart inspirert av den modernistiske tradisjonen (Regvik, 1998:32). Et
annet kjennetegn er troen pa a skape lovmessigheter for hvordan organisasjoner fungerer, og
saledes vitenskapeliggjgringen av virksomhetene (Blindheim & Ravik, 2012:111). Blant
annet har sosiologen Max Weber og Frederick Taylor veert ledende innenfor utviklingen av
den instrumentelle tradisjonen, og Scientific Management er et viktig bidrag i tenkningen —en
tilnserming hvor menneskelige ressurser vitenskapeliggjeres for a skape de mest effektive
arbeidsteknikkene (Hatch, 2001:46). Taylorismen er preget av arbeidseffektivitet og
rasjonalisering av organisasjonene, og er et sentralt kjennetegn for det instrumentelle

perspektivet (Christensen et al., 2013).
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| en del litteratur finner vi begrepet «reformperspektivet», som ofte sees i sammenheng med
det instrumentelle perspektivet (Brunsson & Olsen, 1990:12). Forstaelig nok, all den tid
reform er et konkretisert produkt av ideer og mal som skal iverksettes og oppnas.
Organisasjonsstruktur, rasjonalisering og effektivisering av mennesker er viktige
komponenter i samfunnets organisasjonsutvikling. Dermed kan man plassere reform
metaforisk sammen med redskaper, verktgy og maskiner — en grunnleggende antakelse om at

organisasjonen far et gitt «output» ved & justere «input».

Formell organisasjonsstruktur

| det instrumentelle perspektivet eksisterer organisasjoner for & oppna sine fastsatte mal, og
man ma sgke de mest effektive organisasjonsformene, strukturene og arbeidsteknikkene for &
oppna dette (Christensen et al., 2013:34). Saledes vil en instrumentell tenkning henlede til en
tro pa organisasjoner som verktgy — organisasjonens eksistens beror pa at den er et «redskap
for effektiv frembringelse av vedtak, varer, tiltak og tjenester» (Revik, 1998:32). | vart tilfelle
kan utdanningsinstitusjonene betraktes som redskaper i & utdanne studenter til & bli dyktige
leerere. Kunnskapsdepartementet, som leder over universiteter og hagskoler, er gitt evne og
makt til & delegere og vedta de tiltakene som er ngdvendig for & skape en god lererutdanning.
Offentlige organisasjoner er i en sarskilt posisjon, fordi de og er satt til & oppna mal som er
bestemt ut av demokratiske, samfunnspolitiske prosesser.

For & skape «maskinelle» organisasjoner er det ngdvendig med tydelige
organisasjonsstrukturer (Christensen et al., 2013). Det instrumentelle perspektivet beskriver
strukturen som den formelle organisasjonsstrukturen (Egeberg, 1989b). Strukturen blir gitt
gjennom organisasjonskart og stillingsinstrukser, og et prinsipp er at organisasjonen skal
fungere uavhengig av menneskene i virksomheten (Christensen et al., 2013).
Arbeidsoppgavene skal standardiseres og effektiviseres, og personlige preferanser skal holdes
utenfor (Bolman & Deal, 2010:72).

En forklaring pa hvorfor strukturene er sa stramme i det instrumentelle perspektivet, er fordi
mennesket som beslutningstaker naturlig er begrenset (Moren, 2011:40). Menneskene i
virksomheten har kun en begrenset kognitiv kapasitet, og har ikke mulighet til & se alle
alternativer og konsekvenser (Christensen et al., 2013:36). Man finner en praktisk
begrunnelse for at reformer har sterke instrumentelle trekk, i og med det er reformator som

har starst potensial i a se den hele og samlede oversikten over hvordan «skuta» seiler, og hvor
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den skal. Det er likevel stilt spgrsmalstegn ved hvorvidt organisasjoner reelt sett klarer a se
alle alternativer og konsekvenser, og en legger derfor til grunn at organisasjoner kun har
begrenset rasjonalitet. Det krever tid og ressurser & innhente alle svar, og de lgsningene som
«gir god nok, eller tilfredsstillende grad av maloppnaing» (Christensen et al., 2013:36), er de

lasningene som blir valgt.

Den hierarkiske oppbyggingen av organisasjonen star sentralt, og strukturen fglger noen
viktige prinsipper for arbeidsdeling og rutiner (Christensen et al., 2013:37). Man skiller
mellom vertikal og horisontal samordning og spesialisering. Vertikal samordning angir for
eksempel forholdet mellom utdanningsinstitusjoner og overliggende departement. Formell
myndighet og kontrollsystemer er samordnet i vertikale «kkommandolinjer» (Bolman & Deal,
2010:80). Innenfor de ulike nivaene i organisasjonen finner en vertikal spesialisering, hvor
ulike institusjoner og ledd i kommandolinjen far ulike oppgaver (Christensen et al., 2013:38).
Horisontal spesialisering definerer hvordan ulike avdelinger innenfor samme niva blir gitt
ulike oppgaver, mens horisontal samordning er avdelinger som har samordningsansvar pa
samme niva (Bolman & Deal, 2010:83). Horisontal samordning trenger ikke alltid vare like
formalisert, men utgjgr en viktig rolle i & binde organisasjoner sammen, pa tvers av

avdelinger.

Styring vs. autonomi

| det instrumentelle perspektivet utbroderes «styring, ledelse og endring som bade gnskelig,
ngdvendig og mulig» (Blindheim & Ravik, 2012:112). @verste ledelse har det fulle
«kommandgrskapet» for organisasjonen, og er gitt makt og tilegnet evne for a lede
organisasjonen. Ledelsen har mulighet til & justere handlingsrom, regulere rettigheter og
utvikle strategier og mal (Christensen et al., 2013:48). | store organisasjoner fungerer
hierarkier svert formalstjenlig, fordi ledelsen far innsikt i, og myndighet til a bevege
organisasjonen i den retningen som er mest hensiktsmessig. Ledelsens innsikt i
organisasjonen er imidlertid avhengig av at resultater, problemer og utfordringer blir
rapportert oppover i hierarkiet, slik vi finner i vertikal samordning. Nasjonale prover,
leringsutbytteformuleringer, tiltak for kvalitetssikring og rapporteringer er alle eksempler pa
hva som kan tas til inntekt som instrumentell ledelse. Hvis det er ngdvendig & omstrukturere
mal, virkemidler eller enheter, har ledelsen sin fulle rett til & uteve den type makt. Dermed

kan man metaforisk plassere ledelse som en sosial arkitektprofesjon, som tegner opp nye

23



kommunikasjonsstrukturer og avdelinger, og fungerer som «rasjonelle problemlgsere»
(Blindheim & Ravik, 2012:113).

En motsats til styring kan veere autonomi, og spenningen mellom dem er ofte et dilemma i
reformer (Christensen et al., 2013:185). Institusjonene bgr ha tilstrekkelig frihet til 2 kunne
drives effektivt, men ikke sa frie at departementet mister sin makt og kontroll. Lgsningen er
gjerne mer bruk av kontrollsystemer, som for eksempel gjennom nasjonale praver og
leeringsutbytteformuleringer. Autonomibegrepet er szrlig interessant nar man drefter
institusjoner i utdanningssektoren, opp mot en reform. Selv om den faglige autonomien
tradisjonelt star relativt sterkt, blir den organisatoriske autonomien til institusjonene ofte
bergrt i reformer — nettopp som et uttrykk for balansen mellom ledelsens behov for styring, og

institusjonenes autonomi (Kunnskapsdepartementet, 2015:75).

Lasninger og problemers logiske tankestreng

Det instrumentelle perspektivet forfekter en rasjonell og logisk forklaring pa hvorfor
problemer oppstar, og hvordan de skal lgses. Problemer og lgsninger er ofte to ulike sider av
samme sak, sa nar instrumentalistenes rasjonelle lgsninger bestar av nye strukturer med
effektivitetshensyn, sa er 6g problemforstaelsen begrunnet i den instrumentelle forstaelsen
(Moren, 2011). Det er altsa en rasjonell og vitenskapelig sammenheng mellom mal-middel, og
dersom noe ikke lykkes, kan feilen ha oppstatt gjennom manglende rutiner, strukturer eller
utydelige roller. Det instrumentelle perspektivet poengterer at «systemet trenger klarere regler
og prosedyrer og strammere stillingsbeskrivelser» hvis ting er ute av styring (Bolman & Deal,
2010:53). Lasningene innebeerer a effektivisere, optimalisere og rasjonalisere virksomheten.
Samfunnets reaksjon pa darlige PISA-resultater i 2002 er et eksempel pa hvordan
departementet forsgkte a effektivisere og rasjonalisere utdanningen. Konsekvensen av de
darlige resultatene var a iverksette Kunnskapslgftet — en omfattende reform med tydelige
instrukser for hvordan grunnskolen na skulle veere utformet. Istedenfor & presentere lgsninger

og problemer som dynamiske og bevegelige ideer, blir de fremsatt som konkrete og effektive.

En reforms endringsoptimisme

Det instrumentelle perspektivet har en positiv tilnaerming til endring i organisasjoner (Ravik,
1998). Optimismen for & designe og re-designe organisasjoner for a skape gnskede resultater,
er et tredje viktig kjennetegn for modernismen i organisasjonsteori, ved siden av

utviklingsoptimisme og vitenskapeliggjeringen nevnt innledningsvis (Blindheim & Ravik,
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2012:111). Ledelsen kan forandre «streker» i et organisasjonskart, og dermed forandre
avdelingers sammensetning, arbeidsinstrukser eller teknikker, som et ledd i & lgse problemer
eller effektivisere driften. Det er den individuelle beslutningsatferden en ma forsgke a endre,
da det er de som utfagrer oppgaver pa vegne av den formelle organisasjonen (Egeberg,
1989h:16). Menneskene i organisasjonen fglger de instrukser som blir gitt, og sikrer
organisasjonens maloppnaelse (Christensen et al., 2013). Andre organisasjonsteoretiske
perspektiver deler imidlertid ikke den samme endringsoptimismen, og poengterer at det ikke
alltid er like enkelt & endre menneskers atferd. «Instrumentalistenes» svar er at man kan endre
forutsetningene for menneskenes handlinger i organisasjonen, gjennom struktur,
arbeidsoppgaver og rutiner, og dermed endre betingelsene for den individuelle
beslutningsatferden (Egeberg, 1989b).

Endring i organisering far en naermest mekanisk utfgrelse i det instrumentelle perspektivet,
gjennom betydningen av a re-organisere. «Re-» betyr som nevnt & «forme pa ny» (Caprona,
2014:1045). Andre perspektiver har en mer dynamisk tilnerming til a endre i organisasjoner,
hvor virksomheten stadig er i utvikling. Det instrumentelle perspektivet har derimot en
ideologi om & «forme organisasjonen pa ny», gjennom a designe nye strukturer. I reformer
kan endringsoptimismen komme til syne i de tilfeller hvor utfordringer ved implementering

synes lite drgftet og reflektert.

Hvordan kan den instrumentelle tilneermingen forklare variasjoner i implementering?

Det er ikke alltid slik at den faktiske atferden i organisasjonen, falger den formelle strukturen
(Jacobsen & Thorsvik, 2013:120). Det er seerlig ett argument for hvorfor det skjer. Det ene er
at mennesker utgjgr organisasjonen, og farst og fremst er selvstendige, har falelser og
personligheter. Hvis en instrumentell reform bryter med individenes gnske om a realisere sine
egne behov, kan resultatet veere at endringsinitiativet mislykkes (Christensen et al., 2013).
Tenkningen har sasmmenheng med hva som er individenes basale behov, og da star autonomi
sterkt (Kuvaas, 2008:134). For & sikre menneskers motivasjon og vilje, bar de fale at deres
egne interesser og gnsker ligger bak reforminitiativet (Hetland & Hetland, 2011:106). Det er
ikke dermed sagt at alle reformideer er i strid med individenes mal, men at man kan fa
situasjoner hvor noen ideer lykkes, og andre ikke. Dette avhenger av institusjonenes kultur og

reformens grad av styring, og kan dermed veere en forklaring pa variasjon.
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Reform i et instrumentelt perspektiv, legger til grunn endringer i de horisontale og vertikale
spesialiserings- og samordningsenhetene. Horisontal samordning — samarbeid pa tvers av
enheter — er imidlertid et grep som gar utenom reformators kontrollinjer (Christensen et al.,
2013). En antakelse blir dermed at reformideer som innebarer horisontal samordning, har
spesielt vanskelig for & lykkes i et instrumentelt perspektiv. Styring dreier seg om a endre
ansattes handlingsrom for & oppna endret atferd. Derfor ma reformer inneha en
spesialiseringsgrad for a kunne lykkes, som angir individenes atferd (Egeberg, 1989b). Det er

urimelig & tro at en reform vil lykkes, med mindre en slik forutsetning er tilstede.

Implementering av horisontal samordning beror dermed pa institusjonenes vilje og gnske til &
samarbeide med andre enheter, nar rapporteringskravet ikke er tilstede. Om reformens mal i
tillegg er resultatbasert, slik vi finner det i laeringsutbyttebeskrivelser, har reformator lite
kontroll pa implementeringens forlgp. Selv om reformen inneholder beskrivelser pa
implementeringsprosessen, vil de kun vere radgivende snarere enn bindende, noe som vil gi
variasjoner hos institusjonene (Christensen et al., 2013). Det er tross alt resultatet som er det

viktigste for institusjonene.

Reformator er i det instrumentelle perspektivet gitt en makt i & forsta organisasjonens
lgsninger og problemer (Christensen et al., 2013). Det er i departementets mandat a kalkulere
fordeler og ulemper i ulike lgsningsforslag, pa bakgrunn av deres problemforstaelse. Men pa
grunn av organisasjoners begrensede rasjonalitet, fremstar det som lite sannsynlig at
reformators lgsnings- og problemforstaelse vil veare gyldig for alle institusjoner. Det er
simpelthen for kostbart for reformator a innhente alle opplysninger, og resultatet vil veere

varierende grad av problemenes- og lgsningenes relevans for institusjonene.

3.2.2 Reform som tilpasning og oversettelse — en institusjonell tilneerming

Det andre perspektivet er det institusjonelle-sosiologiske, et perspektiv som sammen med det
instrumentelle dominerer det organisasjonsteoretiske forskningsfeltet (Ravik, 1998).
Forstaelsen har sitt opphav i sosialkonstruktivismen, der organisasjoner har et formal utover
seg selv (Bolman & Deal, 2010:150), og organisasjonen er et resultat av menneskene i
virksomheten (Blindheim & Ravik, 2012:113). Perspektivet motsetter seg ikke en formell

normativ organisasjonsstruktur, men tilfgrer en tro pa at en organisasjon ogsa bestar av
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uformelle normer og verdier. Organisasjonsteoretikere strekker det gjerne til at den «formelle
organisasjonsstrukturen er et resultat av faktisk atferd», og er dermed helt motsatt av hva det
instrumentelle perspektivet legger til grunn (Moren, 2011:44). Dette gjer organisasjonene mer
institusjonaliserte og kompliserte. Et annet viktig aspekt som skiller den institusjonelle

tilnermingen fra den instrumentelle, er at den 0g tar innover seg organisasjoners omgivelser:

Formelle organisasjoner befinner seg i institusjonelle omgivelser der de konfronteres med
sosialt skapte normer og konvensjoner for hvordan den enkelte organisasjon til enhver tid bgr
veere utformet (Ravik, 1998:36).

Organisasjonene er avhengige av omgivelsene for a kunne eksistere (Hatch & Cunliffe,
2006:74). Man samarbeider med andre organisasjoner for a fa tak i ressurser, dele informasjon
eller kunnskap. Organisasjonenes interesser er sterkt knyttet til andre enn seg selv. |
utdanningssektoren kan man trolig omtale OECD og Utdanningsdirektoratet som viktige
premissgivere for organisering i hgyere utdanning (Karlsen, 2014; Ravik, Eilertsen, & Lund,
2014). Organisasjonene kan «nok i noen grad pavirke omgivelsene, men det vil veere langt

vanligere at trekk ved omgivelsene pavirker organisasjonen» (Moren, 2011:51)™.

Uformelle kulturer, normer og verdier

| tillegg til at organisasjonen er et resultat av menneskelig aktivitet, er perspektivet
kjennetegnet ved a veere skeptisk til vitenskapeliggjeringen en finner i modernismen
(Blindheim & Ravik, 2012:113). Mennesker er individuelle, med ulike erfaringer,
kompetanse og personligheter. Dermed vil det veere utfordrende & konstruere universelle
regelmessigheter. Organisasjonskulturen er toneangivende for organisasjonens eksistens
(Christensen et al., 2013:53). Det skapes uformelle normer og verdier i organisasjonen, og
kulturen vil veere ulik fra organisasjon til organisasjon. Det vil danne seg komplekse
bindinger som knytter organisasjonen sammen pa en annen mate enn det den formelle
rammen gjgr, som vanskelig lar seg kontrollere gjennom formelle styringsredskap. En
organisasjon med sterk organisasjonskultur kan motsette seg endring fra ytre forhold, eller
den kan selv initiere endring. Organisasjonen forstas som et naturlig, dynamisk system, basert

pa uformelle strukturerer, kulturer, normer og verdier.

19 Det er riktignok noen utdanningsinstitusjoner, szrlig de som forsker pé organisasjonskunnskap, som kan
karakteriseres som tilbydere av ideer, og i s mate har stor betydning for omgivelsene (Christensen et al.,
2013:84). | denne studien er imidlertid ikke det forholdet like relevant & drgfte nermere.
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Fordelen med en sterk kultur er at ansattes motivasjon og lojalitet til organisasjonen gker
(Christensen et al., 2013:58). Ansatte identifiserer seg med kulturen, kollegaene og
organisasjonen, og uformelle normer og verdier utvikler de ansatte som mennesker.
Organisasjonens medlemmer fremstar mer eller mindre som en familie, og et reforminitiativ i
det institusjonelle perspektivet ma tilpasses eksisterende normer og verdier. Det eksisterer en
uformell handlingslogikk pa hva som anses som «passende» atferd for de ansatte (Christensen
et al., 2013:54). Nar arbeidstakere blir gitt en ny oppgave, utfgres handlingene i trad med
organisasjonens forventninger til atferd. Skal man lykkes i endring, ma initiativet fungere som
en tilpasning til eksisterende normer og verdier. Reformator har et ansvar i a forvalte den
kulturen og de symbolene som er i organisasjonen (Christensen et al., 2013:65f), og kan
saledes bygge oppunder menneskenes autonomi, tillit og lojalitet ved hjelp av deres egne
historier og symboler (Bolman & Deal, 2010). Reform er dermed en «uformell
menneskebehandling innen rammene av en formell organisasjon» (Christensen et al.,
2013:125).

