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Abstract

One of the main goals in “kvalitetsreformen” was that the quality of education and research
would be better. The intensity of education and internationalization level should be increased.
One of the measures and tools in this work was to change the funding for the institutions.
Until 2002 the funding was based on centrally set targets for various programs and
institutions. It was an input based system. These measures were valued based on the type of
education it was, From 2002 an incentive based system has been implemented in the sector.
40% of the funding of institutions is now based on results. The development of this system
meant that there was a need for change. The funding system is now both input and output
based.

This thesis examines how the effect has been for the educational system for teachers. I've
picked 15 university colleges throughout Norway for my thesis. My focus has been to try and
find out if the changes in the financial system last decade, has influenced on the results
produced by the students. To what extent has the change in the funding system had an impact
on quality in teacher-education in general? In order to examine this I've have focused on

several aspects connected to change of the financial system in the sector in a context of;

1. Is it true that a large proportion of incentives in the funding contribute to the
performance quality of the student’s changes?

2. Has the entrance requirements for teacher training been lowered after the change in
funding?

-t

Educations are classified into different cost categories in the ministry model. Is it the
case that institutions prioritize cheap studies, and that this has the effect that the

quality is lower on the estimated cost more studies

In relation to the first statement I think it is difficult to find any kind of context between
how funding are granted and results for students. A lot of other quality criteria will work
along the funding system. The quality reforms have helped educational institutions to be
more aware of the end factor. Because there are a lot of stakeholders that depends on good
quality, and the competition for students has been tougher than before.

As for the second statement I find that the answer is divided. If you are stated in one of the
tree biggest cities you will be in a competition and it is probably harder to be accepted than
before. But generally it’s been just as easy as before. Grade requirements in mathematics and
norwegian language will for sure be a guarantee for better quality, but everyone who is
qualified is very welcome to get a place in teaching education. As for the last statement my
main finding is that funding has changed. There has been adaption toward the central model.
The relative difference in 2000 and 2001 is in 2009 and 2010 at the same level as in the model
from the department. This means that funding has become worse. The results however, are

probably better.
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1. Innledning.

1.1 bakgrunn

I de siste tredve &rene har offentlig sektor vert utsatt for press i forhold til bade kvalitet pa
tjenestene og effektivitet. Dette har medfgrt mange prosesser som har som mél & bedre de
offentlige tjenesteleveransene. New Public management har vert et av verktgyene for 2 fa til
disse endringene, endringene kommer med stgrre fokus pd enkeltindividene og
brukertilpassede tjenester. Utviklingen medfgrer endringer i alle ledd i offentlig sektor fra
sentrale politikere til lokalpolitikere, fra sentrale byrakrater til lokale. For ledere,
medarbeidere og ikke minst brukerne av offentlige tjenester.

Endring og innfgring av mal- og resultatstyringssystemer er et svar pa stgrre desentralisering
og mindre sentralmakt (Busch et al, 2007). Gjennom stadige endringer og bruk av nye
maleindikatorer foregdr mal- og resultatstyringen i stadig stgrre omfang enn det som var
vanlig tidligere. Malstyring utvikles videre fra tidligere sentral styring til lokal frihet til
institusjonene & sette sine egne mal ut fra lokale forhold. Men innenfor en struktur der
hovedmalene ligger fast. Resultatstyringsdelen var og blir de sentrale myndigheters
kostnadskontroll. En rekke rapporteringsverktgy utvikles og prgves. Nye IKT - lgsninger gir
muligheter for forbedringer. Noen forkastes, andre beholdes og utvikles. Milet er 4 skaffe
bedre styringsverktgy og styringsmuligheter.

En del av formilet er 4 fa bedre tilpassede tjenester ved a revitalisere de offentlige
tjenesteprodusentene, og med vekt pa styring og ledelse, skape interne utviklingsprosesser i
virksomhetene (Stortingsmelding nr. 27 (2000-2001). Man bidrar derfor til utvikling av
medarbeiderne, utvikling av tjenestene og som resultat for man bedre service til brukerne. De
standardiserte lgsningene blir erstattet med individretta tilpasninger. Vi ser det for eksempel i
skolene ved at elevene har ulike mater a lzre pa. Brukerne blir i stgrre grad hgrt i forhold til
utvikling av tjenestene. Et eksempel er et sykehus som leverer ut et spgrreskjema nér du
forlater sykehuset etterbehandling. Der spgr de om hvordan din opplevelse var, hva var bra,
hvordan opplevdes ventetiden, hva fungerte ikke osv. Dette er nye mater & arbeide pa for
offentlige tjenesteytere. Hggskolene som arlig gjennomfgrer studentundersgkelser i stor skala
og innenfor ulike omrader er et annet eksempel.

1.2 Problemstilling

I Norge er det bred enighet om at det er viktig at utdanning og forskning gis tilfredsstillende
rammer. Dette for a na malet om hgy kvalitet. Finansieringssystemet er et av virkemidlene for
a na milene i kvalitetsreformen. I stortingsmelding 7 (2007-2008) (Kunnskapsdepartementet,

2008) oppsummeres erfaringen fra kvalitetsreformen slik; Finansieringssystemet er et



virkemiddel for @ realisere mdlet om gkt kvalitet i utdanning og forskning, men det er ennd
ikke mulig & konkludere endelig med hensyn til hvordan institusjonene tilpasser seg, hvilke
resultater systemet gir, og om finansieringssystemet gir noen utilsiktede konsekvenser.”
Finansieringssystemet (FS) er et av de viktige virkemidlene departementet bruker til styring
av institusjonen. De insentivene (produksjonstildeling) som ligger i FS kan fgre til uheldige
og lite hensiktsmessige vridningseffekter. Hvordan tilpasser institusjonene seg og nar vi
malene er spgrsmal som stilles. Et annet styringsmiddel er styringsdialogen departementet har
med institusjonene. I dialogen vil departementet kunne fé et bedre overblikk pd hvordan
institusjonene og sektoren ivaretar samfunnsoppdraget, og hvordan FS virker. Nar
departementet ikke kunne gi noen konklusjoner pa virkninger i rapporten fra 2008 er det da
mulig a sannsynliggjgre effekter i dag? Min problemstilling blir da formulert slik;

1 hvilken grad har endringen i finansieringssystemet (FS) hatt innvirkning pa kvaliteten
i allmennlzererutdanningene?

Det teoretiske rammeverket som jeg bruker i min oppgave vil ha som formal a prgve a vise
utfordringene med styring og ledelse og pavirkning av resultatbaserte systemer har pa
sluttresultatet for studentene. Det teoretiske rammeverket spenner saldedes fra
prinsipal/agentteori til insentivteori og stykkprisfinansiering og teori om hva kvalitet er. Ut fra
en del maleindikatorer gnsker jeg & observere eventuelle utslag av den omlegging som har
vert i sektoren det siste tidret.

De metodene jeg har anvendt i min oppgave har i stor grad kvantitative. Date er samlet inn fra
offisiell statistikk i database for hgyere utdanning (DBH). I tillegg brukes data innsamlet fra
hggskolene som viser noe om hvordan tilpasninger av interne ressursallokeringsmodeller
gjgres i forhold til departementets fordelingsmodeller. Jeg har ogsa stgttet meg til tidligere
forskning og en rekke skriv fra utdanningsdepartementet og relevante forskningsinstitusjoner
og jeg har i tillegg lagt inn min egen erfaring i en del tilfeller.

Ut fra problemstillingen har jeg prevd 4 utlede 3 forskningsspgrsmal som pé ulike mater skal
dekke forskjellige innfallsvinkler til spgrsmalet om endringer pavirker kvaliteten. Gjennom
ulike rammer eller gyne vil man kunne fir et rimelig bra bilde av hvordan utviklingen har

pavirket resultatet. De tre forskningsspgrsmalene er;

l. Er det slik at en stor andel insentiver i finansieringssystemet bidrar til at
resultatkvaliteten til studentene endres?

2. Har man senket opptakskravene til l&rerutdanningen etter endringen i
finansieringssystem?



3. Utdanninger blir klassifisert i forskjellige kostnadsklasser i departementets modell. Er
det slik at institusjonene prioriterer billige studier, og at dette har som virkning at
kvaliteten blir lavere pa antatt dyrere studier?

I spgrsmal 1 gnsker jeg et fokus pé spgrsmalet om resultatbasert andeler pavirker studentens
resultater. Ulike variabler brukes til & forspke & avdekke disse forholda. I kvalitetsreformen
var det utrykt tydelig av resultatbasert finansiering skulle bidra til bedre kvalitet. Begrepet
kvalitet omtales na@rmere i teorikapitlet. Dersom pastanden bekreftes vil man kunne si at
finansieringssystemet har betydning, hvis den ikke bekreftes vil man kunne hevde at den ikke
har betydning.

I spgrsmal 2 gnsker jeg 4 belyse m opptakskravene er senket etter innfgrselen av insentiver.
For a fa stgrre driftsrammer bgr man gke studiepoengproduksjonen. Ett av kriteriene for & fa
stgrre produksjon er a ha flere studenter enn for eller at flere fullfgrer eller de gker antall
studiepoeng per semester/ar. Tesen er da at nir studentene fgrst er tatt opp si skal de
giennomfgre. Det blir dyrt med mange studenter hvis de ikke avlegger eksamen og stir. En
kan se for seg at institusjonene tilpasser karakterene til laveste stakarakter heller enn at de
strykes.

I spgrsmal 3 er formalet & fa undersgkt om lzrerutdanningene relativt sett var bedre finansiert
for reformen enn etter. Hvis dette er tilfellet kan vi lese det ut av dataene og tidligere
forskningsrapporter og hvordan har en eventuell endring sltt ut. I dette spgrsmalet vil jeg

ogsd komme inn pa ett annet poeng enn bare kvalitet — nemlig effektivitet.