Historiske betingelser for reformideenes utforming

Begrepet sti-avhengighet er relevant i denne sammenhengen — en organisasjon skapes av de
historiske «rgttene» som har satt sine spor i organisasjonen. Dette gir organisasjonen
stabilitet, rutiner og mening hos de ansatte (Brunsson & Olsen, 1990). Sti-avhengighet og de
historiske betingede reglene kan veere forklaringer pa reformideers utforming. Et sentralt
kjennetegn for reformer er nemlig at de sjelden inneholder ideer som ikke allerede eksisterer i
virksomheten (Brunsson, 1990b). En generell innsikt er at «de selvfglgeliggjorte normene
som finnes i sektorene preger ... innholdet i reformene, og de far ofte endringsforslagene til &
framsta som bade innlysende og ngdvendige» (Moren, 2011:164). Reformater kobler ideene
til de etablerte holdningene og verdiene som eksisterer i organisasjonen, og innordner seg
aksept hos organisasjonens medlemmer. Selv om det for reformator kan fremsta som
maloppnaelse nar ideer blir implementert, kan det snarere vaere et resultat fra langvarige

prosesser i forkant, som har utviklet seg uavhengig av reforminitiativet.

«Det institusjonelle perspektivet er betydelig mindre reform- og endringsoptimistisk
perspektiv enn det instrumentelle organisasjons- og ledelsesperspektivet» (Blindheim &
Ravik, 2012:114). Man tenker seg at organisasjonen er dynamisk, og endring vokser frem
som «evolusjonare, naturlige utviklingsprosesser», gradvis pavirket av indre og ytre press

(Christensen et al., 2013:59). Organisasjoner utvikles gradvis til «distinkte institusjoner der
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medlemmenes tenkning og handlinger tar retning av lokale og historisk betingede regler»
(Ravik, 2007:38). En reforms utforming vil derfor vare begrunnet og argumentert ut i fra sine

historiske betingelser.

Reformideers elastisitet og abstraksjon

Implementering av organisatoriske lgsninger beror ikke bare pa a tilpasse seg sine omgivelser
og fa aksept, det handler like mye om at organisasjoner har blitt stadig likere, pa tvers av
privat og offentlig sektor, og at organisatoriske problemer derfor ogsa oppfattes som like
(Revik, 2007). Selv om det institusjonelle paradigmet argumenterer for at normer og verdier
gjer organisasjoner stadig likere, er det likevel viktig a forsta at det eksisterer et kulturelt
mangfold som gjer institusjonene ulike hverandre (Christensen et al., 2013:75). Dette gjor at
reformideer blir tolket dertil ulikt. Reformers sprak har av den grunn ofte en generell og
abstrakt karakter, nettopp for a kunne vere allmenngyldig, uavhengig av hvilken institusjon
ideene skal inn i (Ravik, 2007). Masterideene er et eksempel pa reformideer som er abstrakte.
Kvalitet og evidensbasert praksis er uttrykk som man vanskelig kan veere uenig i, men som

heller ikke gir et godt bilde pa hva det optimale er.

Det er i tillegg avgjerende at ideene fremstilles pa en slik mate at de kan gjare seg gjeldene i
flere situasjoner, og saledes karakteriseres av a vare elastiske (Ravik, 1998). Nar
institusjonene er ulike, er det viktig at ideene er tilstrekkelig elastiske for & kunne ha relevans
i institusjonenes implementering. Ofte har ideer en elastisitet, nettopp fordi de ikke er fysiske
gjenstander. Dette muliggjer institusjonenes en egen fortolkning av reformideene, uavhengig
av om det har veert en bevisst strategi for reformator eller ikke (Christensen et al., 2013).

Reform som legitimering

Den institusjonelle tradisjonen legger til grunn at det eksisterer noen universelle, sosialt
autoriserte ideer pa hva god organisering er (Christensen et al., 2013). Man definerer
oppskriftene som institusjonalisert, og med det menes det at «den innenfor en periode av
mange blir oppfattet og gjerne omtalt som den riktige, den hensiktsmessige, den effektive, den
moderne — og sogar den naturlige maten a organisere pa» (Revik, 1998:13). I tillegg til & vaere
institusjonalisert, betraktes myter som rasjonalisert (Christensen et al., 2013:77). Det
eksisterer en institusjonalisert vitenskapeliggjering av ideene, hvor de opptrer som effektive

virkemidler for a oppna det gnskede malet.
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Det er derfor gnskelig for reformator a trekke inn organisasjonsideer som kan gi de
resultatene man gnsker. Ikke utelukkende for maloppnaelsens skyld, men og for a vise at man
er en organisasjon som henger med i tiden — ideene legitimerer endringsinitiativet. A
reformere er det beste beviset, ikke bare for at man handler korrekt, men at man har en evne

til & fornye seg (Czarniawska-Joerges, 1990:224).

Organisasjoner som vil oppna akseptering i omgivelsene, ma demonstrere at man lever opp til
fundamentale vestlige modernitetsnormer om kontinuerlig framskritt, fornyelse og rasjonalitet
(Christensen et al., 2013:76).

Man behover inte heller fundera 6ver vilka effekterna blir av nya former — det &r inte
effekterna som gor reformen viktig, utan reformen &r viktig i sig; den &r inte medel for att
uppna nagot annat utan har ett egenvérde (Brunsson, 1990b:33).

Dermed ender man i situasjoner hvor lgsningene sgker problemene, ikke motsatt, og effektene
er ikke det viktigste motivet for reformen. Masterideenes eksistens spinner ut fra den samme
tenkningen — de er legitimeringer pa at institusjoner falger med i tiden (Rgvik & Pettersen,
2014). Reform fungerer dermed som en oversettelse. Ikke bare er reformens ideer gjenstand
for oversettelse inn i institusjonene, men ogsa selve reformen er et symbol pa de oversettelser
som reformator har gjort. De ideene for moderne organisering som har pavirket reformator,

har blitt videreformidlet inn i GLU-reformen.

Nar ideer blir utformet som «beste praksiser», fungerer de som et rasjonelt redskap for &
oppna et bestemt mal. Dermed méa reformideer ogsa ha et instrumentelt tilsnitt, samtidig som
de er institusjonalisert som et baerende symbol (Christensen et al., 2013:95). For a veere et
kraftfullt symbol for «beste praksis», ma reformator overdrive det gode i reformen, og
nedvurdere eventuelle motforestillinger. Garsdagens praksis ma stemples som gammeldagse

for & gi de nye ideene kraft.

Hvordan kan den institusjonelle tilneermingen forklare variasjoner?

Nar man skal iverksette endring ma man vere bevisst at endringsforsgk kan, og mulig bar,
kjennetegnes ved a ha innflytelse pa det jeg her har omtalt som kulturelle trekk i
organisasjonen. Reformen ma tilrettelegges den eksisterende kulturen i organisasjonen, skal
den ha effekt (Christensen et al., 2013). En grunnleggende antakelse er likevel at institusjoner

er ulike, og at en reform ikke klarer & samsvare med alle institusjoners egenart. I tillegg kan
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man argumentere for at reformideer som bergrer individenes atferd og praksis, kompliserer
mulighetene for at reformideen implementeres (Revik, 2009). En naturlig konsekvens vil

veere at reformen resulterer i variasjoner.

Institusjoners sti-avhengighet kan vare en viktig forklaring pa hvorfor noen reformideer har
vanskelig for a lykkes. Det er flere eksempler pa at det offentlige ikke ivaretar de kulturelle og
historiske elementene i sine reformforsgk, med det resultatet at effekten av endringen uteblir
(Brunsson, 1990b). Det trenger ikke ngdvendigvis vare fordi reformator har hatt til & hensikt
a utelate den institusjonelle tilknytningen i reformen, men simpelthen fordi eksisterende
normer og verdier er vanskelige, om enn ikke umulige a konkretisere. Kulturen kan 0g veere
inkonsistent — selv om reformens idé er den beste lgsningen for virksomheten, kan de ansatte
motsette seg endringen fordi den er iverksatt av en ytre instans, som for eksempel en leder

eller av myndighetene. Til tross for at de ansatte egentlig ansker endringen.

Et annet sentralt moment er at endringer i organisasjoners kultur krever tid (Christensen et al.,
2013). Det er ikke synonymt med at reformer er meningslese, snarere tvert om; reformer er
viktig for & gi institusjonene retning. Hvis mange endringer blir innfart, og de har samme
retning, kan de i et lengre perspektiv lede til betydelige endringer hos institusjonene
(Brunsson & Olsen, 1990:17). Man kan trekke en parallell til at ideer er «prat», og sosialiseres
inn i virksomheten som abstrakt «sladder» (Ravik, 2007; Shaw, 2002). Med «prat» menes de
uformelle relasjonene som foregar i virksomheten, og som har betydning for menneskenes
atferd, holdninger og verdier. Reformideer vil spres, justeres og inkluderes i menneskenes
«prat». Over tid vil prat pavirke praksis, og det som ved farste gyekast virket motstridende for
institusjoners kultur, har likevel tradd i kraft(Brunsson, 1990a:115). Hvor langt institusjonene
har kommet i «pratingen» kan likevel variere, med det resultatet at reformers implementering
er ulike hos institusjonene. 1 en slik argumentasjon synes den hyppige reformaktiviteten
forsvarlig, sa lenge reformideene hele tiden er innenfor den samme retningen. At reformideer
utformes abstrakte og elastiske vil vare av ekstra betydning i dette resonnementet, fordi det
bidrar til at ideene raskere far fotfeste i institusjonene; de fortolkes og justeres til a faktisk

pavirke menneskenes «prat».

Hvis reformers viktigste motiv er a skape legitimitet, kan man da finne holdepunkter for at det
er tilstrekkelig & implementere bare noen reformideer for a skape legitimitet? Kan det til og

med tenkes at ideene kan tas inn i institusjonene, uten at de egentlig har noen effekt? | et
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institusjonelt paradigme kan det trolig det. Man apner opp for en frikobling mellom
strukturelle og symbolske trekk, og de faktiske handlingene og problemene i virksomheten
(Christensen et al., 2013). «Reformarbetet blir en fraga om avbildning eller imitation snarare
an problemldsning (Brunsson, 1990b:33). Hvilke ideer institusjonene velger & implementere
er sekundaert — det viktigste er at man skaffer seg legitimitet. Omgivelsene, kulturen og
strukturen i den enkelte institusjon, avgjer hvilke ideer som sgkes implementert, noe som kan

resultere i variasjoner mellom institusjonene.

3.3 Oppgavens forskningsspgrsmal
Pa bakgrunn av utledet teori, kan forskningsspgrsmalet utvides og spesifiseres slik:

e Hvaer GLU-reformens enkelte og samlede programidé?

o Hva er programideens programteori?
= Hva er problemene? (situasjonsteori)
= Hvaer lgsningen? (effektteori)
= Hva er malet? (verditeori)

o Masterideenes rolle i programideene:
= Er masterideen tilstede i programideene?
= Erdet én av ideene som fremstar som spesielt kraftfull?

= Er det knyttet flere masterideer inn i samme programidé?

Forskningssparsmalenes hensikt er a avdekke GLU-reformens utforming, slik at den kan

underkastes en instrumentell og institusjonell fortolkning.
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4 Metode og data

| dette kapittelet vil jeg presentere hvilke metodiske valg som er tatt, og om studiens
tilnerming har ulike begrensninger og muligheter. Oppgavens forskningsstrategi, validitet og

reliabilitet vil og bli gjort rede for.

Oppgavens «ramme» er presentert i problemstillingen. Studiens oppbygging er knyttet til
problemstillingens formulering, og valg av metode og forskningsstrategi har til hensikt a
stgtte oppunder besvarelsen av problemstillingen (Blaikie, 2010:16). Valg av problemstilling
er det viktigste man gjar i en studie, og en problemstilling bar utformes slik at den
identifiserer «gaps in the current state of knowledge» (George & Bennett, 2005:74).
Problemstillingen i denne studien er som falger:

Kan grunnskolelarerreformens utforming bidra til & forklare variasjonene i

leererutdanningsinstitusjonenes implementering?

Gjennom tidene har leererutdanningen og leererutdanningsreformer stadig veert gjenstand for
forskning, ogsa fra et styrings- og organisasjonsteoretisk perspektiv (Se feks. Afdal, 2012;
Jakhelln, 2014; og Karlsen, 2005). A forstd GLU-reformens utforming, og om utformingen
kan forklare variasjoner i institusjonenes implementering, vil imidlertid gi ny innsikt om

leererutdanningsreformen, og er et bidrag til anvendt organisasjonskunnskap.

I tillegg til problemstillingen kan man utarbeide ett eller flere forskningssparsmal (Blaikie,
2010:58). Forskningsspgrsmalene, som beskrevet i pkt. 3.3, bidrar til & gi oppgaven en
tydeligere retning, og er viktige for & definere og avgrense hva en gnsker & undersgke. 1 og
med problemstillingen innledes med et implisitt «hva er reformens utforming», for deretter &
ha et «hvordan forklare variasjoner», vil fglgende definisjoner vare nyttige for a oppklare
studiens retning: «what questions require a descriptive answer; they are directed towards
discovering and describing the characteristics of and patterns in some social phenomenon», og
videre; «why questions ask for either the causes of, or the reasons for, the existence of

characteristics or regularities in a particular phenomenon» (Blaikie, 2010:60).
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Kvalitative og kvantitative metoder er et tradisjonelt skille i samfunnsvitenskapelig forskning
(Aase & Fossaskaret, 2014:19). Forskningsspgrsmalene dreier seg om a forsta sentrale,
dominerende ideer — definert som programideer — og hvordan programideene kan gis innhold
gjennom programteori og masterideer. Snarere enn a kvantifisere data, vil jeg forsgke a g i
dybden pa relevante tekstlige data. Jeg vil derfor ha en kvalitativ tilnaerming i studien
(Bratberg, 2014:21).

4.1 Forskningsstrategi

Problemstillingen i oppgaven er knyttet til & forsta om GLU-reformens utforming kan forklare
variasjoner i institusjonenes implementering. Studien har en abduktiv forskningsstrategi.
Ifelge Danermark (1997) er abduksjon en prosess hvor man forsgker a finne sammenhenger
som ikke kommer frem i de innsamlede dataene, pa grunnlag av de valgte teoriene.
Programteori blir brukt for a forklare hvordan noe skulle kunne veere, gitt at min fortolkning
av dataene kan betraktes som rimelige. Jeg vil 0g trekke inn masterideer, som forklarer noen
av de bakenforliggende arsakene til GLU-reformens utforming. Danermark (1997) definerer
dette som underkodet abduksjon — man ma forsgke & avdekke noe som ellers blir tatt for gitt.
Utfordringen ligger dermed i & oppdage nye strukturer eller forklaringer, som ikke er apenbart
eller eksplisitt. Forsgke & «se ndgot som nagot annat» (Danermark, 1997:149); avdekke noe i

dataene som ligger utenfor selve empirien.

Man kunne tenkt seg at oppgaven hadde hatt en annen tilnerming enn den abduktive
forskningstilnzermingen, i og med det er presentert to ulike organisasjonsteoretiske
perspektiver. Slik studie er lagt opp, med teoretiseringer far man har analysert empirien, gjar
at man til en viss grad tilneermer seg den deduktive forskningsstrategien. Det er likevel ikke
slik at perspektivene forsgkes a avkreftes eller bekreftes i denne studien for & konstatere
sannheter, slik det deduktive forfekter. Snarere danner teoriene et grunnlag for a
rekontekstualisere en situasjon, eller i dette tilfellet en rekke sentrale problemer, grep og mal,
inn i nye sammenhenger (Danermark, 1997:142). Intensjonen er a gjgre rede for hvordan noe
kunne vaere. Gitt at de fortolkningene jeg legger til grunn er a betrakte som rimelige, kan man
ga ut i fra at ogsa konklusjonene vil vare rimelige. Det er likevel en metode som krever hgy
grad av apenhet, for ens egen fortolkning er aldri feilfri. Forstaelsen av situasjoner, sprak og
sammenhenger vil alltid vaere preget av variasjoner, simpelthen fordi mennesker er ulike

(Gilje & Grimen, 1993:143). Derfor bgr mine forstaelsesrammer og konstruksjon av
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argumenter fremsta som adekvate og rimelige, slik at validitet og reliabilitet opprettholdes
(Vedung, 2009:52).

4.2 Konkretisering av forskningsdesign

Muitt forskningsdesign kan illustreres slik:

GLU-reformens

utforming Variasjoner i
Bestaende av en rekke sentrale implementering
programideer, som bade enkeltvis og

samlet utgjer reformens utforming

A

Programidé
- Programteori
- Masterideer

|

Programidé i to perspektiver
Instrumentelt perspektiv
Institusjonelt perspektiv

Figur 4.1: Studiens forskningsdesign.

Oppgaven er disponert som en toledet analyse. Det farste leddet er & analysere GLU-
reformens hoveddokument, Stortingsmelding nr. 11 (2008-2009). En grunnleggende antakelse
er at sentrale programideer enkeltvis og samlet utgjer GLU-reformens utforming, og for &
forsta programideene trekker jeg inn programteori og masterideer. Det andre analyseleddet
innebarer en «analyse av analysen», hvor programideene blir fortolket i lys av to
organisasjonsteoretiske tilneerminger; det instrumentelle perspektivet og det institusjonelle
perspektivet. Perspektivene har ulike forklaringer pa hvorfor reformideer kan resultere i
variasjoner under implementering. Studiens problemstilling blir besvart ved a trekke sammen

GLU-reformens utforming og perspektivenes forklaringer pa variasjoner.
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4.3 Valg og innhenting av data

Dataene som er benyttet i oppgaven betraktes som «social artefacts», eller som sekundaere
data (Blaikie, 2010:161; Moren, 2011:56; Ringdal, 2007:98). Til forskjell fra mer direkte
innsamlingsteknikker, som intervju, spgrreundersgkelser eller lignende, er empirien i denne
oppgaven «spor» etter sosiale aktiviteter. Mitt empiriske grunnlag er Stortingsmelding nr. 11
(2008-2009). Til en viss grad har forskrifter, forarbeider og pressemeldinger blitt trukket inn
for a fa en starre klarhet i noen av de sentrale ideene, men disse kildene utgjer kun en liten del
av grunnlaget. Alle dataene er institusjonelle og offentlige kilder, som er lette & innhente pa
nettsider eller biblioteker. Stortingsmelding nr. 11 (2008-2009) argumenterer bade med
bakgrunn i fortid og fremtid, og et typisk kjennetegn for slike data er at spraket er utpreget
formelt og offentlig, uten at forfatteren «kommer til syne» i formuleringene. Spraket er et
viktig redskap i politikk, og argumenter «pakkes» gjerne inn i retoriske «perler». Dermed har
det veert utfordrende a finne essensen i de skrevne poengene, og utkrystallisere noen sentrale
ideer. For a lykkes krever det at dataene undersgkes godt og at man med ngysomhet

konkretiserer reformators budskap (Moren, 2011:58).

En annen datakilde er Falgegruppens fem rapporter fra 2010-2015. Rapportene vil ikke bli
analysert, men benyttes som bakgrunn for valg av problemstilling; kan
grunnskolelarerreformens utforming forklare variasjonene i leererutdanningsinstitusjonenes
implementering. Flere av de sentrale ideene i GLU-reformen har blitt fulgt som en rgd trad i
Falgegruppens arbeid, og deres mandat har vert a falge institusjonenes implementering av
reformen. | Falgegruppens siste rapport er det presentert en oppsummering pa hvilke

momenter i reformen som anses som lgst og ikke lgst (se vedlegg 1).