1.3 Disponering av oppgaven

Oppgaven er delt inn i 9 kapitler. Kapittel 1 er en kort innledning og definering av
problemstilling og forskningsspgrsmal. I kapittel 2 tar jeg for med utviklingen av sektgren
med ett blikk inn mot lzrerutdanningene, kvalitetsreformen som bakteppe. I kapittel tre
begrunnes valgte metoder, vurderer kvaliteten i undersgkelsene, dataene. I kapittel 4 vil jeg
vurdere ulike teorier som brukes i1 oppgaven prinsipalagen teori, insentivteorier og
kvalitetsteorier. I kapitel 5 gir jeg en kort orientering om institusjonenes allokeringsmodeller
etter reformen. I kapitel 6, 7 og 8 drgftes forskningsspgrsmalene hver for seg og i kapitel 9
har jeg oppgavens konklusjon og gjort rede for generaliserbarhet.
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2. Case

2.1 Innledning

Mitt empiriske materiale er hentet fra 15 Statlige hggskoler (se side 30} som tilbyr
allmennlzrerutdanning. Dataene som er samlet inn er ulike statistikker fra DBH,
budsjettmodeller fra 8 hggskoler og data fra tidligere forskningsprosjekt knyttet til
finansiering av UH-sektoren generelt og allmennlzrerutdanning spesielt.

I dette kapitlet vil jeg presentere utgangspunkt for oppgaven, finansieringsmodeller for og

etter kvalitetsreformen, og kvalitetsbegrepet.

Forstaelsesramme

Som en grunnleggende forstaclsesramme ligger det i min tolking av oppgaven at en
organisasjon kan ses pd som en lgst koblet koalisjon av skiftende interessegrupper (Busch
mfl, 2010);

«organisasjon er en koalisjon av grupper og interessenter som hver for seg forsgker d
oppnd noe fra kollektivet gjennom interaksjon med de andre, og enhver har sine egne

preferanser og mdi».

Interessentene i en organisasjon vil forsgke & sikre sine egne interesser. Pa samme vis vil
organisasjonen stille krav til interessentene. Hvis det oppstar enighet mellom partene gjennom

forhandlinger, vil man ha en avtale / kontrakt som regulerer deler av bidrags og

belgnningsbalansen.
leverandgr
er
off. myndig med
hter arbeidere

Cuklor T foretak SN |&delie

kreditorer kunder

BiEfe

Figur 1; Normalinteressentmodellen (Busch mfl, 2010, side 71)
Interessentmodellen viser at det vil vaere mange ulike aktgrer tilknyttet et foretak eller

organisasjon, og det er mange som vil vere avhengige av de leveranser som foregar mellom

interessentene. Det vil vare ulike sammensetninger av interessenter avhengig hvor man har
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sitt utgangspunkt. Interessentenes behov vil varier med de preferanser og mal de har med sitt
forhold til foretaket (Busch et al, 2010). Det er balansen mellom bidrag og belgnning som
avgjgr om interesseniene blir i denne koalisjonen eller ikke. For eksempel kan en student
{kunde) slutte i studiene, men det er ikke veldig kritisk. Foretaket vil vaere pa jakt etter nye
interessenter for & fylle dette hullet.

En av interessentene i utdanningssystemet er barna. Hva er mer viktig for samfunnet og
samfunnsutviklingen enn at barna vare far en god oppvekst og god skole? Skolen er en sentral
del av velferdssystemet og i Norge (og Norden) en av de meste sentrale oppgavene det
offentlige har. De politiske partiene er i stor grad enige om at kunnskap er avgjgrende for 4
lpse morgendagens oppgaver, at norsk skole skal vare i verdenstoppen, styrke lese, regne og
skriveoppleringen og ha fokus pa gode lerere. Dette var noen uttrekk av valgkampmaterialet
til arbeiderpartiet og hgyre i Norge. Det er liten tvil om at det er enighet om maélene og hvor

man vil - det som skiller partiene i politikken er veien dit.

Fra Hgyre sitt program kan jeg hente disse setningene, de er ogsa allmenngyldige «Hgyre vil
sikre langsiktige rammebetingelser for hgyere utdanning, forskning og utvikling. Det viktigste

er & satse pa forskning og innovasjon som gjgr nerings- og samfunnslivet bedre i stand til 4
mgte utfordringene i det 21. #rhundre» (www.Hoyre.no). A sikre langsiktige
rammebetingelser — i det legger jeg at sektoren, ogsd pa universitet og hggskoleomréadet, skal

ha rimelige gode vilkar og en langsiktighet i den offentlige planleggingen av driften.

En ser ofte at det skrives negative omtaler om norsk skole i avisene. Oppfatninger er at norsk
skole og lzrerne har blitt darligere far lett grobunn, og vi mister mye av det positive av syne.
Det hevedes ofte at de ansatte mangler tilstrekkelig kompetanse som l&rer eller de mangler
faglig kompetanse innenfor de fagene de blir satt til & undervise. Eller det kan trekkes fram
eksempler der kommunene heller bruker ufagl®rte som vikarer for lererne. Malet er ikke
lenger a sgrge for at ungene l®rer, men at man sparer penger pa et stramt kommunebudsjett
eller at skolen oppfattes som et sted ungene kan vzare under tilsyn. I samme dndedrag nevnes
ogsa utviklingen med kjgp av lererkrefter fra private firmaer heller enn a ansette selv. Kjgp
fra firma argumenteres ofte ut fra pris og reduksjon av kostnader. Alt dette vil kunne bidra til

at oppfatningen av skolen operer innenfor en kvalitetsforringende spiral forsterkes.

Dette er politiske kamper der ungene til sist blir skadelidende. Er det mulig a saldere ungenes
lering for & fA budsjettene i havn? Er det mulig a bygge dyre kulturhus og redusere
budsjettene til skoler og utdanning? Politikeren blir stilt overfor mange valg i1 en tid der
pgkonomistyring ofte tolkes til styring etter bunnlinja. Gode resultater gir godt omdgmme —

darlige gkonomiske resultater gir darlig omdgmme. Da kan det vare fort gjort & tro at med de
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nye ledelsesprinsippene i staten fgrer til stgrre fokus pa egenvinning enn samfunnsoppdraget
og samfunnsgevinsten.

Som forelder til to barn i grunnskolen er temaet om kvalitet pa lzrerne ogsi interessant. Ulike
opplevelser tilsier at det er del eldre garde av lererstanden som til en viss grad svikter.
Kanskje er man ikke motivert lenger, kanskje er man «over the top», kan hende at man ikke
utnytter de kvaliteter den enkelte har godt nok. Vi foreldre har kanskje ogsa lettere for a
identifisere oss med jevngamle eller yngre personer enn oss selv. Det kan pavirke mine
oppfatninger. Det som er sikkert at det er stort sprik i laererstanden, like stort som i samfunnet
for gvrig. Og noen ganger er man veldig heldig, andre ganger uheldig.

2.2 Kvalitetsreformen

I samfunnet ser vi i dag at det ofte diskuteres om hvorvidt barna far god nok undervisning i
skolen eller ikke. Skolene og lzrerne er satt under press etter at man fikk kvalitetsreformen i
hgyere utdanning i 2003. Men hva var situasjonen for lererutdanningsinstitusjonene fgr
kvalitetsreformen (Stortingsmelding nr. 27 (2000-2001)). Noen hovedtrekk kan oppsummeres
at det fantes mange studenter, det var relativt lite kandidatproduksjon. Det var mange som
avsluttet fgr de var ferdige eller som egentlig ikke startet lererutdanningen, det kunne vare
feil i registreringer osv. Krav til hva man skulle lere i grunnskolen ga styringssignal til
institusjonene. 1 1994 fikk vi ogsa sammenslding av hggskoler (H;agskolereform'). Man
samlet rene «faghggskoler» under en felles paraply, eksempelvis lererutdanning og
gkonomiutdanning. En slik sammenslding tar lang tid & fa til — man har med ulike kulturer og
erfaringer med seg og det er en tendens at historien lever lenge.

Kvalitetsreformen var en reform som omhandlet mange omrader av utdanningssystemet.
Hovedmalene var at kvaliteten pd utdanning og forskning skulle bli bedre, intensiteten pé
utdanningen og internasjonaliseringsgraden skulle gkes. Malene skulle nids gjennom blant
annet endret finansieringssystem (innsatsstyrt), tettere oppfglging av studenter og bedre
utnyttelse av studieéret, ny gradsstruktur, nye eksamens- og evalueringsformer, mer autonome
institusjoner (styring og ledelse - NPM) og bedre studiefinansiering (Stortingsmelding nr. 27
(2000-2001)). Det blir med andre ord innfgrt belgnningssystemer for institusjonene, men ogsa
for studentene gjennom finansieringsordningene. Samtidig innfgres et omfattende mélings- og
kontrollsystem.

! Hpgskolereformen var navnet pé prosessen der 98 mindre statlige hggskoler med virkning
fra 1. august 1994 ble slatt sammen til 26 st@rre enheter.
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Utdanningsminister Kristin Clemet presenterte kvalitetsreformen i 2002 med slike ord;
Kvalitetsreformen er en omfattende reform av hgyere utdanning i Norge. Studentene
skal ha krav pd bedre utnyttelse av studiedret, forpliktende studieplaner og bedre
veiledning. Samfidig bedres studiefinansieringen, som nd ogsd skal belgnne
progresjon. Institusjonene far mye stgrre frihet til selv a organisere sin virksomhet og
stgrre ansvar for resultatene som oppnds. Ogsad institusjonene vil bli belgnnet for
progresjon og kvalitet.

I disse ordene er mye ny offentlig styring oppsummert. I hovedsak stgrre ansvar for den
enkelte student for & na resultater — individperspektivet. For institusjonene er det innebygd
nye og tildels store utfordringer. Det forventes en overgang fra sentralstyring til lokalstyring,
med de utfordringer det fgrer med seg. Er hggskolene rede? Det er ogsé et incitament til gkte
rammer gjennom resultattenkinga. Og det ligger en forventning om at det som skjer i
institusjonene har en bedre kvalitet enn fgr og at man derfor fir et bedre resultat pé
kandidatene.