Stortingsmelding nr. 11 (2008-2009) er et grundig bearbeidet dokument, hvor reformator har
basert argumentasjonen pa annen informasjon og forskning, i tillegg til egne politiske
vurderinger. Tidligere evalueringer av allmennlarerutdanningen® har vert sarlig
betydningsfulle for GLU-reformens utarbeidelse, i tillegg til annen forskning innenfor
allmennlarerutdanningen. Disse dokumentene har ikke blitt analysert i denne studien, men

har likevel blitt lest for & forsta reformators kunnskapsgrunnlag.

1 Blant annet NOKUT (2006) og Norgesnettradets evaluering (2002)
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Det er 0g blitt produsert primeaerdata i denne studien. Selve innhentingen av dataene,
analysene og rapporteringen, er det jeg som har veert ansvarlig for. Dette blir karakterisert
som et resultat av min kontakt med empirien, og er et viktig grunnlag for drgftingen i
oppgaven. Det er min forstaelse av empirien som blir koblet mot det teoretiske grunnlaget
(Blaikie, 2010:160).

4.4 Datareduksjon og analyse

Nar problemstillingen er utformet, har man avgrenset oppgaven innenfor et tema. P& grunnlag
av problemstillingen gjgr man rede for relevant teori, og man henter inn relevante data
(Blaikie, 2010). Den videre prosessen er a tolke dataene og konkretisere sine forstaelser, slik
at dataene kan bli analysert pa bakgrunn av problemstillingen og de teoriene man har lagt til
grunn. Mitt farste steg er a klarlegge de sentrale, dominerende ideene som preger GLU-

reformen.

For & finne GLU-reformens sentrale, dominerende ideer har jeg trukket inn elementer fra
idéanalysens metodikk. Tilnaermingen er innenfor hva vi kan betrakte som abduktiv
forskningsstrategi. Det handler om en «kvalitativ analyse av ideers tilstedeveerelse i tekst, der
fortolkning er en vesentlig side ved analysen. ... Det fortolkende i analysen betyr at
idéanalysen vil ga bakenfor teksten for & fa tak pa dens underliggende antagelser og
overbevisninger» (Bratberg, 2014:57). Idéanalyse apner med andre ord opp for at forskeren
far et starre fortolkningsrom i analysen, forutsatt at konklusjonene med rimelighet kan spores
tilbake til teksten.

En idé defineres i denne oppgaven som en «tankekonstruksjon som til forskjell fra inntrykk
og holdninger utmerkes av en viss kontinuitet» (Bratberg, 2014:58). Ideer deles gjerne i to
kategorier. Det forste er ideer som er normative. Hgyere kvalitet i utdanningen vil regnes som
en slik normativ idé. Ideene kan 0g veere deskriptive, og vil da uttrykke en antakelse om
hvordan verden ser ut. Ofte kan slike ideer bekreftes eller forkastes av empiri.
Argumentasjonslogikken i deskriptive ideer minner i sa mate om kausale sammenhenger, slik
vi leter etter i programteoriens effektteori. Searlig innenfor politikk er det viktig a fremstille
ideer som kausale sannheter, uten at det ngdvendigvis tas hensyn til hvilke andre forhold som
virker inn pa ideens utfall. Selv om man teoretisk klarer a skille normative og deskriptive

ideer relativt godt, vil deskriptive ideer ofte ha en normativ forankring (Bratberg, 2014:60).
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Et annet kjennetegn ved ideer er at de er fremstilt pa en slik retorisk mate at de argumenterer
for endring. Man vil da kunne definere ideologisk endring som a justere virkemidler, skifte
virkemidler eller skifte av politisk mal (Bratberg, 2014:66). | denne studien er det viktig &
skille mellom hvordan de sentrale ideene benytter seg av ulik retorikk og argumentasjon, og
hvilke politiske grep reformator ser for seg, for & lykkes med reformens intensjon. Nar jeg
skal undersgke om noen av masterideene fremstar som serlig kraftfull, vil denne
klassifiseringen bli lagt til grunn: hvorvidt masterideen brukes for a skifte virkemidler eller

mal.

Tekstanalyse og retorisk analyse er tradisjonelt regnet som metodikk innenfor humaniora,
fremfor den statsvitenskapelige disiplinen. Like fullt er det skrevne dokumenter som danner
min empiri, og det er derfor hensiktsmessig a ha en viss innsikt i hvordan argumentasjon og
retorikk blir brukt for a fa frem reformators ideer. Politikk er farst og fremst sprakliggjering
av ideer. Derfor ma jeg ta hgyde for hvordan reformator «bruker spraket som verktgy for a

oppna tillit og overbevisning ...» (Bratberg, 2014:16).

Mitt farste analytiske steg har altsa veert a lese hele Stortingsmelding nr. 11 (2008-2009), for a
avdekke hvilke sentrale, dominerende ideer som blir beskrevet. Underveis i lesingen markerte
jeg all tekst som kan hgre til den enkelte idé, i dataprogrammet NVivo. | NVivo kan man
enkelt samle all tekst som hgrer til én idé i ei fil, uavhengig av hvor det star i teksten. Enkelte
ideer har veert beskrevet pa opptil 14-16 ulike sider, og kategoriseringen i NVivo har vert en
stor statte i arbeidet. Totalt har jeg funnet tolv ideer i Stortingsmelding nr. 11 (2008-2009),

som enkeltvis og samlet representerer GLU-reformens utforming™.

Deretter har jeg gatt inn i hver enkelt av de tolv programideene, til hensikt a finne ideenes
programteori. Dataanalysen er presentert i figur 4.2. Som det fremkommer av figuren, vil en
programteoretisk analyse innebeere a uthente reformators problemforstéaelse, lgsningsforslag
og mal til hver enkelt idé. | programteori er dette beskrevet som situasjonsteori, effektteori og

verditeori.

12 En kort presentasjon av hver programidé og deres status etter fem &r, er gjort rede for i vedlegg 1.

38



Programidé
@ Programteori Masterideer
@ 5 Situasjonsteori — hva er problemene i dagens Er masterideen tilstede i programideen?
E £ situasjon?
L € Effektteori — Hvilke lgsninger/ effekter blir Er det én av ideene som fremstar som spesielt
Q S=
L O presentert? 6 kraftfull?
1 Y
o5
o Verditeori — hva er det gnskede malet? Er det knyttet flere masterideer inn i samme
programidé?
O Instrumentelt perspektiv Institusjonelt perspektiv
4 Formell Styring vs. autonomi Uformelle kulturer, Historiske og
o § organisasjonsstruktur normer og verdier kulturelle betingelser
-2 for atferd
o Lasninger og Endringsoptimisme Ideers elastisitet og Ideer begrunnet ut fra
& | problemers logiske abstraksjon legitimering
tankestreng

Figur 4.2: Kategoritabell for analyse av GLU-reformens utforming, og organisasjonsteoretiske

perspektiver.

Etter den programteoretiske analysen, fortolker jeg programideene og deres programteori i lys
av masterideene. Som illustrert i figur 4.2, vil jeg undersgke hvorvidt masterideene er tilstede
i programteoriens tre ulike aspekter. Et eksempel er masterideen kvalitet, som vi finner i
programideen om differensiering. Allmennlarere med for mange fag i portefgljen, kan ga pa
bekostning av kvaliteten i undervisningen mener reformator (situasjonsteori). Lasningen er
differensiering (effektteori) — og differensiering vil veere en viktig lgsning for a gke kvalitet
(verditeori). Dermed kan vi konstatere at masterideen er tilstede i ideens programteori. Slik
vil jeg ga gjennom hver enkelt programidé, pa jakt etter de fire masterideene kvalitet, ledelse,
accountability og evidensbasert praksis. De tre spgrsmalene som knytter seg til masterideene

er beskrevet i figur 4.2 under masterideer.

Programteori og masterideer utgjer den enkelte programidé, og alle tolv ideer er bade
enkeltvis og samlet en beskrivelse av GLU-reformens utforming. Den andre analysen jeg gjer,
dreier seg om a forsta hvordan GLU-reformens utforming kan forklare variasjoner i
implementering, i lys av to perspektiver. De organisasjonsteoretiske perspektivene gjor rede
for et «ideal i sin rene form, som fenomener i den komplekse og mangetydige verden kan
males opp mot» (Bratberg, 2014:66). Instrumentelt og institusjonelt perspektiv har begge fire

ulike synspunkt i reformtenkningen, og reformens utforming knyttes inn til de ulike
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momentene, avhengig av hvor godt de passer med det «rene idealet». |1 og med tenkningen i
masterideene er innenfor en institusjonell tilnerming, vil funnene fra masterideene sarlig bli
trukket inn i det institusjonelle perspektivet'. Det er fra dette stastedet jeg vil besvare
oppgavens problemstilling: kan grunnskolelaererreformens utforming bidra til & forklare

variasjoner i leererutdanningsinstitusjonenes implementering.

4.5 Styrker og svakheter ved studien — oppgavens troverdighet

Underveis i arbeidsprosessen har jeg funnet oppgavens forskningssparsmal som nyttige og
mulig a besvare, og det har bidratt til & avgrense oppgavens omfang. Etter mitt syn har
forskningsspgrsmalene bygget oppunder hvilke beskrivelser som knytter seg til en reforms
utforming pa en sannferdig og ngysom mate, gjennom programteori og masterideer. Serlig
masterideene tror jeg styrker oppgaven i a avdekke hva som er GLU-reformens utforming.
Jeg har og funnet GLU-reformens utforming, slik den er blitt fremstilt gjennom programteori
og masterideer, som relevant for a besvare oppgavens problemstilling. Det er likevel
sannsynlig at andre forskningssparsmal og en annen konstruering av problemstilling ville ha

gitt andre funn.

Et annet aspekt som har betydning for studiens troverdighet, er uthentingen av de sentrale
ideene som preger GLU-reformen. Det er ikke utenkelig at noen andre, med et annet stasted
og annen akademisk bakgrunn, kunne ha funnet argumenter for andre ideer enn de tolv jeg
legger til grunn. Likevel synes de tolv ideene a veere vel fundamentert, all den tid ogsa
Falgegruppen omtaler flere av ideene som sentrale intensjoner i GLU-reformen. Mitt arbeid i
Falgegruppens sekretariat har gitt meg muligheten til & ga i dybden av Fglgegruppens
innsamlede datagrunnlag, og har etter min vurdering bidratt til & styrke oppgaven. Jeg har
ikke noe relasjon til leererutdanningen forgvrig, noe som trolig har bidratt til at min
objektivitet til emnet har blitt ivaretatt.

Oppgavens tema vurderer jeg som aktuelt i tiden, spesielt fordi opplaring og utdanning spiller

en sentral rolle i norsk politikk. I mgte med en ny reform om kun to ar, er det seerskilt viktig

3 Masterideene kan naturligvis gis en instrumentell fortolkning ogs, all den tid masterideer er en meningsbzrer
for noen kollektive, rasjonaliserte normer for god organisering. | denne studien har jeg likevel valgt & plassere
masterideene opp mot den institusjonelle tenkningen. Fordelen ved & gjere det slik, er at masterideene da
supplerer det programteoretiske aspektet, som ellers er preget av noen klare instrumentelle mal-middel-trekk.
Samlet gir det et godt grunnlag for & studere GLU-reformens utforming i to ulike organisasjonsteoretiske
perspektiver.
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med kunnskap om reformers implementering. Selv om det kun er grunnskolelzarerreformen
som er blitt undersgkt i denne studien, kan oppgaven ha potensial til & veere teoretisk
generaliserende. Hvorvidt en studie kan veere generaliserende, avhenger av hvor stort det
empiriske grunnlaget har veert (Danermark, 1997:129). | mitt tilfelle er det i hovedsak
Stortingsmelding nr. 11 (2008-2009). Dette impliserer at studien ikke kan representere
kunnskap om andre reformer enn GLU-reformen, men likevel kan utlede noen teorier, basert
pa de forhold som GLU-reformen bygger pa. Skal teoriene etterpragves, krever det imidlertid
at noen grunnleggende forhold kan veere sammenlignbare med GLU-reformen sine. Studiens
hensikt er & ga i dybden for a forstd noe man i utgangspunktet ikke hadde innsikt i pa forhand,

noe som trolig kan gi nyttig kunnskap, i mgte med nye reformer (Yin, 2014:20f).

Det er verdt & understreke at den abduktive forskningsstrategien, slik den benyttes i denne
studien, bygger pa en hermeneutisk forstaelse, hvor mine fortolkninger «slipes» og fornyes i
mgte med den empiriske analysen underveis i prosessen (Gilje & Grimen, 1993). Det er viktig
at mine fortolkninger kommer frem i lgpet av oppgaven, for a sikre validitet og reliabilitet. Et
grunnleggende moment er at «jo mer vekt som legges pa tolking, jo sterre vanskeligheter star
analysen overfor nar det gjelde reliabilitet i betydningen etterprgvbarhet» (Bratberg,
2014:21f).

Det er ogsa avgjerende at jeg gjer rede for hva de ulike begrepene innebarer, og hvordan de
ulike analysedelene henger sammen. Serlig operasjonaliseringen av masterideenes
sammenheng har vert utfordrende, fordi de griper inn i studien pa flere mater; masterideer er
en del av programteori, en del av reformens utforming, men ogsa en forklaringsvariabel i det
institusjonelle perspektivet som legitimering. At masterideens plassering og gvrige begreper
kommer tydelig frem, er av vesentlig betydning, bade av hensyn til oppgavens validitet, men

og fordi det er helt avgjgrende for hvilke konklusjoner som blir trukket frem (Bratberg, 2014).

Det er viktig & bemerke at jeg i liten grad referer til sidetall i Stortingsmelding nr. 11 (2008-
2009) nér jeg presenterer funnene i kapittel 5. Arsaken er at jeg i den programteoretiske
analysen har forsgkt a se koblinger bade av formell og uformell karakter, basert pa et helhetlig
inntrykk av hver programidé. Kapittel 5 fremstar i s3 mate som et sammendrag av
Stortingsmelding nr. 11 (2008-2009), pa bakgrunn av mine fortolkninger. Dette har

naturligvis betydning for oppgavens etterprgvbarhet, og er saledes en svakhet ved studien.
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En annen mulig svakhet ved studien er at jeg ikke i starre grad bruker annen empiri enn
Stortingsmelding nr. 11 (2008-2009). Relevante evalueringer og forskning om leererutdanning
har riktignok blitt lest, men det er trolig en rekke dokumenter som har blitt produsert for
GLU-reformen, som kan gke innsikten i reformators intensjoner. Dersom disse dokumentene
har relevans for reformens programidé, burde de veert inkludert som en del av oppgavens
empiri. Av hensyn til tid og oppgavens omfang, har det dessverre ikke veert mulig a inkludere
annen data enn selve stortingsmeldingen og enkelte evalueringer i oppgaven.

Et annet moment som angar oppgavens empiri, er at jeg kunne ha intervjuet personer som var
med i utarbeidelsen av GLU-reformen for & avdekke reformators intensjoner. Dette ville veert
en styrke for oppgaven, men ville imidlertid gitt oppgaven en annen vri. Stortingsmelding nr.
11 (2008-2009) er det dokumentet som i starst grad fremstiller reformators intensjoner, og er

det dokumentet som laererutdanningsinstitusjonene i hovedsak har forholdt seg til.

Alle disse momentene har betydning for studiens validitet og reliabilitet, og forhapentligvis
har refleksjonene bidratt & gi forskningsprosessen en apenhet og kvalitetssikring. Den
programteoretiske tilneermingen star likevel sentralt, hvor man ikke ngdvendigvis skal finne
det konkrete svaret pa hva som var reformators intensjoner, men man sgker a finne hva som
kan ha veert reformators intensjoner. Mine fortolkninger star sentralt, og vil bli gjort rede for

underveis i oppgaven.
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5 Resultater

Denne studien gnsker a drafte hvorvidt grunnskoleleererreformens utforming kan bidra til &
forklare variasjonene i lererutdanningsinstitusjonenes implementering. Et grunnleggende
resonnement er at GLU-reformen, slik den er utformet, ikke kan resultere i annet enn
variasjoner. Resultatene er utledet fra en kvalitativ dokumentanalyse av Stortingsmelding nr.
11 (2008-2009), hvor jeg har avdekket tolv sentrale, dominerende programideer, som dernest
er gruppert inn i 3 innsatsomrader. Stortingsmelding nr. 11 (2008-2009) har en lignende
tredelt inndeling av sine innsatsomrader. De tolv programideene og innsatsomradene er

presentert i figur 5.1.

Innsatsomrader: Programideer:

1) Differensiering

2) Et nytt pedagogikkfag

3) Utrede/etablere masterfag

4) Etablere sentre og forskerskoler

Det fgrste innsatsomradet:
Utvikling og spesialisering av leereren

5) Forskningsbasering

6) Nasjonal og internasjonal orientering
7) Styrket relasjon til praksisfeltet

8) Departementets adgang til styring og
kvalitetssikring

9) SAK-samarbeid

Det andre innsatsomradet:
Struktur og innhold i leererutdanningen

Det tredje innsatsomradet: 10) Rekruttering og insentiver
Samfunnets behov for lzerere, og 11) Nye rekrutteringsveier
leererutdanningens behov for studenter | 12) Beholde flere lerere

Figur 5.1: GLU-reformens tolv sentrale programideer, fordelt inn i tre innsatsomrader.

| dette kapittelet vil jeg gjare rede for GLU-reformens tolv programideer, presentert gjennom
programteori og masterideer. Programteori dreier seg om a forsta reformens ideer i tre ulike

aspekter: situasjonsteori, effektteori og verditeori. Masterideene er fire kraftfulle og formative
ideer, som har en evne til & pavirke var tids skolereformer. Farst gnsker jeg imidlertid a gjere

rede for en samlet analysen av GLU-reformens programideer som helhet.

En idé som ikke er inkludert i analysen, men som likevel fremkommer i Stortingsmelding nr.
11 (2008-2009), er de grepene departementet gjer for 4 sikre samisk laererutdanning for

etniske samer. Stortingsmeldingen drgfter utdanningens problematiske rekrutteringsgrunnlag
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og mulige tiltak. Departementet har imidlertid gitt Samisk Haggskole i Kautokeino mandat til &
utarbeide egne rammeplaner, og er fristilt de nasjonale fgringene. Den samiske utdanningen er

av den grunn ikke inkludert videre i analysen.

Likevel er samisk sprak, kultur- og tradisjonskunnskap viktig for den norske identiteten, og er
noe alle leerere i Norge bar ha kjennskap til. Samiske perspektiver er derfor en bestanddel i de
grunnleggende kompetansene grunnskoleleerere bar inneha, og vil bli omtalt senere i kapittel
5, men dette er altsa noe annet enn de grepene som gjeres direkte i tilknytning til de etniske

samene.

5.1 Samlede programteoretiske innsikter

Som angitt i forskningsspgrsmalet, utgjer alle programideene samlet et bilde pa GLU-
reformens utforming. | dette delkapittelet vil jeg gjere rede for hvilke overordnede innsikter
den programteoretiske analysen har gitt meg.