Reformen omhandler som sagt mange felt. Gjennom endringene pa disse omrédenc cr mélenc
(Econ, 2008);
* at man i stgrre grad far til bedre fleksibilitet i forhold til 3 1gse de behovene som samfunnet

og individene i samfunnet har og 1 forhold til styring av institusjonene.

» at man legger vekt pa rettferdighet og en lik rett til utdanning. Dette er en stor utfordring i et
langstrakt land, der politikken har varet at hele landet skal vare bebodd - riktig
utdanningskapasitet over hele landet

* at det blir stgrre intensitet og en bedre utnyttelse av studiearet. En opplever at studenter sier i
avisene at de kan ta lzrerutdanning uten & apne en bok — det er bekymringsfullt. Malet skal
nds blant annet gjennom en tettere oppfglging av hver enkelt student

* at man tar i bruk ulike undervisningsmetoder, laringsarenaer, ulike studieforlgp og

nyskapende forskningsmiljger. Initierer skaperkraft bade i egen organisasjon og blant
studentene og praksisfeltet.

» at kvalitet skal vere det overordnede kjennetegnet for kunnskapssystemet. Kvalitet i forhold

til forskningen, undervisningen, oppfglgingen av studentene og til studentenes eget arbeid.

Ut fra disse malsettingene kan en ogsd konkludere med at utdanningene far en stgrre

eierfglelse og mer fokus pa resultatene.

I god moderniseringsdnd blir styrings- og ledelsesprinsipper fra privat sektor gjort gjeldende
og effektivitet, maloppndelse og benchmarking blir viktige styringsparametere (lovdata,
universitets- og hggskoleloven, 2005). Andre forhold som blir 1 behandlet i moderniseringen

av offentlig sektor er desentraliseringen. En av malsettingene i reformen er jo nettopp stgrre
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ansvar desentralt. Det vil, mener man, vere med pé & fa en bedre utdanning, men ikke minst
bedre tilpasninger til de behov samfunnet har. I dette ligger det ogsd stgrre grad av
markedsstyring.

Gjennom finansiering pa resultater vil det nok automatisk skje en vridning mot populre,
billigere studier. Dette ville man ikke kunne gjgre med en fortsatt sterk sentralstyring av
penger og utdanningstilbud.

I modernisering ligger det ogsd behov for regelendringer. Det ser man godt innenfor
gkonomi- og regnskapsprinsippene, disse er nd mer og mer tilpasset regnskapsloven som
omfatter det private markedet (Finansdepartementet, 2006). De spesielle offentlige reglene
forsvinner mer og mer, og det foregér en gradvis tilpasning til det som omtales som private
regnskaper — dvs regnskapsloven.

Gjennom UH loven gis det videre mandat til institusjonen om hvordan de bgr organiseres.
Styrene far stgrre ansvar of man apner for tilsettinger i stedet for valgte ledere. Dette er viktig
for & fa effekt av kvalitetsreformen. Det vi ser er altsd en kraftig flytting av styring fra
sentralmakta til institusjonene.

Samtidig som institusjonene fir en stgrre grad av frihet har eierne behov for stgrre /bedre
kontroll og kvalitetsrutiner. Dette blir blant annet sikret med opprettelsen av Nasjonalt organ
for kvalitet i utdanningen (NOKUT). Dette er et faglig uavhengig organ under Kunnskaps-
departementet. Fra NOKUTSs hjemmesider kan vi hente formalet;

«NOKUT, Nasjonalt organ for kvaliter i utdanningen, er et faglig uavhengig organ under
Kunnskapsdepartementet. NOKUTs formdl er & sikre og fremme kvalitet i hgyere utdanning

og fagskoleutdanning gjennom d:

o fore tilsyn med og stimulere til utvikling av kvaliteten i utdanningen ved norske

universiteter, hpyskoler og fagskoler

o godkjenne hpyere utdanning tait i utlandet og informere om andre godkjennings- og

autorisasjonsordninger for utenlandsk utdanning

NOKUTs arbeid skal bidra til at samfunnet kan ha tillit til kvaliteten i norsk hoyere utdanning

og fagskoleutdanning, samt godkjent hpyere utenlandsk utdanning. »

Her sikrer man at det som skjer i institusjonene tilfredsstiller en rekke krav til bade innhold og
resultat gjennom blant annet godkjenning av institusjonene som etablerer tilfredsstillende
kvalitetssikringssystemer. Det stilles krav til andel /antall 1. stillinger 1 undervisning, det lages
krav til utdanningskvalitet, lzringsutbytte osv.

15



Senere kommer det rapporter som viser at det kanskje ikke stdr s& bra til med alle
utdanningene. Stadig oftere blir det foretatt sammenligning mellom skoler — nasjonale prgver
stiller stgrre krav til l®zrerne, det stiller krav til skoleeiere og ikke minst
utdanningsinstitusjonene. Lavere skir pd PISA-undersgkelser enn gnskelig i et land som
gnsker 4 veere i front, er indikatorer som tilsier at kvaliteten ikke er som man har hépet - det er
ikke godt nok 3 vaere nummer 15 i Europa. Stadig oppslag i pressen om hvor dirlig norsk
skole er osv, viser at det kanskje ikke er blitt bedre lerere i grunnskolen. Kanskje det snarere

er tvert om?

Styrings- og ledelsesmessig endrer hggskolene sakte men sikkert retning. I en sektor som i
uminnelige tider har vert preget av et kollegialt styresett (Eriksen, 2005) — dpnes det for andre
méter 4 styre og lede pa. En nzrmere tilknytning til hierarkiske modeller som man kjenner fra
det private naringslivet og ikke minst fra forsvaret blir oftere presentert som en av lgsningene
til en bedre utdanning og ikke minst bedre kvalitet. Pkonomiomradet far et stadig stgrre
fokus, det betyr stadig mere etter hvert som endringene i resultatstyringen gjgr seg gjeldende.
@konomikonsulenter far en mer framtredende rolle i forhold til styring, ledelse og
rapportering.

2.3 Finansieringssystem

Med finansieringssystem/finansieringsmodell menes her hvordan institusjonene far sine
rammer fra departementet og hvilken innvirkning det har pd den opplevde kvaliteten i
utdanningene. Nar jeg snakker om endringene i finansieringsmodeller dreier dette seg om
analyse av data fra 2000 og 2001(heretter P1) og gammel modell, og data fra 2009 og 2010
(heretter P2) og ny modell. En vil da kunne se trekk fra gammelt og nytt system og
sammenligne resultatene for 4 se etter spesielle trekk i forhold til hypotesene.

I §4 i pkonomireglementet i Staten stir det at mal- og resultatstyring er et overordnet
styringsprinsipp. Senter for statlig gkonomistyring (SS@) har gitt falgende definisjon p& mél
og resultatstyring: «A sette mal for hva en virksomhet skal oppnd, maleresultater og
sammenlikne dem med malene og bruke denne informasjonen til styring, kontroll og l&ring
for a utvikle og forbedre virksomheten» (SS@; Mal- og resultatstyring i staten 12/2010).

Som omtalt var méilene mange i kvalitetsreformen. Ett av tiltakene eller verktgyene i dette
arbeidet var 4 endre finansieringssystemet for institusjonene. Fram til 2002 var finansieringen
basert pa et sentralt fastsatte maltall for ulike utdanninger og institusjoner. Disse maltallene
var verdsatt ut fra hvilke type utdanning det var. I et slikt system ligger det ikke insentiver til
a fa studentene igjennom eller & ta opp flere studenter enn maltallet er. Det er gkonomisk mer

gunstig a ha ferre studenter — det blir billigere og man far jo pengene allikevel. Kanskje vil
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man 1 et slikt system ha et stgrre fokus pa kvalitet. Utviklingen under dette systemet gjorde at
det ble behov for endringer.

Hovedtrekk i gammel modell

Det gamle finansieringssystemet var basert pd sentralt definerte opptaksmaltall, altsd hadde
den sentrale administrasjonen foretatt en vurdering av hvor mange studenter institusjonene
skulle ta opp hver hgst. Ut fra dette ble det gitt gkonomiske rammer i henhold til en rekke
kostnadsklasser. Denne modellen var preget av input siden og hadde lite resultatfokus. Om
man fikk uteksaminert studenter i forhold til de plassene man var tildelt spilte pa kort sikt ikke
noen stor rolle. Men hvis avviket var stort over flere ar kunne departementet trekke inne

plassene og finansieringen, og omfordele midlene.

Den nye modellen

Endringene kom i 2002 og ble et klart skille med det gamle systemet. Det nye systemnet
bygger ogs pa et studieplassystem, men verdien av plassene langt lavere enn tidligere (utgjgr
60 % av institusjonenes ramme), sd fikk man en ny og mer insentivretta del i forhold til hva
man fikk ut av institusjonene og da malt i studiepoengproduksjon og en verdsetting per
studiepoeng (40 % av institusjonens ramme). Verdsetting er delt i 6 kategorier og vi kan si vi
har fatt et system som baseres badde pa input og output og som er sterkt formelbasert. Et
system som i stgrre grad ogsd tok sikte pa resultatet, og ikke bare opptaket, var nytt for
sektoren. Det ble plutselig “lgnnsomt” & fa studentene igjennom raskere. Det var nok en del
institusjoner som spekulerte i dette og man tilpasset arbeidet i institusjonene i forhold til

gkonomisystemet.
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Finansiering av hogskolene (prinsippskisse);

Departements-
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. -Bkstemt
" Ekslerne rammebetingelser e ]

Kilde: Econ Péyry

Figur 2; prinsippskisse finansiering av hogskolene

I forhold til den gamle modellen er den store endringen resultatkomponentens innvirkning pa
budsjettene. Denne var fravaerende fram til 2002.