5.1.1 Samlede situasjonsteoretiske innsikter

Problembeskrivelsene i GLU-reformen er mange. | hovedsak dreier problemstillingene seg
om hvordan dagens situasjon er, og i mindre grad om hvordan utviklingen av problemet har
veert og arsaker til problemene. Problemets stgrrelse hvis ingenting blir gjort, og mulige
konsekvenser av a veere passive, blir ikke eksplisitt omtalt i noen ideer, med unntak av ideene
i det tredje innsatsomradet. En kunne selvfglgelig tenkt seg at reformator vurderte mulige
konsekvenser dersom de forholder seg passive. «Krisescenarioer» er ikke en helt uvanlig mate

a underbygge endringsinitiativ pa, men det blir altsa ikke beskrevet i GLU-reformen.

En annen situasjonsteoretisk innsikt som synes gjeldende for hele reformens programidé, er at
lererutdanningen og leereryrket har fatt lavere status. Det kommer sarlig til uttrykk i det
tredje innsatsomradet, men man far likevel inntrykk av at yrkets status har betydning i de
andre innsatsomradene. En tredje overordnet innsikt, er at situasjonsteoriene i stor grad
beskriver problemene som felles for alle institusjoner, til tross for at det er grunn til a tro at

institusjonene opplever utfordringene ulikt.

44



5.1.2 Samlede effektteoretiske innsikter

| Stortingsmelding nr. 11 (2008-2009) er det beskrevet flere ulike aktgrer og institusjoner.
Hvordan de ulike aktarene pavirker hverandre er ikke alltid like eksplisitt forklart, men man
kan likevel fa en forstaelse av hvilke kausale effekter reformator sa for seg. | figur 5.2 er det
skissert en modell pa hvordan GLU-reformen trolig er tenkt a virke — forestillinger om hvilke
aktgrer som bidrar til & pavirke, redusere eller fjerne de aktuelle problemene:

Intervensjonsteoriens barer Kunnskapsdepartementet

}
Intervensjon (program) GLU-reformen

)
Mellomledd Leererutdanningsinstitusjonene

I
Resultat Endring av struktur og organisering i leererutdanningen
Mellomliggende sluttmottaker Ansatte ved lzererutdanningene
Mekanisme 1 - Introduseres for reformen, og gjer seg kjent med den
Mekanisme 2 - Viser interesse, og far forstaelse for reformen
Mekanisme 3 - Innordner seg reformens nye strukturer og

organisering

Mekanisme 4 - Skaper verdier og holdninger i trdd med reformen
Mekanisme 5 - Endrer atferd

I
Utfall 1 Endret leererutdanning

0
Sluttmottaker (mekanismer) Studenter ved lererutdanningene

1
Utfall 2 Endrede verdier, holdninger og atferd hos nyutdannede

leerere

Utfall 3 Flinkere elever i grunnskolen

}
Utfall 4 Departementets ivaretakelse av samfunnsmandat:

Oppfylle lov om oppleering (Opplaringslova)

Figur 5.2: GLU-reformens sannsynlige effektteori

| Stortingsmelding nr. 11 (2008-2009) kommer det frem at Kunnskapsdepartementet er gitt en

spesiell overordnet rolle for leererutdanningen, sammen med leererutdanningsinstitusjonene:

Laererutdanning er en kompleks utdanning med store kvalitetsmessige, organisatoriske og
styringsmessige utfordringer. Departementet mener dette krever sterkere styring av
utdanningen bade fra myndighetenes og fra institusjonenes side (St. meld. nr. 11, 2008-
2009:16).
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GLU-reformen er et bilde pa det intervensjonsprogrammet som ble iverksatt i 2009, og er et
uttrykk for departementets bevisste og aktive forsgk pa a endre strukturelle og kulturelle trekk

ved larerutdanningene — slik reform er definert i denne studien.

Leererutdanningsinstitusjonene er ngye beskrevet i Stortingsmeldingen, og fungerer som et
mellomledd for intervensjonen for & bringe reformens ideer videre til de ansatte. Nar reformen
beskriver utdanningsinstitusjonene, er det som regel gjennom begrep som
«institusjonsstyrene» og «den gverste ledelsen». Ledelsens ansvar er & ivareta mal og
strategier i reformen, etablere hensiktsmessig organisering og struktur, klarlegge roller og a
skape en samlende visjon for leererutdanningsoppdraget. Hvis ledelsen tar det ansvaret de er
gitt, vil resultatet forhapentligvis veare en planmessig endring av larerutdanningen — ny

struktur og organisering.

Store deler av reformen er tilsiktet innholdet i leererutdanningen, og de ansatte ved
institusjonene. | figuren er det notert fem mekanismer hos mellomliggende sluttmottaker, som
illustrerer en tenkt prosess. De utgjer effektteoriens generative mekanismer. Mekanismene er
ikke beskrevet i reformen, men en kan likevel tenke seg at mekanismene, serlig 3-5, er
avgjerende premisser for at laererutdanningen skal endres. Det som imidlertid blir beskrevet,
og i hgyeste grad har betydning for de ansattes atferd, er leererutdanningenes kultur.
Stortingsmeldingen beskriver to kulturelle tradisjoner: en seminartradisjon, preget av tette
sosiale miljger, hgy autonomi, praksisnerhet og klasseromsundervisning, og en
universitetstradisjon, med forskningsorientering, forelesningsundervisning og apne sosiale
miljger. En neerliggende tanke er at reformator har inkludert kultur for a sprakliggjere

kulturens betydning i implementeringsprossen.

«Det mest overgripande er retninga av og innhaldet i den kollektive leerarutdanningskulturen
ved kvar institusjon. Han har konsekvensar for heile utdanninga». Ofte blir denne kulturen en
forklaringsfaktor nar det gjelder kvaliteten i allmennleererutdanningen (St. meld. nr. 11, 2008-
2009, s. 69).

Hvis man lykkes i a endre de ansatte, sa vil sannsynligvis lererutdanningen og endres. Ny
leererutdanning vil dernest ha betydning for studentene ved leererutdanningene — i figuren
beskrevet som reformens sluttmottaker. Endringer hos studentene fremstar som et viktig

argument i GLU-reformen, fordi det er studentene som skal utgjegre samfunnets nye lerere.
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5.1.3 Samlede verditeoretiske innsikter

Endelig kan man snakke om tre viktige utfall, som kan betraktes som verdimessige mal. Det
farste er endrede verdier, holdninger og atferd hos nyutdannede lerere. Larerrollen er behgrig
beskrevet i GLU-reformen, og laereren er en betydningsfull faktor for elevenes laring i

skolen.

Hvis man klarer a forme studentene til & fylle den leererrollen departementet gnsker, vil et
resultat veere a styrke elevene i grunnskolen. Elevene ser ut til & vaere en «rgd trad» i naer sagt

all argumentasjon, og blir fremhevet allerede i GLU-reformens farste avsnitt:

Elevene er de viktigste i skolen. Regjeringens mal er at skolen skal bidra til a ruste barn og
unge til & mate livets oppgaver og mestre utfordringer sammen med andre. Skolen skal gi
elevene gode muligheter til & utvikle seg ut fra sine egne forutsetninger og interesser, og den
skal bidra til dannelse, sosial mestring og selvstendighet (St. meld. nr. 11, 2008-2009:9).

Det tredje utfallet er knyttet til departementets rolle som samfunnets «organ». GLU-reformen
knytter sitt samfunnsmandat opp mot & fylle opplaringslovens formalsparagraf, som jeg
henviste til innledningsvis. | snart 200 ar har ivaretakelse av formalsparagrafen veert

dreiepunktet i skole- og utdanningsutvikling.

Andre aktarer blir ogsa presentert i GLU-reformen, som for eksempel sentre, skoleeiere,
praksisskolelarere og Fglgegruppen. De er sentrale aktgrer, men opererer pa «utsiden» av
modellen beskrevet i figur 5.2, og er av den grunn ikke inkludert.

5.2 Det farste innsatsomradet: utvikling og spesialisering av leereren

| det farste innsatsomradet er det samlet fem sentrale, dominerende ideer fra GLU-reformen,

som alle bergrer utvikling og spesialisering av leereren. Programideene er:

1) Differensiering: etablere en firearig differensiert grunnskolelarerutdanning som
bestar av 1.-7. trinn (med vekt pa begynneropplaring, normalt fire undervisningsfag,
hvorav norsk og matematikk er obligatoriske) og 5.-10. trinn (normalt tre

undervisningsfag pa 60 studiepoeng).
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2) Etnytt pedagogikkfag: innfare et nytt, felles obligatorisk pedagogikkfag,
pedagogikk og elevkunnskap (PEL), pa 60 studiepoeng for begge lgpene.

3) Utrede/etablere masterutdanning: utrede overgang til femarig masterutdanning for
leerere til grunnskolen, og etablere 800 studieplasser pa masterniva rettet mot
grunnskolen.

4) Etablere sentre og forskerskoler: etablere sentre for fremragende undervisning i
leererutdanningene, og etablere forskerskole for lsererutdanningene.

5) Forskningsbasering: lzererne skal vaere oppdatert pa og bidra til forskning om skole

og undervisning, elevenes leering og utvikling og om laererutdanningen selv.

Jeg vil videre gjare rede for ideenes situasjonsteori, effektteori og verditeori. Tematisk harer
programideene naturlig sammen, og deres situasjonsteori og verditeori vil derfor bli presentert

sammen.

5.2.1 Situasjonsteori — hvilke problemer gnsker det fgrste innsatsomradet a lgse?

| det farste innsatsomradet er det et betydelig antall beskrivelser av «problemets starrelse i
dag». De fleste problemene er av en deskriptiv karakter, og begrunnes ut fra evalueringer og

undersgkelser av allmennlarerutdanningen.

Det farste innsatsomradet aktualiserer flere problemer og utfordringer knyttet til leererne og
grunnskolens behov. Blant annet heter det at elevenes faglige kompetanse ma styrkes, og
problemet er underbygget med at «internasjonale undersgkelser og nasjonale prever viser at
norske elever har svakere faglige kunnskaper og ferdigheter enn regjeringen gnsker» (St.
meld. nr. 11, 2008-2009:10). Allmennlzarerutdanningen blir vurdert til & veere for bred til &
kunne gi den ngdvendige faglige og pedagogiske kompetansen som alle trinn og fag i skolen
trenger. Pedagogikkfaget er blitt for akademisk, noe som har gatt pa bekostning av fagets
profesjonsretting. Forskningen i faget har hatt lite omfang, og har i liten grad hatt lsereren og
leereryrket som adressat. Dermed har ikke pedagogikk hatt den sammenbindende autoriteten
som var gnsket, i & gi leererkandidatene de kompetansene, utover det rent faglige, som

grunnskolen har hatt behov for.

Det blir videre presisert at ny kunnskap om leering og skoleutvikling i liten grad knyttes

systematisk inn i skolens arbeid. Det er manglende integrering mellom teori, praksis og den
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didaktiske tilnsrmingen lerere ma ha i sin leerergjerning. Begrepene teori, praksis og
didaktikk blir ofte satt ssmmen nar man drgfter leererutdanningens helhet og sammenheng, og
kvalitet og relevans i utdanning av leaerere. Stortingsmelding nr. 11 (2008-2009) presiserer at
helhet og sammenheng, gitt gjennom integrering av praksis, teori og didaktikk, har veert et

viktig mal i alle senere reformer, men fremdeles fremstar som et utviklingsomrade.

Et annet moment som henger sammen med manglende integrering av ny kunnskap og leering i
skolen, er fagtilsattes FoU-arbeid™*. | dag er lerernes praksis for erfaringsbasert. Det er flere
utfordringer for & gke FoU-satsingen, blant annet har noen institusjoner lav andel tilsatte med
farstestillingskompetanse, det er uklar tematisk prioritering og svak kultur for publisering. |
tillegg er praksisfeltet og leererstudenter lite inkludert i tilsattes FoU-arbeid.

En utfordring NOKUT papekte i evalueringen av allmennlearerutdanningen, er at kravene
studentene mgter underveis i studien er uklare og svake. Det er en gkende tendens til at
studenter ikke mgter til undervisning, og for de fleste institusjoner er frafall problematisk.
Noe av arsaken tilskrives utdanningens status, og at utdanningen vurderes til & vere lite
krevende. Undersgkelser viser 0g at det er «avstand mellom studenters og leererutdanneres

forventninger og krav til utdanningen, og til hverandre» (St. meld. nr. 11, 2008-2009:22).

Idé nummer 3 og 4 (sentre og forskerskoler, og femarig master) har ikke egne
problembeskrivelser, men er likevel tett knyttet til de problemene som til na er beskrevet. Det
er behov for mer kunnskap om undervisning og nasjonal utvikling, forskningen ma styrkes og
leererne ma spesialiseres. Mastersatsingen sees ogsa i lys av Bolognaprosessen, hvor

utdanninger skal tilpasses et mer likeverdig, europeisk utdanningssystem.

5.2.2 Effektteori — hvordan gnsker det fgrste innsatsomradet a lgse problemene?

Differensiering er et grep rettet mot det planmessige arbeidet ved utdanningsinstitusjonene.
Det handler om & strukturere utdanningen pa en slik mate at det tydelig fremgar hva
utdanningen skal kvalifisere til. 1.-7. trinn skal ha szrlig fokus pa begynneropplering,
normalt fire undervisningsfag, hvorav norsk og matematikk er obligatoriske. 5.-10. trinn ber

normalt ha tre undervisningsfag, men ingen obligatoriske. Argumentet er at valgfrie fag sikrer

Y FoU = Forsknings- og utviklingsarbeid
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studentenes motivasjon og interesse. Begge lgp skal ha PEL, bygge undervisning pa
fagdidaktikk, ha bacheloroppgave i tredje aret, og naturlig integrere de grunnleggende
ferdighetene i alle fag™. Utdanningene skal videre gi kunnskap om flerkulturelle og samiske
perspektiver. De tre overlappende trinnene i utdanningen (5.-7. trinn) har til hensikt a skape
fleksibilitet ved tilsetting i grunnskolen, i tillegg til at det apner opp for noe undervisning pa
tvers av studielgpene, forutsatt at det naturlig passer inn med laeringsutbyttebeskrivelsene.
Differensieringen knyttes til det organisatoriske, men bergrer 0g tilsatte ved institusjonene, i
og med det blir nye instrukser for vektleggingen av fag og didaktikk. For eksempel vil

matematikkdidaktikk vere ulik, avhengig av om studentene skal undervise 6- eller 16-aringer.

Idé nr. 2, et nytt pedagogikkfag, er et grep som har betydning for institusjonenes tilsatte.
Undervisningen i faget «pedagogikk og elevkunnskap» skal ha tre viktige funksjoner: gi en
faglig plattform, gi metodisk kompetanse, og gi kompetanse for a ivareta relasjonelle og
sosiale forhold. Danning er et sentralt begrep for a forsta de relasjonelle og sosiale forhold.
Hvis de ansatte lykkes i a skape et fag som fungerer bindende, og kan danne det helhetlige og
sammenhengende «bildet» som mangler i leererutdanningen, sa vil de nye grunnskolelaererne
ha den ngdvendige plattformen for a fylle leererrollen. Faget har behov for ansatte med

oppdatert kunnskap om skolen, men 0g ngdvendig forskningskompetanse.

Hvis man klarer a skape et femarig masterlgp, vil det ha betydning for kvaliteten i GLU, og
man vil fa spesialiserte lzerere. Den 3. programideen er farst og fremst et strukturelt grep, som
muliggjer mer plass til fordypning i fag, samt lgfte leererutdanningens status. Utredningen
skal vurdere ngdvendig innhold og organisering i en femarig utdanning, hva behovet for
spesialiseringer er, hvilke utfordringer som kan oppsta ved de minste institusjonene som har
lav andel tilsatte med farstekompetanse, samt utrede et eventuelt tidspunkt for nar femarig
utdanning skal iverksettes. Underveis skal man etablere 800 studieplasser pa masterniva, og
det forutsettes at departementet og institusjonene vil stimulere til a utvikle femarige

leererutdanninger.

Den fjerde ideen, etablering av sentre og forskerskole, er et grep som delvis ligger utenfor

modellen beskrevet i figur 5.2. Det skal etableres ett til to sentre for fremragende

1> De grunnleggende ferdighetene er lesing, skriving, muntlige ferdigheter, regning og IKT-kunnskap. | skriving
er bade bokmal og nynorsk inkludert, og det er szrlig viktig at disse ferdighetene blir ivaretatt, ogsé for de
studentene som ikke velger norsk i 5-10-utdanningen.
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undervisning i leererutdanningen. Resonnementet er at kvaliteten i utdanningen vil gke hvis
noen eksterne har muligheten til a falge utvikling av karakterer og innhold i utdanningen. |
tillegg kan de utvikle, samle og formidle god praksis, og danne gode leeringsmiljger. @kt
kvalitet i utdanning vil gi gkt kvalitet pa nyutdannede leerere. Selve intervensjonsgrepet er
altsa lagt utenfor institusjonenes kontroll, men pavirker likevel institusjonene. Fglgegruppen
for leererutdanningsreformen vurderes ogsa som et grep innenfor denne ideen, og skal sikre
overblikk og vurdering av resultater og kvaliteter i utdanningen. Etablering av forskerskolene
er imidlertid et mer internt grep, som pa institusjonsniva vil dreie seg om & skape arenaer for
drgfting og formidling av temaer innen utdanningsvitenskap, knyttet til leererutdanningens

omrader. Tiltaket ma sees i sammenheng med forskningssatsingen i idé 5.

Det viktigste grepet for gkt forskningsbasering, programide 5, finner vi i etableringen av
nasjonale forskerskoler, og dens betydning for & gke de tilsattes bevissthet om egen og andres
praksis, og ikke minst deres farstekompetanse. Departementet presiserer at de vil fglge opp
institusjonenes strategier for a organisere FoU-virksomheten, hvilke forskningsomrader som
blir prioritert, og hvorvidt studentene blir involvert i FoU. Ideen bergrer dermed bade

institusjonsniva og ansattniva, med hensikt & styrke bade ansatte og studenter.

5.2.3 Verditeori — hva er malene i det fgrste innsatsomradet?

Det viktigste utfallet i det farste innsatsomradet er & styrke studentenes innsats og resultater i
studien, og styrke deres fag- og danningskompetanse. Resultatet vil veere flinkere elever i
grunnskolen. «Nye laerere» skal ha stgrre forutsetninger for a gi tilpasset opplaring pa de trinn
og fag de er utdannet til, bade hva gjelder begynneropplering og tilstrekkelig fagfordypning.
Leaereren ma klare & se ssmmenbindingen mellom teori og praksis, kjenne de didaktiske
virkemidlene, i tillegg til & ivareta de sosiale og relasjonelle forholdene. Forskningshaseringen
vil gi starre innsikt og refleksjon i egen og andres praksis, og det fagdidaktiske. Det er ikke
minst viktig & ha lzerere som kan orientere seg i forskning, nar de etter utdanningen utfarer sitt
yrke. Undervisning i grunnleggende ferdigheter og kunnskap om flerkulturelle og samiske

perspektiver er mal for begge utdanningene.

Man sikrer leerernes fleksibilitet ved a lage overlapp mellom 5.-7. trinn i utdanningen, og et
poeng er at leerere bgr ansettes for deres faglige kvalifikasjoner i undervisning, i stgrre grad

enn a «bare» bli tilsatt pa bakgrunn av en utdanning. Masterutdanningen har til hensikt a gke
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status for utdanningen og yrket, sikre den faglige fordypningen, og gi starre rom for a styrke

helhet, profesjonsinnretting og forskningsbasering.

Unntatt ideen om etablering av sentre og ideen om differensering, er alle ideene innenfor det
forste innsatsomradet a betrakte som en viderefgring av tidligere ideer, og kan dermed
klassifiseres som justering av virkemidler. Etableringen av sentre for fremragende

undervisning i leererutdanningene og differensiering er et nytt politisk virkemiddel.

5.3 Det andre innsatsomradet: struktur og innhold i leererutdanningen

Det andre innsatsomradet er definert som «struktur og innhold i leererutdanningen», og bestar
av 4 sentrale, dominerende ideer. Innsatsomradet tar i starre grad innover seg
leererutdanningen som helhet og leererutdanningens plassering i et samfunn, enn det farste
innsatsomradet. Det er likevel den nyutdannede lareren, og dens betydning for elevene i
grunnskolen som er det viktigste utfallet. De fire ideene er:

6) Nasjonal og internasjonal orientering: leererutdanningen ma vaere innovativ,
utviklingsorientert og tilpasningsdyktig. Ny nasjonal og internasjonal kunnskap om
skole og lererutdanning, og endringer i skole og samfunn, ma danne rammen for
utdanningene.

7) Styrket relasjon til praksisfeltet: leererutdanningsinstitusjonene ma etablere gode
arenaer for faglige dregftinger og samhandling med yrkesfeltet. Skoleeier har ansvaret
for a samarbeide med utdanningsinstitusjonene om gode arenaer for
praksisopplaringen. Skoleeierne ma gi tydelig uttrykk for forventninger til leereres
fagsammensetning og fagfordypning.

8) Departementets adgang til styring og kvalitetssikring: departementet styrer
kapasiteten i leererutdanningene i samsvar med behov pa ulike trinn og i ulike fag. |
rammeplanen fastsettes de overordnede kravene til laererutdanningsinstitusjonenes
arbeid. Departementet vil fastsette tydelige mal og et sett av indikatorer som kan male

kvalitetsutvikling over tid. En falgegruppe vil vurdere gjennomfgringen av reformen.
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9) SAK-samarbeid®®: sammen skal utdanningsinstitusjonene tilby den fulle bredde av
grunn-, etter- og videreutdanning for leerere i alle deler av landet og utfgre og formidle
forskning og utviklingsarbeid av hgy kvalitet og relevans.

| det fglgende vil jeg gjere rede for de programteoretiske innsiktene som kommer frem i
programideene. Ogsa her vil situasjonsteori og verditeori bli presentert samlet for alle

programideene i innsatsomradet.

5.3.1 Situasjonsteori — hvilke problemer gnsker det andre innsatsomradet a lgse?

Det andre innsatsomradet har 0g fokus pa problemene i dagens situasjon, arsaker og utvikling,
og ingen forklaringer pa eventuelle konsekvenser dersom man forholder seg passive.

Programideene er deskriptive, begrunnet ut fra forskning og evalueringsresultater.

Et viktig resonnement i det andre innsatsomradet er at leererutdanningen ikke klarer a ta inn
kunnskap godt nok, pa tvers av institusjoner og nasjoner. Behovet for kunnskapsdeling er
stort, og det blir pekt pa noen arenaer hvor kunnskapsoverfaringen ikke er tilstrekkelig
utnyttet. Det er fire arenaer som gjar seg gjeldende: i) institusjonenes relasjon til praksisfeltet,
ii) samarbeid mellom institusjoner i samme region, iii) institusjonenes samarbeid nasjonalt, og
iv) institusjonenes samarbeid med internasjonale forskningsmiljger og utenlandske

hagskoler/universiteter.

Stortingsmelding nr. 11 (2008-2009) viser til Norgesnettradets (2002) evaluering av
allmennlearerutdanningen, hvor det pekes det pa manglende profesjonsretting, og en
manglende kobling mellom teori, praksis og didaktikk i utdanningen. Problemet er 6g nevnt i
pedagogikkfaget, men praksisopplaringen er en annen viktig kilde for & gi studentene den
oppleringen de trenger. Fram til 2002 hadde laererutdanningen individuelle
gvingslereravtaler, noe som resulterte i manglende integrering av hele skolen som
praksisarena. De nye avtalene, praksisskoleavtalene, forpliktet hele skolen i & knytte seg til
leererutdanningen. Situasjonen er bedret, men fremdeles oppleves praksisfeltet og
leererutdanningsstedet som to adskilte systemer. Koblingene mellom dem er svake,

usystematiske og fragmentariske, og noen ganger er det mistillit som preger samarbeidet:

1 SAK = Samarbeid, arbeidsdeling og konsentrasjon
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Det er tidligere utfart undersgkelser av faglaereres holdning til praksis som kan tyde pa at
avstand og direkte motsetninger mellom hgyskolens lererutdannere og gvingslerere i skolen
heller har gkt enn det motsatte (St. meld. nr. 11, 2008-2009:67).

Eksisterende rammeplaner sier ikke noe om strukturen i praksisoppleringen, det er svake
nasjonale kvalitetskrav og det beskrives en manglende ledelse av praksisprogrammene. Det er
videre et gnske om at skoleeier i stgrre grad gir uttrykk for hvilke fag skolene har behov for,

slik at leererutdanningsinstitusjonene faktisk utdanner leerere samfunnet trenger.

Et stadig aktuelt sparsmal er institusjonenes starrelse. Av de 20 institusjonene som hadde
allmennlarerutdanning, var det kun 3 som tok opp over 150 studenter. Ustabil rekruttering,
varierende andel ansatte med farstekompetanse, varierende fagbredde og utydelige profiler,
kan ga pa bekostning av kvalitet og den faglige kompetansen en laererutdanning ma inneha.
Eventuelle krav til masterutdanning av leerere, og ikke minst samfunnets behov for faglig
bredde hos lererne, gjer at samarbeidet mellom institusjonene ma styrkes. GLU-reformen
problematiserer sarlig de sma praktisk-estetiske fagenes muligheter til a overleve nar
studentkullene blir for sma. 1 tillegg er det et utstrakt problem at institusjonene konkurrerer
om de samme studentene, ressursene og fagpersonene. Samarbeid, arbeidsdeling og

institusjonenes konsentrasjon om a utvikle egne profiler ma styrkes.

Kunnskap er blitt allemannseie, som faglge av en generell gkning i utdanningsnivaet. Dette har
gjort at leererens faglige fortrinn er redusert. Konsekvensen er et yrke med lavere status.
Behovet for at leererutdanningen falger endringer fra bade nasjonale og internasjonale arenaer
og aktarer, synes derfor & veere viktigere enn noen gang. Profesjonsutdanninger er generelt
mer faglig fragmentert enn andre akademiske utdanninger, og det er lite systemer for & samle
nasjonale fagmiljger. Det er store karaktervariasjoner nasjonalt, og studentenes tilfredshet
med studiet er varierende. Det er videre en utfordring at leererutdanningene i liten grad
orienterer seg mot det internasjonale. Bade som «internasjonalisering hjemme», hvor man tar

i bruk utenlandsk forskningslitteratur, men 0g som internasjonalisering i form av utveksling.
Stortingsmelding nr. 11 (2008-2009) referer videre til NOKUTSs (2006) evaluering, og deres

bekymring for sektorens organisering. Dette momentet dreier seg ikke om

kunnskapsoverfgring, slik de andre ideene i innsatsomradet, men om hvordan departementet

54



kan sikre den kvaliteten lererutdanningen trenger. Stjerng-utvalget'’ anbefalte staten & ta et
samlet ansvar for a heve kvaliteten i utdanningen, og det er stilt spgrsmalstegn ved om den
brede kompetansen som kreves i laererutdanningen er ivaretatt. Departementet har liten
nasjonal oversikt over for eksempel karakterutvikling, og de bgr gis starre adgang til a styre
utdanningens dimensjonering, for eksempel ved a sette et minimum studenttall for & sikre

kvalitet. Det er gnskelig at departementet iverksetter tiltak for a skjerpe kvalitetssikringen.

5.3.2 Effektteori — hvordan gnsker det andre innsatsomradet a lgse problemene?

Et viktig grep i den sjette ideen, «nasjonal og internasjonal orientering», er a organisatorisk
legge til rette for internasjonalisering i studielgpet. Stortingsmelding nr. 11 (2008-2009)
omtaler ikke struktureringen, men gir mandatet videre til det utvalget som skal utarbeide
rammeplanene for utdanningen. Tiltaket berarer farst og fremst leererutdanningen pa
institusjonsniva og ledelsens strukturering av utdanningen, og institusjonenes avtaler med
utenlandske universiteter og hagskoler. Ideen bergrer videre de ansatte ved
lererutdanningene, bade i form av laererutveksling, men og for a legge til rette for at studenter
har muligheten til & reise utenlands. Det er nemlig krav om at et utenlandsk semester ma
kunne inngd som et skolerelevant fag, noe som fordrer at norske regler for praksis og innhold
blir ivaretatt. Ansatte ma videre sikre at det internasjonale aspektet blir ivaretatt for de
studentene som «studerer hjemme», i form av internasjonal litteratur, gjestelaerere og valg av
undervisningstema. Den nasjonale orienteringen er mindre omtalt i GLU-reformen, men
Falgegruppen er ett tiltak for & skape nasjonale koblinger mellom institusjonene. Ellers
fungerer UH-radet og NRLU (Nasjonalt rad for leererutdanningene) som et sammenbindende
ledd for institusjonene®. Nasjonale, faglige nettverk er ogsd en del av dette, men fungerer
uten direkte innflytelse av departementet™®. Falgegruppen, NRLU og faglige nettverk

plasserer seg utenfor modellen beskrevet i 5.2.

Den syvende ideen, styrket relasjon til praksisfeltet, er trolig den ideen som i starst grad
avhenger av a endre holdninger, verdier og atferd, bade hos ansatte i leererutdanningen og

grunnskolen. Noe av grepet ligger riktignok innenfor det organisatoriske, hvor man pa

1" Kunnskapsdepartementet oppnevnte et utvalg i 2006 for & utrede fremtidig utvikling i hayere utdanning, ledet
av Steinar Stjerng, og avleverte NOU 2008:3, «Sett under ett. Ny struktur i hgyere utdanning» (2008).

8 NRLU er et konsensusorgan, og har til hensikt & styrke og samordne norsk lzrerutdanning (UHR, 2015)

19 Det trolig sterste nasjonale faglige nettverket vi har i Norge, er «nasjonalt nettverk for naturfagutdanning»,
hvor man har til hensikt & utveksle erfaringer innenfor naturfagmiljget (Naturfagsenteret, 2014).
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institusjonsniva skal legge til rette for en mer strukturert og helhetlig praksisopplering i alle
fire studiear, med tydelig progresjon. Institusjonene ma utarbeide tydelige rammer og krav,
slik at kvaliteten i praksisopplaringen ivaretas. De ansatte har et ansvar i a utnytte
samarbeidet ved a knytte praksislarere inn i undervisningen, eller selv hospitere pa en
grunnskole. Laererutdanningen og praksisfeltet skal integreres pa en slik mate at de drar nytte
av hverandre. En ny partnerskoleavtale som forplikter hele skolen i praksisopplaringen,
statter opp rollen praksisfeltet har som «laererutdannere». For a kunne vere praksislarer pa en
praksisskole er det videre innfgrt en obligatorisk veilederutdanning, og er et viktig tiltak som

bergrer praksisfeltet.

Departementets adgang til styring og kvalitetssikring er tydeliggjort gjennom GLU-reformen
selv. Reformen konkretiserer prioriteringer og endringer for institusjonene, og berarer alle
aktgrer i modellen i figur 5.2. Rammeplaner og forskrifter er forpliktende for institusjonene,
og er et viktig styringsmiddel for nasjonale myndigheter. Styringen skjer imidlertid ikke
utelukkende basert pa departementets egne prioriteringer, men er pavirket av ulike utvalg.
Utvalg for rammeplanene og Falgegruppen for lererutdanningsreformen er viktige akterer
som pavirker departementets adgang til styring, ved & samle og videreformidle informasjon og
rad. ldeen er kanskje mindre konkret enn de andre ideene, men GLU-reformen er relativt
tydelig pa at departementet skal ha en eksplisitt overordnet rolle.

Den niende ideen, SAK-samarbeidet, har til hensikt & gi institusjonene gkonomisk stgtte for a
samarbeide innenfor sine regioner. Ved GLU-reformens innfgring i 2009 eksisterte allerede
Midt-Norsk Nettverk, Universitetsalliansen OSLO, Oslofjordalliansen, UH-nett VVest og
Tromsg-fusjonen. Det er ikke ngdvendig at alle institusjoner har alle fag, sa lenge alle fag er
representert i regionen. Institusjonene ma finne sin egen profil. SAK-satsingen er et tiltak for

a forplikte institusjonene til samarbeid, arbeidsdeling og konsentrasjon.

5.3.3 Verditeori — hva er malene i det andre innsatsomradet?

| det andre innsatsomradet er de verdimessige forholdene knyttet til & kvalitetssikre
leererutdanningene. Laererrollen og elevene i grunnskolen er et viktig utfall av gkt kvalitet i
leererutdanningene, men blir ikke direkte beskrevet i det andre innsatsomradet. Programideene
hjelper institusjonene til & «lgfte blikket», slik at de kan nyttegjare seg erfaringer fra ulike

aktarer: praksisfeltet, regionale institusjoner, og nasjonale og internasjonale miljger.
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Samarbeid med praksisfeltet vil styrke studentenes profesjonstilnaerming, og er den viktigste
arenaen studentene har for a prave sine lererferdigheter. Ikke minst bar det veere likevekt
mellom praksisskoler og institusjonene som lererutdannere. Det regionale samarbeidet vil gi
et grunnlag for & skape robuste fag- og forskningsmiljger, med bedre kvalitet i utdanningen.
Det gkonomiske insitamentet er at forskningsressurser kan brukes mer malrettet, fremfor a

spre de jevnt over sma forskningsmiljger.

Det nasjonale aspektet vil styrke ensartetheten departementet gnsker, hva angar karakterer,
faglig innhold og studentenes leeringsutbytte. Internasjonalisering vil gi innsikt om sprak,
flerkulturalitet og andres praksis. ldeen er klart knyttet til de forventningene samfunnet har til

leereren som en sentralt forvalter av fremtidens kunnskap og kompetanser.

Ideen om SAK-samarbeid er & betrakte som et nytt politisk virkemiddel, mens de gvrige

ideene er kun er en justering og presisering av eksisterende virkemidler.

5.4 Det tredje innsatsomradet: samfunnets behov for lerere, og leererutdanningens

behov for studenter

| det tredje innsatsomradet finner vi tre sentrale, dominerende ideer som handler om

«samfunnets behov for leerere, og leererutdanningens behov for studenter». De tre ideene er:

10) Rekruttering og insentiver: for & gke tilgangen pa dyktige og motiverte lerere vil
departementet skape en god og relevant utdanning, tilby avskriving av studielan for
leerere i visse fag, og gjennomfare en nasjonal rekrutteringskampanje

11) Nye rekrutteringsveier: for a gke tilgangen pa dyktige og motiverte leerere vil
departementet styrke de andre veiene inn i leereryrket, og etablere en lektor I1-ordning

12) Beholde flere laerere: for & redusere frafall av nyutdannede leaerere i grunnskolen, vil
departementet etablere veiledningsordning, og utrede muligheter for sertifisering av

lerere

Jeg vil videre gjgre rede for innsatsomradets problembeskrivelser, lgsninger og mal. | det
tredje innsatsomradet vil og situasjonsteori og verditeori bli presentert samlet for de tre

programideene.
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5.4.1 Situasjonsteori — hvilke problemer gnsker det tredje innsatsomradet a lgse?

| det tredje innsatsomradet er det grunnskolens utfordringer og behov som blir omtalt. SSB
anslar at man allerede i 2020 kommer til & mangle 16 000 grunnskolelarere. Noe av arsaken
er en forventet aldersavgang i yrket, vekst i elevtall og gkning i timetall. Dette er det eneste
innsatsomradet hvor GLU-reformen trekker frem konsekvenser hvis ingenting blir gjort, og

konsekvensene ser ut til & bli store.

Lererutdanningen blir i GLU-reformen gitt en reaktiv funksjon for a bedre pa situasjonen.
Utdanningen sliter allerede med svak rekruttering, lav andel menn blant studentene, svak
rekruttering av studenter med innvandrerbakgrunn og stort frafall. Leereren betraktes ikke
lenger som en pioner i kunnskap, og utdanningen er i konkurranse med andre attraktive
utdanninger. Yrkets status har blitt svekket, og kanskje har den negative medieomtalen de

siste arene hatt en avgjgrende betydning.

Grunnskolen har et stort behov for leerere. En arsak er at mange nyutdannede laerere raskt
forlater yrket. Lererutdanningen forbereder ikke studentene tilstrekkelig pa den hverdagen de
vil mgte nar de er ferdig utdannet. Lerernes karriereveier i grunnskolen er fa, og
Stortingsmelding nr. 11 (2008-2009) poengterer at allmennlearerne blant annet synes a ha
«darligere vilkdr enn andre profesjonsutdanninger ... for tilpassede kunnskapsressurser og
tilknytning til et starre ekspertfellesskap» (St. meld. nr. 11, 2008-2009:80), for a sikre en
kontinuitet mellom utdanning og yrke. Nasjonalt har vi videre variasjoner i hvilke etter- og
videreutdanningstilbud (EVU) lererne blir tilbudt.

5.4.2 Effektteori — hvordan gnsker det tredje innsatsomradet a lgse problemene?

De starste grepene GLU-reformen introduserer for programidé 10, «rekruttering og
insentiver», er allerede omtalt i de to farste innsatsomradene, all den tid grepet handler om a

gjere endringer i leererrollen og utdanningen:

Generelt er det var vurdering at en ny og bedre larerutdanning og gkt kvalitet i skolen vil
bidra bade til bedre rekruttering, til at flere fullfarer utdanningen og at flere blir i yrket (St.
meld. nr. 11, 2008-2009:33).
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Man ma gke yrkets status, samtidig som man ma forsgke a fa opp antallet studenter.
Reformator oppsummer det kort og godt slik: «bedre sgkning til lererutdanningene er en
forutsetning for & bedre tilgangen pa lerere» (St. meld. nr. 11, 2008-2009:33). En
rekrutteringskampanje vil gi informasjon til potensielle studenter, og vil trolig gke yrkets
status. Det er spesielt viktig a gjgre utdanning attraktiv for menn og for de med
innvandrerbakgrunn. Et annet grep er avskrivning av studielan. Ordningen er imidlertid kun

forbeholdt noen masterprogram og samisk utdanning (Lanekassen, 2015).

Idé nr. 11, «nye rekrutteringsveier», bergrer institusjonene pa andre mater enn gvrige ideer.
Blant annet gnsker GLU-reformen a gke kapasiteten i PPU-ordningen, slik at personer med
annen fagutdanning kan fa pedagogisk opplering, slik at de kan arbeide i skolen. Reformator
foreslar a utvikle trainee-lgp, hvor dyktige kandidater far en utdanning i tett samarbeid med
praksisfeltet. Et siste grep er a etablere en lektor 11-ordning. Personer fra nzringslivet blir gitt
anledning til & «undervise pa deltid innenfor fagomrader der skolene har serskilte behov» (St.
meld. nr. 11, 2008-2009:33). Hapet er & stimulere til videre ansettelse i skoleverket, og

samtidig gi grunnskolens elever relevant og aktuell opplaring.