Detaljene og sammenhengene i det nye systemet vises i tabellen under. Innholdet i
komponentene under utdanning en basiskomponent som i dag omtales strategisk
del/komponent. 60 % av kostnadene er knyttet til denne og er den langsiktige stabile delen av
finansieringen. Den bygger pa historiske kostnader, szrtrekk i utdanningene og politiske
prioriteringer over flere ar (Stortingsmelding nr. 26, 1998-99). Den resultatbaserte delen
utgjgr kurs 40 % av tilskuddet. Denne delen er ogsa omtalt fra departementet sin side som
kvalitet- og effektivitetskomponenten i undervisning. Belgnning og straff ligger i denne delen
i forhold til om man er bedre enn dérligere enn tidligere &r. I dag er det produserte
studiepoeng som gjelder i denne. Utvekslingsstudenter kommer som tillegg til de ordinzre

satsene og uteksaminerte kandidater er ikke en del av finansieringen.
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Figur 3: Den nye finansieringsmodellen(noe redusert utgave (kunnskapsdepartementet, 2009

)

Av figuren ser vi her at vi har bade indirekte og direkte virkninger av méloppnielsen. Dette
var nytt i 2002. Samtidig skjer det ogsa en endring i forhold til de eksterne inntektene.
Institusjonen far na beholde disse selv. Regelverket endres ogsa i en retning som gj@r at mer-
eller mindreforbruk hefter ved institusjonene. Alt dette er virkemidler for 4 f& hggskolene mer
selvstyrte — og en flytting av beslutningsmakt til institusjonene.

Hva er kvalitet i utdanningen

Kvalitet er et vanskelig og vidt begrep. I ISO 9000 er fglgende definisjon brukt .. helheten
av egenskaper en enhet har og som vedrgrer dens evne til & tilfredsstille uttalte og
underforstétte behov...”. I dette kan jeg lese at det bdde tydelige mal og litt mer diffuse behov
som skal dekkes/tilfredsstilles. Det ligger bade et produsentperspektiv og et formalsperspektiv
i denne definisjonen. Produsentperspektivet vil ha som formal at produktet skal tilfredsstille
de krav som er satt for produktet. Formalsperspektivet blir & oppfatte som brukerperspektivet
(Rolland, 2004). Produsentperspektivet blir ofte omtalt som objektivt og noe som kan méles
og rettes, mens formalsperspektivet ofte kan fa merkelappen subjektivt og erfaringsbasert.
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Béde produsent og formalsperspektivet kan deles i mindre deler. En rapport fra 2011
vedrgrende larerutdanningene SINTEF i rapporten; ” Oppfatninger av studiekvalitet i
lererutdanningen blant studenter, lererutdannere, gvingslerere og rektorer” fra 2011 vist
denne figuren;

studiekvalitet = strukturkvalitet + prosesskvalitet + resultatkvalitet

laererutdannere
= nngsi
‘Q"\)‘_ nnng nsrit""?/'o Krawv:
Struktur: L «forskningsbasert
“ressurser =profesjonsrettet
srammeverk

teoriundervisning

sStudenter ‘

Resultat:
~la=ringsutbytte
nyutdannede [EELeNE
«andre resultater

rektorer

Py Sfudenter

praksisopplasring

Prosess:
sveiledning K rav:
undervisningsmetoader -integrert
“3royssbhunre > teori/praksis
evingslasrere % Fag/didaktikk

= mellom Fagene
Figur 1 Systemorientert forstéetsesramme for kvaliter | laarerutdanningen

Figur 4, Forstaelsesramme for kvalitet, Sintef 2011)

Den viser at det er mange forhold som ogsd pavirker kvaliteten. I denne figuren hvor man har
vist en forstdelsesramme av hva lererutdanningen er og hvordan man tenker kvalitet og hvilke
aktgrer man har. Gjennom struktur (ressurser (budsjett), rammeverk (lover og regler)), prosess
(undervisningsmetoder, veiledning mm) gnsker man og nd et visst nivd pa resultatet
(leringsutbytte mm). Det er flere sentrale aktgrer. Aktgrene er inne i ulike prosesser noen
inne 1 mange andre i far. Uansett ser man av figuren at ulike kvalitetsbegrep heng sammen
med andre og det vil derfor vare vanskelig & peke pd ett forhold nar man vurderer om
resultatkvaliteten har blitt endret.

Med utgangspunkt i systemskissen/figuren over ser man at fabrikken» far inn nye studenter
hvert ar, de foredles gjennom maskineriet via teoretiske undervisningsformer og praksisfeltet
og har formodentlig med seg en kunnskap ut i arbeidslivet som tilfredsstiller samfunnets
behov. Institusjonene der de skal arbeid, barna de skal undervise, lederne sine. Studentene har
sine forventninger og foreldrene til barna vil alle ha ulike krav til det ferdige produktet.