GLU-reformens siste ide, «beholde flere leerere», innebarer en veilederordning for
nyutdannede og et sertifiseringssystem for leerere. Hvis nyutdannede leerere blir gitt en mentor
og er en del av et starre fellesskap, kan det trolig redusere larernes raske frafall i yrket.
Sertifiseringsordningen har til hensikt & gke yrkets status, ved a for eksempel gi leererne et
pravear far de blir sertifisert. Det vil fungere som en kvalitetssikring av lererne. Ideen
presenterer EVU som sentrale momenter for & beholde laerere i yrket, sammen med flere
karriereveier og leererlenn. EVU-satsingen er finansiert av departementet, men verken

karriereveier og leererlgnn er ytterligere omtalt i GLU-reformen.

5.4.3 Verditeori — hva er malene i det tredje innsatsomradet?

En styrking av leererutdanning og andre veier inn i leereryrket, sammen med grep rettet mot a
beholde flere leerere, vil forhapentligvis redusere mangelen pa leerere. 1 tillegg vil det hjelpe
pa leererutdanningens behov for studenter. Reformator gnsker a gke status pa yrket og
utdanningen, og man ma se alle leererutdanninger i sammenheng for a fa det til. Det er

avgjgrende a gke tilgangen pa motiverte larere, i alle deler av landet. Veiledningsordningen
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er nyttig for a skape helhet og sammenheng til studentene, i overgangen mellom utdanning og
profesjon. Ordningen vil gi refleksjon over egen praksis, tro pa egne evner og redusere
«praksissjokket». Sertifiseringsordningen vil sikre kvalifiserte leerere, samtidig som det

signaliserer et press ovenfor studenter og institusjoner. Pa sikt vil tiltakene lgfte yrkets status.

| det tredje innsatsomradet kan programideene forstas som en justering og presisering av
eksisterende virkemidler, mens veiledningsordningen og leerersertifiseringen utgjer et nytt

politisk virkemiddel.

5.5 Masterideenes tilstedevarelse i GLU-reformen

Jeg vil videre presentere de fire masterideenes rolle i GLU-reformens utforming. Det viktigste
kjennetegnet ved de fire masterideene er ogsa den starste barrieren i analysearbeidet; ideene
tas for gitt i samfunnet, som fornuftige og etablerte ideer for organisering. Man kan vanskelig
tenke seg at endring i leererutdanningen ikke skal veere preget av de fire ideene.

5.5.1 Masteridé om kvalitet

Alle programideene inneholder argumenter som kan tas til inntekt for at de er pavirket av
kvalitet, og i s& mate sgker legitimitet ved & understreke behovet for kvalitet. Kvalitet er som
nevnt vanskelig a finne en klar definisjon pa, men det er ingen tvil om at kvalitet i GLU-
reformen dreier seg om a rette innsatsen mot & levere det ulike interessenter forventer, ved &
stadig forbedre og utvikle «tilfredsstillende» resultater. En rimelig antakelse er at
interessentene i hovedsak er departementet og samfunnet, men 0g internasjonale miljger. Ved
a vise legitimitet, viser man at man er en moderne og fremtidsrettet institusjon. Forstaelsen av

kvalitet er imidlertid relativt diffus, og blir ikke eksplisitt definert. Et eksempel er:

Den nye lzrerutdanningen skal ha hgy kvalitet og veere krevende a gjennomfare slik at
lererkandidatene har gode forutsetninger for & mgte forventninger og krav i leereryrket (St.
meld. nr. 11, 2008-2009:22).

Argumentene for at kvalitet er viktig, er mange: differensiering styrker kvalitet i leerernes
kompetanse, masterutdanning gker kvaliteten, utdanningen skal ha kvalitetskriterier og

resultatindikatorer, internasjonalisering gker kvaliteten i norsk utdanning, helhet og
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sammenheng i utdanningen gir kvalitet i alle ledd, SAK-samarbeidet gir gkt kvalitet og
robuste utdanninger, dyktige studenter bidrar i seg selv til & skape god kvalitet i utdanningen,
og sertifiseringsordning sikrer kvalitet hos leererne. At reformator bruker kvalitet som et
uttrykk for & legitimere endringsinitiativet, synes a vaere udiskutabelt. Nar alle ideene

argumenterer for kvalitet, underbygger det reformens ngdvendighet.

| de fleste ideene er kvalitet bare middels kraftfull. Som for eksempel i ideene nytt
pedagogikkfag, forskningsbasering og styrket relasjon til praksisfeltet. GLU-reformen lykkes
i & sprakliggjere noen viktige innsikter og retninger pa hvor departementet vil, men det er
rimelig 4 anta at institusjonene allerede har et bevisst forhold til hva innholdet i
pedagogikkfaget, forskningsbaseringen og relasjonen til praksisfeltet er. Dermed er det bare

en justering og presisering av politiske virkemidler.

| ideene om differensiering, etablering av sentre og forskerskoler, SAK-samarbeidet og
veiledningsordningen (idé nr. 1, 4, 9 og 12) ser man imidlertid at kvalitet innehar en stor
endringsstyrke. Reformen foreslar & omstrukturere hele utdanningen til to lgp, opprette nye
spesialiserte enheter — i form av sentre, forskerskoler og SAK-regioner, og en helt ny
veiledningsordning. Alle ideene begrunnes ut i fra et gnske om a gke kvaliteten, men krever
store strukturelle, menneskelige og skonomiske ressurser — et skifte av politiske virkemidler.
Tiltakene gir inntrykk av & veere fornuftige, nettopp fordi det er vanskelig & argumentere mot
gkt kvalitet. Kvalitet fremstar derfor som den mest kraftfulle masterideen av de fire
masterideene som er inkludert i denne oppgaven, og utgjer et sentralt symbol pa reformators
legitimitet.

5.5.2 Masteridé om ledelse
Masterideen ledelse er og tilstede i GLU-reformens argumentasjon — riktignok ikke like
fremtredende som kvalitet. | de fleste tilfeller blir ledelse trukket frem for & si noe om hvilken

rolle institusjonene har for implementeringen av GLU-reformen:

Leererutdanningene befinner seg i et spenningsfelt mellom ulike disiplin- og profesjonsfag.
Det innebarer involvering av ulike interne og eksterne fagmiljger. Leererutdanningsoppdraget
stiller derfor spesielle krav til ledelse (St. meld. nr. 11, 2008-2009:16).
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En ny leererutdanning for grunnskolen forutsetter ... at ledelsen tar ansvar for a etablere
hensiktsmessig intern organisering og effektive og tydelige ledelsesstrukturer (St. meld. nr. 11,
2008-2009:16).

Ingen av programideene har sa sterke innslag av ledelse, at man kan omtale masterideen som
en kraftfull padriver for endring, slik som vi ser i kvalitet. Snarere fungerer ledelse som et
uttrykk pa at departementet er bevisst hvilke behov reformen har for at noen pa de enkelte

institusjonene er viktige ressurser for & drive implementeringen.

5.5.3 Masteridé om accountability

Det er i hovedsak to mater accountability gjer seg gjeldende pa i GLU-reformens
programideer. For det farste er det noen ideer som eksplisitt beskriver hvordan ulike aktarer
ma ta ansvar. For eksempel nar stortingsmeldingen presenterer praksisoppleringen i
leererutdanningene, understrekes det at:

Laererutdanningsinstitusjonene har det faglige ansvaret for innhold, kvalitet og vurdering i
praksis, og for progresjon mellom praksisperiodene. Dette ansvaret ma klargjeres, samtidig
som skoleeiers og praksisfeltets roller og medansvar ma synliggjares (St. meld. nr. 11, 2008-
2009:21).

Den andre maten acountability er tilstede i programideene pa, er ved at det blir presentert
ulike krav til rapportering og dokumentering av institusjonenes resultater. Det er apenbart at
det ligger noen universelle og kraftfulle forventninger til hvordan institusjonene skal gjere

arbeidet sitt. GLU-reformen presiserer:

Befolkningen har blitt mer rettighetsbevisst. Kravet om at skolen skal kunne begrunne og
dokumentere sin virksomhet, har gkt (St. meld. nr. 11, 2008-2009:42).

Departementet hevder riktignok at obligatoriske krav farst og fremst skal stimulere til lzering

og ikke fungere som kontroll. Likevel hevder de at:

Nasjonal sammenlikning av karakterdata er vesentlig hvis karakterer fra ulike institusjoner
skal veere en malestokk pa kvalitet. Derfor ma den enkelte institusjon utarbeide gode lokale
statistikker som farer til at karakterer i leererutdanningen over ar kan sammenliknes med
karakterer i andre utdanninger (St. meld. nr. 11, 2008-2009:23).
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Ansvarliggjering av institusjonenes resultater kan ha sammenheng med behovet for kvalitet.
Videre blir studentenes valgfag kartlagt, og det skal innfgres resultatmal for kvalitetsutvikling
som skal koordinere og stimulere leererutdanningsinstitusjonenes arbeid. GLU-reformen

nyanserer imidlertid bildet noe:

Det er samtidig viktig a finne det riktige balansepunktet der myndighetenes styringsform ikke
fratar institusjonene ngdvendig frihet, ansvar og initiativ for & kunne organisere sin egen
virksomhet (St. meld. nr. 11, 2008-2009:28)

Accountability kan karakteriseres som en middels kraftfull masteridé. Den pavirker og
legitimerer ansvarliggjering, og ansvarliggjeringen fremtrer som et viktig behov for
samfunnet. Det er likevel ikke slik at accountability introduserer noen revolusjonere ideer,
men snarere er en konkretisering av politiske mal. Balansen mellom statens behov for & styre
og institusjonenes ngdvendige frihet, har helt siden leererutdanningens opprinnelse vert et
omdiskutert tema. Det GLU-reformen gjar, er simpelthen a inkludere noen etablerte

forestillinger om hva det vil si a falge med i tiden.

5.5.4 Masteridé om evidensbasert praksis

Den siste masterideen er spesielt relevant for leererutdanningen sammenlignet med andre
utdanninger, i og med dette er en profesjonsutdanning. Praksisoppleering og integreringen av
teori og praksis, fordrer et behov for a systematisk kartlegge hva som er dagens praksis.
Masterideen er neart knyttet til leererutdanningens behov for gkt kvalitet og accountability, og

er en kraftfull og styrende masteridé i de programideene den bergrer.

Blant annet blir det understreket behovet for at leererne utvikler en «kritisk og reflektert
holdning til egen og skolens praksis» (St. meld. nr. 11, 2008-2009:20). Learerne ma videre bli
aktive brukere av fagkunnskap og forskning, og i mindre grad handle utelukkende fra egne
erfaringer. Etableringen av sentre for fremragende undervisning er et sarlig kraftfullt uttrykk
pa masterideen, hvor sentrene skal bli en beerer og formidler av god praksis. Nar reformator
understreker behovet for en tydeligere forskningsforankring av leereres praksis, er det trolig et

uttrykk for et legitimeringsbehov fra samfunnet.
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6 Drofting

| forrige kapittel presenterte jeg GLU-reformens programideer. Reformen inneholder tolv
sentrale programideer, som farst har blitt gjort rede for innenfor programteori. Masterideene
har videre blitt brukt for & belyse hvorvidt reformen er preget av de fire kraftfulle og

formative ideene kvalitet, ledelse, accountability og evidensbasert praksis.

Vi kan konstatere at programideene bade enkeltvis og samlet angir reformens utforming. |
dette kapitlet vil jeg fortolke utformingen innenfor to organisasjonsteoretiske perspektiver —
det instrumentelle og institusjonelle. Utformingen vil bli koblet pa fire synspunkter som er
dominerende innenfor hvert av perspektivene, og synspunktene danner grunnlaget for a
besvare oppgavens problemstilling: kan GLU-reformens utforming forklare variasjoner i

institusjonenes implementering.
6.1 Reform som et verktgy — en instrumentell tilneerming

Studiens forskningssparsmal sgker a avdekke hva som er GLU-reformens enkelte og samlede
programidé, og i dette delkapitlet vil jeg plassere hele reformens utforming i en ny «drakt»
ved a ga gjennom de trekkene som kan underkastes en instrumentell tenkning. De
programteoretiske aspektene (system-, effekt- og verditeori) er i seg selv oppstilt i en typisk
instrumentell logikk, og er klassisk for det vi kjenner som «reformperspektivet». Reformen er
et godt eksempel pa hvordan man i en instrumentell tradisjon forsgker & skape planmessige
endringer i en hel sektor, gjennom a fatte vedtak. | s mate bygger reformen oppunder

tenkningen om reform som et «verktgy».

Jeg vil i det videre ga gjennom fire synspunkter som er relatert til det instrumentelle
perspektivet; formell organisasjonsstruktur, styring vs. autonomi, lgsninger og problemers
logiske tankestreng, og endringsoptimisme.

6.1.1 Formell organisasjonsstruktur

Institusjonenes organisasjonsstruktur og den hierarkiske oppbyggingen av sektoren star sterkt

i reformen. Den overordnede effektteorien som er lagt til grunn, skissert i figur 5.2, er et
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tydelig symbol pa reformators instrumentelle tilnserming. Reformens klare programidé er at
struktur er viktig for a lykkes med endring. Vertikalt ser vi en stram linje hvor bade
institusjonene og de ansatte skal fungere som effektive frembringere av de politiske
intensjonene. Tjenesten som leveres er selve utdanningen, og dyktige leerere utgjer det
utgaende produktet som er formet slik de politiske faringene tilsier. Vi finner flere momenter i

reformens utforming som kan tas til inntekt for formell organisasjonsstruktur.

For eksempel finner vi en sterk tro pa at horisontal spesialisering vil gi dyktigere lerere,
gjennom ideen om differensiering. Her forsgker reformator a gjgre studentene mer
fagspesialiserte gjennom a strukturere utdanningen annerledes. 1 tillegg blir det gitt tydelige
faringer pa hvilket innhold utdanningen skal ha — hva skal veere leerernes kompetanse,
ferdigheter og kunnskap. De situasjonsteoretiske holdepunktene i ideen kan 0g knyttes til det
instrumentelle, hvor elevenes svake resultater pa internasjonale og nasjonale praver
problematiseres. Behovet for spesialiseringer finner vi igjen i ideen om a etablere sentre og
forskerskoler, og vi finner det i etableringen av masterutdanninger. Den instrumentelle
tenkningen om at «feil» har oppstatt i det strukturelle og ma lgses i det strukturelle, kan synes
relevant i etableringen av masterutdanning. Et viktig resonnement fra det instrumentelle
perspektivet er at de strukturelle rammene er avgjerende for & skape det snskede resultatet.
Strukturen fungerer som et effektivt redskap for maloppnaelse.

Vi finner og ideer som har til hensikt & skape samordning. Hele det andre innsatsomradet,
med unntak av ideen om departementets adgang til styring, knytter seg til det horisontale
samordningsaspektet. Problemet, Igsningen og malet er at institusjonene skal samarbeide med
praksisfeltet, hverandre regionalt og nasjonalt, og med internasjonale miljger. Departementets

adgang til styring handler derimot om vertikal samordning.

De ideene i utformingen som har hatt til hensikt a skape spesialisering, har i stor grad lykkes
etter fem ar. Dette stemmer godt overens med antakelsen om at organisasjonsstruktur ma
bygge oppunder spesialisering, skal man klare & bevege atferd. Ideer som har hatt til hensikt &
skape samordning, har imidlertid hatt vanskeligere for a lykkes. Det har riktignok skjedd noe
pa fem ar, men variasjonene synes a veere store. | det instrumentelle perspektivet har det en
naturlig forklaring; horisontal samordning er vanskelig & gjennomfare hvis det ikke inkluderer
spesialisering. Institusjonenes egen vilje til & gjennomfare samordningen er avgjgrende, og

departementet har lite kontroll over forlgpet. Samordning forplikter i tillegg andre aktgrer enn
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institusjonene selv — nemlig praksisskoler, andre institusjoner og internasjonale miljger. At
reformen griper inn i alle nivaer og aktarer, selv de som ligger utenfor
kunnskapsdepartementets hierarki, gjor at ideene kan ha desto vanskeligere for a kunne

lykkes.

6.1.2 Styring vs. autonomi

| GLU-reformen er departementets rolle sentral. Ikke bare har de myndighet til a si noe om
hva utdanningen skal inneholde, de har 0g myndighet til & angi hvordan strukturen skal vare.
At departementet skal ha en slik rolle virker udiskutabelt. Gitt et instrumentelt perspektiv,

fremstar styring av lererutdanningen dermed som bade gnskelig, ngdvendig og mulig.

Spesielt i ideen om SAK-samarbeid finner vi uttrykk for departementets styring.
Departementet anser institusjonenes manglende regionale samarbeid som problematisk. Som
gverste myndighet, og som en «rasjonell problemlgser», er det naturlig a iverksette
strukturelle og finansielle tiltak for & bedre situasjonen, selv om ideen innebarer en stor
endring hos individenes atferd. Departementet har selvfalgelig en viktig posisjon fordi de
sitter pa «pengesekken», og tjener sin rolle ved a representere samfunnets forventninger og
behov. Derfor kunne man kanskje heller ikke sett for seg noen annen mate a lgse problemene
pa, enn ved at departementet var sin lederrolle bevisst. At rollen og rapporteringssystemene

kan vare av instrumentell karakter, og tangerer styring, synes imidlertid & veare udiskutabelt.

En konsekvens av sterk styring er at det kan ga pa bekostning av institusjonenes autonomi. De
ulike aktarene som reformen bergrer har egne kulturer, personligheter og mal. At GLU-
reformen er utformet pa en slik mate at departementet bestemmer over institusjonenes struktur
og innhold i utdanningen, kan redusere institusjonenes vilje til & gjennomfare ideen, nettopp
fordi institusjonene blir fratatt muligheten til & selv bestemme hva som gir best resultat. Det er
0g grunn til & anta at utdanningens reformhyppighet har hatt betydning for institusjonenes
toleranse for styring. Selv om man hadde hatt stor grad av autonomi i GLU-reformen, kan
man oppleve redusert vilje til a falge reformens ideer. Kunne man for eksempel sett gkt
samarbeid mellom institusjonene uten at departementet iverksatte tiltak? Kanskje.
Forhapentligvis er regionalt samarbeid noe som institusjonene selv gnsker. Likevel tar

departementet kontroll og vedtar regionale samarbeid.
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6.1.3 Lasninger og problemers logiske tankestreng

Hvilke problemer leererutdanningen har, er behgrig presentert i GLU-reformen. Reformens
samlede programidé, er nettopp a lgse problemer ved a innfgre en reform. Stortingsmelding
nr. 11 (2008-2009) konstaterer problemer, gjare rede for malene og presenterer lgsningene.
Den rasjonelle og vitenskapelige sammenhengen mellom problemer og lgsninger er

fundamental for reformens utforming.

Det som kanskje er mest interessant i GLU-reformen, er de tilfellene hvor lgsningene
understreker problemene. For eksempel styrket internasjonalisering. Det drgftes mange
argumenter for hvorfor internasjonalisering er viktig i leererutdanningen, og argumentene gir
0g et bilde pa at dagens situasjon ikke er god nok. Selv uten at dagens situasjon ngdvendigvis

drgftes. Dermed er det en kausal logikk i maten reformen er utformet pa.

Det er videre interessant hvordan problemforstaelsen og lgsningsforslagene fremsettes uten a
ta hensyn til at institusjonene kan oppleve situasjonen ulikt. For at man skal kunne oppna en
ensartet implementering av lgsninger, er man avhengige av at beskrivelsene er i
overensstemmelse med hva institusjonene opplever som utfordrende og gnskelig. Hvis ikke
vil det naturligvis veere en risiko for variasjoner i implementering. Nar reformen i tillegg
bergrer flere aktarer og flere nivaer samtidig, gjerne innenfor én og samme programidé, vil
det komplisere den felles forstaelsen for hvor man er og hvor man skal ytterligere. For
eksempel dette med rekrutteringsinsentiver. Problemet er trolig felles for flere aktarer —
mangel pa studenter og larere. Lasningen derimot, er & skape en god og relevant utdanning og
et yrke med hgy status. For a fa dette til ma institusjonene, ansatte, studentene, grunnskolene,
lererne, og til og med samfunnet endres. Hvis alle aktgrer hadde hatt samme tilngerming til
det effektteoretiske kunne man kanskje lyktes. Og hvis reformators gnske kun var a bevege
dagens situasjon i en gitt retning, kunne man kanskje lykkes. Men a dra alle aktarer med seg
til det samme malet med de samme grepene, synes derimot & vare vanskelig, om enn ikke
umulig. Mennesker og institusjoner er ulike, og de vil falge de lgsninger og problemer som de

selv anser som mest passende med sine egne forstaelser av situasjonen.
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6.1.4 Endringsoptimisme

Dette tar oss videre til det siste kjennetegnet av reformens utforming i et instrumentelt
perspektiv; den har en uforbeholden endringsoptimisme. GLU-reformen beskriver ikke
mulige utfordringer nar reformen skal implementeres, og man far inntrykk av at ideene skal
iverksettes naermest «over natten». Et eksempel finner vi i differensiering, hvor utdanningen
skal deles opp i to ulike lgp. I realiteten dreier ideen seg om & nesten «doble» antall
undervisningstimer. Differensieringen pavirker blant annet behovet for undervisningsrom,
antall faglaerere og praksisplasser. For ikke & snakke om at institusjonene ma opprettholde
undervisningstilbudet til de studentene som allerede er knyttet til allmennlaererprogrammet,
hvilket medfarer at de ansatte ma forholde seg til flere utdanningslgp med ulike rammeplaner
og mal. Ogsa innenfor de mer uformelle strukturene krever programideen en endring. De
generative mekanismene beskrevet i figur 5.2, impliserer at de ansatte endrer atferd,
holdninger og verdier, skal man lykkes i a endre leererutdanningen. Slike momenter blir ikke
drgftet eller reflektert over av reformator.

Slike endringer er ikke like enkelt for alle institusjoner. Institusjonenes starrelse, tidligere
organisering og studentgrunnlag har betydning for reformens implementering. At
departementet har et positivistisk syn pa endring, kommer 0g til syne i de ideene som bergrer
samordning. Uavhengig av geografiske avstander og institusjonenes behov blir det tegnet nye

«streker» i strukturkartet for & skape samarbeid.

Det er ikke ngdvendigvis slik at implementeringen hadde blitt bedre fordi man gjorde rede for
utfordringer. Men man hadde trolig gkt institusjonenes bevissthet og oppmerksomhet for

mulige hindringer ved implementering, noe som kunne styrket reformens gjennomfaring.

Oppsummert kan vi finne holdepunkter for at reformens utforming, og de enkelte
programideene, har trekk som kan karakteriseres av en instrumentell tilneerming, herunder
formell organisasjonsstruktur, styring og autonomi, lgsninger og problemers logiske
tankestreng, og endringsoptimisme. Sarlig betydningsfull er oppbygningen av
effektmodellen, som understreker den hierarkiske og naermest mekaniske tilneermingen man

kan finne i GLU-reformen.
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6.2 Reform som tilpasning og oversettelse — en institusjonell tilneerming

Det er flere momenter i GLU-reformens utforming som kan underkastes en institusjonell
tilnerming, hvor reform fungerer som en tilpasning og oversettelse. Selve lererrollen som
beskrives, er et uttrykk for de uformelle kulturer, holdninger og verdier som reformator
gnsker a styrke. At reformen er et uttrykk for den legitimiteten som et endringsinitiativ bar
inneha, ser og ut til & veere gjeldende. Jeg vil i dette delkapitlet gjere rede for reformens
utforming i et institusjonelt perspektiv, bestaende av fire ulike synspunkter: uformelle
kulturer, normer og verdier, historiske betingelser for reformideenes utforming, reformideers

elastisitet og abstraksjon, og reform som legitimitet.

6.2.1 Uformelle kulturer, normer og verdier

GLU-reformen papeker selv viktigheten av a finne et riktig balansepunkt mellom
myndighetens styringsbehov, og institusjonenes frihet og selvstendighet. Det er flere
momenter i reformens utforming som kan tas til inntekt for at reformator har tilpasset seg
kulturen, normene og verdiene som eksisterer i leererutdanningen. Blant annet redegjarelsen
for seminartradisjonen og universitetstradisjonen er et eksempel pa reformators programidé

om a tilpasse reformen til institusjonene.

Det er flere momenter i reformators programidé som kan forstas som tilpasning. Det
verditeoretiske malet i pedagogikkfaget er a utvikle og styrke leereres verdier og holdninger.
Selv om ideen blir gitt en instrumentell og strukturell beskrivelse, bade hva angar sterrelse og
innhold, bygger innholdet i ideen pa & tilpasse seg de forventningene som samfunnet,
institusjonene og ansatte har til leererrollen. Ideen fungerer som en uformell ivaretakelse av
menneskene, innenfor en formell institusjons rammer. At faget skal bygge pa danning,
relasjonelle og sosiale forhold for & sikre kompetansen man behgver i lzereryrket, underbygger

det symbolske aspektet faget har.
Reformens utforming hva angar normer og verdier, finner vi 0g igjen i forskningsskolene og

forskningsbaseringen. Det er uformelle aspekter, slik som selvrefleksjon og danning, som

reformen forsgker & tilpasse seg til.
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Etter fem ar ser det ut til at flere av programideene som kan tas til inntekt for kultur, normer
og verdier i reformens utforming, har redusert problemene reformen skulle lgse. Det gjelder
blant annet det nye pedagogikkfaget, forskningsskolene og forskningsbaseringen. Trolig er
det nettopp fordi reformen har klart a tilpasse grepene til den uformelle handlingslogikken
som eksisterer i utdanningen. Men det er fremdeles variasjoner mellom institusjonene, og
forklaringen ligger sannsynligvis i at en reform ikke klarer 4 tilpasse seg alle aktarers ulike
kulturer. Av de ideene som her er nevnt, er det samarbeidet med praksisfeltet som kanskje har
kommet Kortest, i tillegg til leereryrkets status som ikke virker & ha vert bevegd i det hele tatt
av reformen. Det trenger ikke veere fordi reformens utforming ikke tilpasser seg de ulike
aktarene, men fordi det er sterke uformelle krefter som motsetter seg de iboende
forventningene til hva som skal vare forlgpet av reformens implementering — noe som kan

resultere i variasjoner.

6.2.2 Historiske betingelser for reformideenes utforming

Det er flere eksempler pa at GLU-reformen er utformet pa bakgrunn av hvilken historikk
lererutdanningstradisjonen har, og av hvilke ideer som har preget tidligere reformer. Pa en
slik mate fungerer reformen bade som en tilpasning til institusjonenes sti-avhengighet, og som
et symbol pa hvor leererutdanningen befinner seg.

Et eksempel finner vi i begrepet fagdidaktikk, som er en viktig bestanddel i flere av GLU-
reformens programideer. Den didaktiske tilnermingen ble sprakliggjort allerede i 1973, men
er fremdeles i prosess for a bli slik utdanningen og reformator gnsker. Kvalitet i utdanningen
og utdanningens lengde har 0g vert et sentralt tema helt siden lzererutdanningens opprinnelse,

som beskrevet i kapittel 2.

At GLU-reformen kan forstds som et resultat, kan dermed se ut til a stemme. Reformens
programidé kan ha vart a sprakliggjere institusjonenes egne prosesser og ideer. Tenkningen
underbygger det institusjonelle synet pa at reformen og institusjonene er et resultat av

menneskene, og er i trad med sine historiske ratter.

Det er imidlertid vanskelig a finne programideer som apenbart bryter med institusjonenes
historikk. Selv relativt nye effekteoretiske grep, slik som differensiering, internasjonalisering,

SAK-samarbeid og forskningsbasering, er et resultat av foregaende utredninger, diskusjoner
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og tanker. Spesielt forskningsbaseringen blir skildret som relativt ny, og som en brytning med
den etablerte seminartradisjonen. Likevel presenteres ideene som bade innlysende og
ngdvendige, basert pa de situasjonsteoretiske aspektene som preger reformens utforming, noe
som reduserer risikoen for at reformen mgter motstand i implementeringen. At programideene
er preget av masterideene, gjar og at reformen vil ha lettere for a la seg implementere, all den

tid masterideer er uttrykk pa reformideers legitimitet.

Nar det er sagt, representerer aktarenes sti-avhengighet ogsa en potensiell kilde til variasjoner
under implementering. Ulikhetene i institusjonenes historiske betingelser er vanskelige a
beskrive og konkretisere, og man er avhengige av at reformideene pa forhand har latt seg
inkludere i aktgrenes «prat». Det gikk kun et drgyt ar fra reformen ble presentert til den skulle
vaere implementert, og det var kun 6 ar siden forrige reform for leererutdanningen ble
presentert. Skal man forandre menneskers praksis, ma man ha tilstrekkelig tid til & ha
innflytelse pa menneskers «prat», og det er grunn til a tro at GLU-reformen hadde en urimelig
forventning til hvor lang tid det ville ta a sette seg i institusjonenes kultur og «sti-
avhengighet». Variasjoner i institusjonenes «prat», vil dernest ha betydning for variasjoner i

implementering.

6.2.3 Reformideers elastisitet og abstraksjon

Det er pafallende hvordan reformens samlede situasjonsteori i liten grad tar hensyn til at de
ulike aktgrene kan oppleve problemer ulikt. Hvorvidt lgsningene og malene kan tilpasses den
enkelte institusjon, er heller ikke szrlig drgftet. Derfor er det forstaelig og naturlig at noen

aspekter ved reformens utforming innebeerer relativt abstrakte og elastiske lgsninger og mal.

De programideene i reformen som omhandler horisontal samordning, synes serlig a vaere av
en elastisk og abstrakt karakter. Det vil si ideene om at institusjonene ma samordne seg med
praksisfeltet, med institusjoner regionalt og nasjonalt, og med internasjonale institusjoner og
miljger. GLU-reformen sier lite om hvor mye samordning som ma forega, for at det
verdimessige malet skal veere nadd. Hvordan samordningen skal skje, er 0g delvis opp til den
enkelte aktgren d avgjgre. Konsekvensen er at programideene fremstar som abstrakte og
elastiske — det er ikke ngdvendigvis slik at det fins én rett lasning, men det forventes iallfall at

aktgrene beveger seg vekk fra dagens situasjon.
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Dette bygger oppunder mitt resonnement om at GLU-reformen tjener sitt formal, hvis det
gnskelige er & angi en retning. GLU-reformen ma ngdvendigvis vaere utformet elastisk og
abstrakt, skal den i det hele tatt ha en reell sjanse til a la seg tilpasse de ulike institusjonenes
«prat» og praksis. Masterideenes tilstedevarelse i reformen er et godt eksempel pa hvordan
reformator har abstrahert det gnskede malet, slik at reformen lar seg tilpasse det kuperte
landskapet institusjonene representerer. Konsekvensen er imidlertid at institusjonene kan ha
ulike fortolkninger om hva som er reformens lgsninger og mal, og man vil oppleve

variasjoner i institusjonenes implementering av reformen.

Hvis abstraksjon og elastisitet hadde vaert totalt fraveerende i reformens utforming, ville heller
ikke det veert hensiktsmessig. Direkte og konkrete ideer, uten rom for lokal tilpasning, ville
trolig gitt ubalanse i vektingen mellom styring og frihet. Motstanden til reformen kunne blitt

enorm.

De andre programideene kan naturligvis 0g tas til inntekt for & veere elastiske og abstrakte.
Likevel har de noen sentrale komponenter som synes a vare ufravikelig. For eksempel
etableringen av sentre, innholdet i pedagogikkfaget og rekrutteringsproblematikken.
Problembeskrivelsene og lgsningsforslagene henger tett sammen, og det er definert noen
instrumentelle og strukturelle mal. For eksempel i pedagogikkfaget ma man anta at reformen
har lykkes hvis alle komponentene er en del av undervisningen. Det samme gjelder
programidé om nasjonale sentre; nar senteret er etablert, kan man trolig konstatere at

reformen har oppnadd sitt mal.

6.2.4 Reform som legitimering

Det siste aspektet som kjennetegner reform i det institusjonelle perspektivet, er at reform
eksisterer for & skape legitimitet. GLU-reformens utforming fremstar som en riktig og
hensiktsmessig mate a skape de endringene som laererutdanningen behgver. Det er en logisk
oppbygging av problemer og lgsninger, og det underbygger programideens verditeoretiske
mal som effektivt og hensiktsmessig. Masterideene understreker reformens prekare behov —
garsdagens situasjon ma parkeres, til fordel for de nye, riktige matene a drive laererutdanning
pa. Reformen er i seg selv et uttrykk pa at man har behov for a fornye seg, og mange av

endringene knyttes til den kraftfulle masterideen kvalitet. Den kan omtales som
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«masterideenes masteridé», og er et symbol pa at normer i samfunnet har et stort behov for at
kvalitet er iboende alle organisatoriske handlinger. Et eksempel finner vi spesielt i SAK-
samarbeidet. Ideens verditeori understreker at gkt regionalt samarbeid gir gkt kvalitet og mer
robuste utdanninger. Malet sgker dermed problemet: dagens institusjoner mangler kvalitet og
robusthet. Reformators retorikk og allestedsveaerende masteridé poengterer behovet for &

fornye seg.

Medaljens bakside er at reformer ikke trenger a produsere effekter for a skape legitimitet.
Reformen er i seg selv et symbol pa fornying, rasjonalitet og hensiktsmessighet. Nar en hel
reforms utforming kan tas til inntekt for et behov for a legitimere, vil det for institusjonenes
vedkommende trolig veere tilstrekkelig a imitere reformens ideer, for a skaffe den symbolske

&ren reformen bringer med seg.

Igjen finner vi et relativt klokkeklart eksempel i SAK-samarbeidet, som etter fem ar har gitt fa
eller ingen effekter. Et regionalt samarbeid har skjedd pa ledelsesniva, men blant ansatte og
studenter er det bygget fa arenaer pa tvers av institusjoner. Likevel eksisterer SAK-
samarbeidet i «beste velgdende», iallfall pa papiret. Resultatet er en frikobling mellom

strukturelle trekk og den faktiske atferden.

| kapittel 5 ble det konstatert at alle ideene innehar en masteridé — trolig det beste beviset pa at
reformens utforming har latt seg pavirke av omgivelsenes behov for at reformen gir
legitimitet. At institusjonene falger noen av ideene, og dermed og er et symbol pa at reformen
har hatt en betydning, synes derfor sannsynlig. Hvilke ideer institusjonene har fulgt og hvor
store effekter ideene har gitt, er trolig sekundaert. Konsekvensen kan vare variasjoner i

institusjonenes implementering.

Oppsummert plasserer flere momenter i GLU-reformens utforming seg innenfor den
institusjonelle tilneermingen. Nar man drafter GLU-reformens samlede programidé, kan den
forstas som en evolusjon av de foregaende prosessene, snarere enn revolusjon. Problemene,
lgsningene og malene, er en presisering av de iboende kreftene som er toneangivende for
reformators utarbeidelse av reformen. Szrlig masterideene er fremtredende i det
institusjonelle perspektivet. Man kan finne masterideer i alle programideene, og noen

programideer relaterer seg til flere masterideer samtidig. Mest kraftfull er likevel kvalitet — en
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masteridé som er sa selvforklarende, at den sjelden blir definert, men knyttes inn i

utformingen som bade problemet, lgsningen og malet.

6.3 Kan GLU-reformens utforming forklare variasjoner i implementering?

Sa langt i kapittelet har jeg draftet det instrumentelle og institusjonelle perspektivet opp mot
GLU-reformens utforming. Det er totalt atte momenter som har utkrystallisert seg, som
mulige forklaringer pa hvorfor GLU-reformens utforming har betydning for variasjoner i

institusjonenes implementering.

6.3.1 Variasjoner i implementering — i et instrumentelt perspektiv

For det farste er deler av reformen utformet med hensikt & samordne ulike aktgrer, uten at det
spesifiseres noen spesialiseringsgrad. Nar ideer ikke inneholder spesialiseringsgrad, vil det
veere utfordrende a skape en ensartet leererutdanning. Samordning innebeerer heller ikke
rapporteringskrav, noe som betinger menneskenes egen vilje vil samarbeide med andre.
Derfor er det en forutsetning at reformens ideer sammenfaller med hva som er menneskenes
egne gnsker, skal implementeringen skje. Samordningen betinger 0g at andre aktgrer, som
ligger utenfor departementets styringslinje, viser vilje til samarbeid. Et naturlig utfall er

variasjoner i implementering.

Den andre argumentet pa hvordan reformens utforming kan forklare resultere i variasjoner, er
at reformen i seg selv er et styringsmiddel. Det eksisterer en harfin balanse mellom styring og
autonomi, og man vil pa begge sider oppleve variasjoner hos institusjonene. Er styringen for
sterk, vil man mgte motstand i implementeringen, og er det for mye frihet vil man oppleve at
institusjonene velger sine egne retninger. Selv om man skulle finne det perfekte
balansepunktet for at en institusjon skal implementere en idé fullstendig, vil det likevel ikke
veere de samme forholdene hos en annen institusjon. Hvordan styring blir mottatt av
institusjonene beror pa mange ulike momenter, blant annet deres kultur, personligheter og
egne mal. Institusjonene er ikke like, og dermed vil reformen, slik den er utformet, ha

utfordringer med a gi en ensrettet leererutdanning.

Institusjonenes ulikheter blir videre avgjgrende nar utformingen presenterer en felles

forstaelse for utdanningens problemer, mal og lgsninger. Ikke ngdvendigvis en forstaelse som
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er representativ for andre enn reformator selv. For institusjonene vil enkelte
programteoretiske beskrivelser vaere mer aktuelle a fglge enn andre, med det naturlige
resultatet at institusjonene i ulik grad oppfyller reformens intensjoner.

For det fjerde er GLU-reformen preget av en uforbeholden endringsoptimisme, hvor mulige
utfordringer i implementering er lite reflektert. Reformens samlede programidé bergrer alle
nivaer og alle aktagrer — noe som krever en innsats fra alle parter. Det er ikke dermed sagt at
man skal vare pessimistiske heller — det er avgjerende at departementet har tro pa egne
lgsninger. Hvis reformator selv begynte a tvile pa sine endringsinitiativ, ville det utvilsomt
svekke demokratiet, all den tid departementet er en budbringer av samfunnets gnsker og
behov. Det er likevel slik at gkt bevissthet og refleksjon over utfordringer kunne ha styrket
institusjonene ved implementeringen av reformen, og bidratt til & «dra» institusjonene
gjennom vanskelige og omfattende prosesser. At reformens utforming mangler refleksjoner

over hindringer i implementering, kan vere en forklaring pa variasjoner i implementering.

6.3.2 Variasjoner i implementering — i et institusjonelt perspektiv

De fire argumentene jeg sa langt har gatt gjennom, for hvorfor variasjoner oppstar, begrunnes
ut fra et instrumentelt perspektiv. Organisasjonene eksisterer ikke utelukkende som redskaper
for maloppnaelse, men er preget av ulike kulturer, individer og personlige mal. Reformen ma
sgkes en tilpasset utforming — men selv da oppleves ensartethet som vanskelig, nettopp fordi
institusjonene er ulike. Dette utgjer et femte argument for hvorfor variasjoner i
implementering oppstar. Reformens utforming er karakterisert av a skulle gjere endringer i
alle nivaer hos alle aktarer. Det er imidlertid vanskelig a tilpasse seg alle eksisterende
kulturer, holdninger og verdier. Noen reformideer vil sammenfalle med institusjonenes kultur,

mens andre vil veere en klar motsats. En naturlig konsekvens vil vaere variasjoner.

Et sjette argument for hvordan reformens utforming kan forklare variasjoner i institusjonenes
implementering, er at institusjonene trolig ikke har hatt tilstrekkelig tid til & la ideene «plante»
seg i menneskenes prat, slik at den kunne pavirke praksis. Institusjonene hadde bare litt over
et ar pa seg til a implementere reformen. Menneskene handler ut i fra en uformell sti-
avhengighet som legger fgringer pa den faktiske atferden. I en slik argumentasjon fremstar
hyppige reformer tross alt som nyttige; det handler om a gi tilstrekkelig «input» til

institusjonene, til at man skaper bevegelse i menneskenes «prat». Hvor langt og raskt praten
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sprer seg, Vil naturlig nok bero pa institusjonenes ulikheter, og dermed innebare variasjoner i

implementering.

Det sjuende argumentet for hvorfor variasjoner oppstar, er at deler av reformen er utformet
med abstrakte og elastiske ideer. Det ene og fulle svaret pa hva som er tilstrekkelig
maloppnaelse er lite draftet. Problemet er viktigere enn malet, og sannsynligvis er enhver
bevegelse vekk fra problemet tilstrekkelig for at institusjonene skal fale de har implementert
reformen. Hvor langt institusjonene beveger seg vil imidlertid variere — men de har like fullt
oppfylt sin fortolkning av den elastiske og abstrakte ideen, som kan tilpasses og inkluderes

hos alle aktgrer pa alle nivaer.

Det siste argumentet for hvorfor variasjoner oppstar, har sammenheng med masterideenes
tilstedevarelse i programideene: reformen er et symbol pa den legitimiteten reformator gnsker
a oppna. For institusjonene vil det vare forbundet med stor @re a inneha den samme
symbolske legitimiteten som reformen bringer med seg, uavhengig av om det gir effekter eller
ikke. Hvilke ideer institusjonene faglger synes ikke vere like relevant — man ma vise at man

innehar den organiseringen som anses som moderne, hensiktsmessig og effektiv.
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7 Konklusjon

Denne studien har undersgkt grunnskolelerereformen (GLU-reformen), presentert gjennom
Stortingsmelding nr. 11, «leereren, rollen og utdanningen» (2008-2009). En reform er definert
som et aktivt og bevisst forsgk pa a gjere strukturelle og kulturelle endringer i en hel sektor,

gjerne innenfor flere funksjoner.

Et gnske fra Kunnskapsdepartementet var a skape en ny, helhetlig og ensartet lzererutdanning
med hgy kvalitet. Sammen med reformen ble Fglgegruppen for leererutdanningsreformen
opprettet. Deres mandat var a felge implementeringsprosessen nasjonalt, regionalt og lokalt,
og vurdere reformens implementering og effekt. VVaren 2015 leverte Falgegruppen sin siste
rapport, og en sentral konklusjon er at flere momenter i GLU-reformen fremdeles er ulgst. Det
er heller ikke slik at de ulgste momentene er felles for alle 18 leererutdanningsinstitusjoner,
men at GLU-reformens implementering varierer mellom institusjonene. Av hensyn til
utdanningens kvalitet, og trolig i strid med Kunnskapsdepartementets intensjoner, kan
variasjoner se ut til a veere uheldig. Oppgaven har hatt denne problemstillingen:

Kan grunnskolelarerreformens utforming bidra til & forklare variasjonene i

leererutdanningsinstitusjonenes implementering?

Oppgavens grunnleggende antakelse er at GLU-reformen, slik den er utformet, ikke kan
resultere i annet enn variasjoner. At institusjonene har ulik sterrelse, ulikt studentgrunnlag,
varierende finansiering og lignende, kan og virke inn pa variasjoner i implementering, men i
denne studien har jeg kun sett pa GLU-reformens utforming. Studien er en kvalitativ
tekstanalyse, og Stortingsmelding nr. 11 (2008-2009) har dannet det empiriske grunnlaget.
Jeg har funnet tolv ulike programideer i reformen, som enkeltvis og samlet utgjer reformens

utforming. Programidé sikter til 2 avdekke reformators tenkning om reformens ideer.

For a finne innholdet i hver programidé, har jeg farst trukket inn programteori. Dette
innebeerer a forsta den enkelte idés problemforstaelse (situasjonsteori), lgsningsforslag
(effektteori) og snsket mal (verditeori). Jeg har videre trukket inn masterideer, som

representerer noen kraftfulle og formative uttrykk, som har stor betydning for var tids
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reformer. De har en evne til & gi reformer legitimitet, og er ofte toneangivende for reformers

problemer, lgsninger og mal.

Etter at analysen med programidé og masterideer var gjennomfart, fikk man et bilde pa GLU-
reformens utforming. Deretter ble GLU-reformens utforming drgftet innunder to etablerte
organisasjonsteoretiske tradisjoner: det instrumentelle og institusjonelle perspektivet. Pa hver
sin mate gir perspektivene ulike forklaringer pa hvorfor reformideer kan gi variasjoner i
institusjonenes implementering. Totalt er det presentert atte argumenter, som hver pa sin mate

forklarer variasjonene:

For det farste gnsker GLU-reformen a samordne ulike institusjoner og aktarer, uten at det blir
angitt spesialiseringsgrad eller rapporteringskrav. Dermed vil det vaere opp til hver enkelt
institusjons hvorvidt de gnsker a fglge reformens intensjon eller ikke. For det andre kan
reformen ha utfordringer i & balansere styring og autonomi. For sterk styring vil trolig mate
motstand hos institusjonene, og for stor autonomi vil resultere i at institusjonene velger sine
egne retninger. Et tredje argument er at reformens beskrivelser av problemer, lgsninger og
mal, vil ha utfordringer i & kunne representere alle institusjoner i beskrivelsene. Institusjonene
er simpelthen for ulike til at reformator klarer & ta innover seg alle variasjonene som
problemene eksisterer i, og institusjonene vil naturlig fglge de problemer og lgsninger de selv
synes passer best med sine egne fortolkninger. Det fjerde argumentet er at reformen i liten
grad drgfter hvilke utfordringer som kan oppsta under implementeringsprosessen. Den
uforbeholdne endringsoptimismen gjar at institusjonene er lite bevisst og lite reflektert over
hvilken motstand de kan mgte, og som de ma vere szrlig oppmerksomme pa.

Et femte argument er at reformen ikke i tilstrekkelig grad tilpasser seg alle de ulike aktgrers
kulturer, holdninger og verdier. Det sjette argumentet er at man med rimelig grunn kan anta at
reformen ikke ga institusjonene tilstrekkelig tid til & la de nye ideene «sette seg» hos
institusjonene. Man er avhengig av & avpasse ideer med institusjoners sti-avhengighet. Et
sjuende argument er at GLU-reformen er utformet med abstrakte og elastiske ideer, noe som
muliggjer egne fortolkninger og tilpasninger hos institusjonene. Det siste argumentet er at
reformen i seg selv er et symbol pa legitimitet, og det er grunn til & anta at det ogsa for
institusjonene er viktig a seke legitimitet, uavhengig av om reformen gir effekter eller ikke.
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Det avgjgrende sparsmalet er dermed: kan grunnskolelaererreformens utforming bidra til &
forklare variasjonene i lererutdanningsinstitusjonenes implementering? Ut i fra et
organisasjonsteoretisk stasted kan man konkludere med at grunnskolelarerreformens
utforming har spilt en rolle for institusjonenes implementering. Det er ikke ngdvendigvis slik
at ett argument ene og alene kan forklare variasjoner — det er kombinasjonen av alle
argumenter, som opptrer samtidig, som gjer at GLU-reformens utforming bidrar til
variasjoner i institusjonenes implementering. Argumentene ser 0g ut til a veere av en slik
karakter, at det er neermest umulig & skape ensartethet gjennom en reform, sa lenge den
forsgker a gripe inn i alle aktarer pa alle nivaer. Dermed bygger ogsa resultatene opp om min
grunnleggende antakelse: at GLU-reformen, slik den er utformet, ikke kan resultere i annet

enn variasjoner.

Hva innebzrer s denne innsikten? Oppgaven gir et uttrykk pa spenningen som oppstar
mellom reform som et etablert politisk styremiddel, og en reforms reelle evne til a skape
endring i institusjonene. Reformuttrykket er en del av det instrumentelle hegemoniet, og en
planmessig endring av virksomheter er en fornuftig tilnserming for & lykkes med sine mal.
Studien plasserer seg 0g i den instrumentelle tradisjon, hvor jeg har avdekket noen betingelser
som virker inn i reformens virkemidler og planmessige endringsforsgk. Betingelsene har
betydning for reformens implementering i de ulike institusjonene, og kan bevisst brukes i
arbeidet for & skape endring. Studiens innsikter er i sd mate et bidrag til anvendt
organisasjonsteori, hvor man utvikler det forvaltningspolitiske kunnskapsgrunnlaget. En hel
leererutdanningssektor forbereder seg na til en kommende reform om to ar, uten at de vet hva
reformen i 2017 eksakt vil inneholde. Oppgaven kan gi innsikt i hva som preger

reformtenkning, og hvilke forventninger man kan ha til en reform.

Selv om reformer ikke ngdvendigvis skaper ensartethet, ma man likevel ikke forkaste troen pa
reformer. Alle store endringsinitiativ bar vaere begrunnet ut fra aktive og bevisste forsgk pa a
beskrive hvor man er og hvor man skal. Reform fremstar som en mekanisme for hap — tross i
at implementering til tider kan veere haplgs. Derfor er det viktig at statsmakten og demokratiet
er sitt ansvar bevisst, og at politiske ideer og intensjoner blir sprakliggjort og forsgkt iverksatt.
Reform angir hvor man skal, og underbygger det ngdvendige hapet for endring.
Departementet og institusjonene ma av den grunn veere bevisst at en reform er viktig for a gi

institusjonene en felles retning.
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Vedlegg

Vedlegg 1: GLU-reformens programideer, og status etter fem ar

Bakgrunnen for studiens problemstilling er institusjonenes varierende implementering av

GLU-reformen. Her folger en presentasjon av reformens tolv sentrale programideer, etterfulgt

av programideenes status etter fem ar.

1)

2)

3)

4)

Differensiering: Etablere en firearig differensiert grunnskolelaererutdanning som
bestar av 1.-7. trinn og 5.-10. trinn.

- Status etter fem ar: delvis lgst. De store skolefagene (norsk, matte, engelsk) har

klart & differensiere studentene i to lgp, men mindre skolefag (som praktisk-
estetiske fag) samkjarer lgpene en del. Sarlig sma institusjoner har utfordringer

med differensieringen i sma fag (Falgjegruppa, 2015:91)

Et nytt pedagogikkfag: Innfare et nytt, felles obligatorisk pedagogikkfag: -
pedagogikk og elevkunnskap (PEL) — pa 60 studiepoeng for begge lapene.

- Status etter fem ar: i god fremdrift. Det har blitt mer profesjonsrettet, og har klart &

bli et helhetlig og samlende fag for utdanningen. En utfordring er likevel at faget
er overlesset med gode intensjoner (Fglgjegruppa, 2015:72)

Utrede/etablere masterutdanning: Utrede overgang til femarig masterutdanning for
leerere til grunnskolen, og etablere 800 studieplasser pa masterniva mot grunnskolen.
- Status etter fem ar: utredningen ble sist omtalt i 2011, men det ble aldri utnevnt

noe utvalg (Stortinget, 2011). Mange institusjoner har etablert studieplasser pa

masterniva, men det eksisterer ikke en oversikt over hvor mange det totalt er blitt.

Etablere sentre og forskerskoler: etablere sentre for fremragende undervisning i
leererutdanningene, og etablere forskerskole for lererutdanningene.
- Status etter fem ar: Vellykket. 1 2011 etablerte ProTEd seg: et senter for

fremragende undervisning i leererutdanningene. Kunnskap deles pa nett og pa
seminarer/konferanser (ProTed, 2015). Forskerskolene NAFOL og NATED
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5)

6)

7)

8)

forteller om «gode ar», med stort trykk pa antall disputaser (Fglgjegruppa,
2015:77)

Forskningsbasering: Lererne skal vare oppdatert pa og bidra til forskning om skole
og undervisning, elevenes leering og utvikling og om larerutdanningen selv.

- Status etter fem ar: Delvis lgst. Institusjonene gir tilbakemelding pa at

forskningsproduksjonen har gkt, og bacheloroppgaven er spesielt vellykket. Det er
likevel utfordringer i 8 mate kravene som fglger med krav til farstekompetanse,

spesielt na som femarig leererutdanning er innfert (Falgjegruppa, 2015:126)

Nasjonal og internasjonal orientering: Larerutdanningen ma vere innovativ,
utviklingsorientert og tilpasningsdyktig. Ny nasjonal og internasjonal kunnskap om
skole og lererutdanning, og endringer i skole og samfunn, ma danne rammen for
utdanningene.

- Status etter fem ar: Ulgst. Arbeidet for a sende studenter og lzerere pa utveksling er

varierende hos institusjonene, og noe av arsaken er utdanningens struktur og lite
villighet til & reise utenlands. Noe har skjedd i & inkludere internasjonal

pensumlitteratur (Feglgjegruppa, 2015:127)

Styrket relasjon til praksisfeltet: Lererutdanningsinstitusjonene ma etablere gode
arenaer for faglige drgftinger og samhandling med yrkesfeltet. Skoleeier har ansvaret
for a samarbeide med utdanningsinstitusjonene om gode arenaer for
praksisopplaringen. Skoleeierne ma gi tydelig uttrykk for forventninger til leereres
fagsammensetning og fagfordypning.

- Status etter fem ar: | god fremdrift. Noen institusjoner har fatt til

hospiteringsordning for leerere, og stort sett meldes det om god integrering mellom
praksisfeltet og institusjonene for studentene. Likevel noen signaler pa at
samarbeidet oppleves varierende fra faglerere og praksislerere (Falgjegruppa,
2015:55-62)

Departementets adgang til styring og kvalitetssikring: departementet styrer

kapasiteten i leererutdanningene i samsvar med behov pa ulike trinn og i ulike fag. |

rammeplanen fastsettes de overordnede kravene til lererutdanningsinstitusjonenes
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arbeid. Departementet vil fastsette tydelige mal og et sett av indikatorer som kan male
kvalitetsutvikling over tid. En fglgegruppe vil vurdere gjennomfgringen av reformen.

- Status etter fem ar: Delvis ivaretatt. Fglgegruppen har bidratt til en kvalitetssikring

av leererutdanningen (Felgjegruppa, 2015:14). Felgegruppen presiserer videre at
det er gnskelig med mindre styring fra Kunnskapsdepartementet, hva gjelder

nasjonale deleksamener og lignende.

9) SAK-samarbeid®: Sammen skal utdanningsinstitusjonene tilby den fulle bredde av
grunn-, etter- og videreutdanning for leerere i alle deler av landet og utfgre og formidle
forskning og utviklingsarbeid av hgy kvalitet og relevans.

- Status etter fem ar: Ulgst. Bortsett fra to fusjoner, er SAK-innsatsen mislykket for

lererutdanningene. Enkelte institusjoner har samarbeidet pa ledelsesniva, men
ellers er det lite samarbeid, arbeidsdeling og konsentrasjon a spore (Fglgjegruppa,
2015:127)

10) Rekruttering og insentiver: For a gke tilgangen pa dyktige og motiverte leerere vil
departementet skape en god og relevant utdanning, tilby avskriving av studielan for
leerere i visse fag, og gjennomfare en nasjonal rekrutteringskampanje

- Status etter fem ar: Ulgst. Etter fem ar star rekruttering fremdeles som et stort

problem. Lite tyder pa at endringer i selve utdanningen har betydning for
rekruttering. Trolig ser potensielle studenter til yrket ved karrierevalg — ikke
utdanning. Rekrutteringskampanjen GNIST har hatt liten effekt pa sekertallene, og
utfordringene med fa menn og lav andel med innvandrerbakgrunn star fremdeles.
Rekrutteringsutfordringene er serlig gjeldende for 1-7-utdanningen, og det er store

institusjonelle variasjoner (Fglgjegruppa, 2015; GNIST, 2013)

11) Nye rekrutteringsveier: For & gke tilgangen pa dyktige og motiverte lerere vil
departementet styrke de andre veiene inn i leereryrket, og etablere en lektor I1-ordning

- Status etter fem ar: Ulgst. Noen institusjoner har gkt kapasitet, blant annet pa PPU.

Det har ogsa blitt iverksatt lektor I1-ordninger, med stort hell. Nye framskrivinger
om leerermangelen viser imidlertid ikke noe bedring: i 2025 er det anslatt at Norge
vil mangle cirka 38 000 lzrere (Foelgjegruppa, 2015; Lektor2, 2015)

% SAK = Samarbeid, arbeidsdeling og konsentrasjon
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12) Beholde flere leerere: For a redusere frafall av nyutdannede lzerere i grunnskolen, vil
departementet etablere veiledningsordning, og utrede muligheter for sertifisering av
lerere®

- Status etter fem ar: Delvis lgst. Veiledningsordning for nytilsatte nyutdannede

leerere er blitt iverksatt pa mange grunnskoler, men med en del geografiske
variasjoner. Sertifiseringsordning for leerere er fremdeles et viktig politisk tema, og
utredes fremdeles (Fladmoe & Karterud, 2012; Hgyre, 2014)

2 Obligatorisk veiledning- og sertifiseringsordning ble ikke bifalt i Stortinget ndr GLU-reformen ble vedtatt
(Stortinget - mgte 2. april, 2009:2619). | oppgaven er ideene likevel inkludert, fordi de er en del av reformators
intensjoner i utarbeidelsen av GLU-reformen.
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