Kvalitet blir en subjektiv oppfatning alt etter hvem som definerer. Mjgsutvalget (2000) var i
sine konklusjoner tydelig pd at institusjonene skulle fir mer frihet til sitt arbeid. For a
redusere bade «dropouts» og «stopouts» matte man sette i gang tiltak. Mjgs utvalget skriver;

»Mye av kvaliteten i utdanningen vil vere avhengig av kartlegging av institusjonenes mange
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aktiviteter  fra det enkelte fakultets vektiallsproduksjon,  studieprogrammer og
undervisningstilbud til studentmassen, de tilsatte og deres aktiviteter. Bildet av hggre
utdanning | Norge | dag er preget av fragmentarisk sammensatte informasjonsbiter, som i
begrenset grad kan si noe om helheten og hvorvidt utdanningsinstitusjonene gjgr et
kvalitetsmessig godt eller ddarlig arbeid.» De er med andre ord inne pd de samme forhold som
SiNTEF rapporten omtaler eller viser i sin fortolkingsramme av lererutdanning. I tillegg
bringer Mjgs utvalget med seg at det er viktig med god og riktig informasjon — som 1 2000 var
fragmentert og som noen &r senere fortsatt er fragmentert. En mé vite hva som gar dérlig og
hva som gér bra for a sette inn innsats der det nytter, eller som de skriver «For & kunne drive
god undervisning, god personalpolitikk, legge il rette og folge opp er det helt sentralt at det

finnes informasjon om hva som foregar.».

Ryssdalutvalget (2003) har sitt utspring i styringsordninger for sektoren. Styring er at av
faktorene som skal bidra til bedre kvalitet. Ny lov om hgyrere utdanning i som ble iverksatt

1. september 2005 inneholder endringer i forhold den tradisjonelle valgordning av styret og
rektor. Det ble apnet for tilsetting av ledere, men at det er institusjonene selv som bestemmer
styringsform. Desentraliseringen som ligger som et viktig prinsipp i NPM tenkingen
gjennomfgres gjennom lovverket. Ryssdalutvalget kommer ogsa fram til at det kan vare
mulig med styreledere som ikke kommer fra institusjonen. Eksterne styreledere er ogsa et
tegn pa at man nzrmer seg tradisjonell styringsprinsipper fra stgrre private virksomheter og at
man beveger seg bort fra den gamle kollegiale styringen og over mot en ledelse/topp styring.

Stjerngutvalget sin rapport er i stor grad viet sektorens organisering og forhold som pévirker
samarbeid, struktur og distriktspolitikk. Dette kan sies & vare i trid med kravet om bedre
effektivitet i sektoren. Gjennom bedre organisering, mer samarbeid og stgrre fokus pé
effektivitet bidrar disse momentene til at ogsd kvaliteten i1 utdanningen blir bedre.
Departementet har i de senere r fulgt opp dette med egne midler til tiltaket — de sakalte SAK-
midlene (samarbeid-arbeidsdeling-konsentrasjon), og gjennom tiltaket «kompetanse for
kvalitet» der midler til etter og videreutdanningskurs styres sentralt fra — men etter innspill fra

institusjonene i regionene.

3. Metode

3.1 Innledning
I dette kapitlet er formalet a gjgre rede for ulike teoretiske lgsninger i forhold til min

problemstilling og gjgre redes for de valg jeg har gjort. Kapitlet har en innledning, deretter
design, kvalitet i data og undersgkelse og metode.
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I vitenskapsteorien kan vi snakke om flere grunnsyn. 1 sammenheng med min oppgave kan
den ses bade fra et positivistisk og et hermeneutisk syn. Et positivistisk syn omtales i Nyeng
som: ... En del av positivismens grunnsyn er at det er fenomenene, altsd det generelle, vi er
ute etter i forskningen — teori skal avdekke og forklare generelle fenomener eller sdkalte
fenomenfakta” (Nyeng, 2004: 65 flg), i det legger Nyeng troen pa lovmessigheter,
vitenskapens evne til 4 avslgre og formulere dem kvantitativt, og troen pa at forskeren klarer &
gi fenomenene en verdingytral beskrivelse. I det ligger at forskeren kan std pa utsiden og
observere og konkludere pa grunnlag av empirien. P& den andre siden finnes det som heller
mot et fortolkende (hermeneutisk) grunnsyn. Alt ma settes inn i en sammenheng hvor det
sgkes etter helheter i menneskenes livsverden for a forsta deres unike situasjon. Dette synet er
folgelig ikke orientert mot abstrakt kunnskap om lovmessigheter i samfunnslivet. Man
observerer og tolker forskjellig, man ser ulike ting i "samme tingen” bade ut fra eget stisted
og meninger, men ogsa i forhold til konteksten. Hvordan kan vi da vite noe om virkeligheten
hvis det finnes sa ulike utgangspunkt og dermed rom for tolkinger. Eller blir svaret det man
gnsker det skal bli; ”ut fra mitt stasted... osv”. Vil ikke alt vare riktig?

Mitt forskningsmessige stisted berer preg av min utdanning og interesse innenfor
gkonomiske fag. I dette inngar et syn pa mennesket som rasjonelt og kalkulerende i forhold til
hverandre. Dette legger til grunn et positivistisk grunnsyn og de valg jeg gje@r i forhold til
metode og datainnsamling vil bazre preg av det. Dette tilkjennegir ogsa en kvantitativ
tilnerming til problemstillingen. Jeg er rimelig godt kjent med sektoren etter neste 20 ar i
hggskolesystemet. Omleggingen av finansieringssystemet medfgrte innfgringer av begreper
man kjenner fra nzringslivet. Alle begynte 4 snakke om produksjon av studiepoeng. Begrepet
ble assosiert med fabrikkbegrepet og man fikk en ny teknisk oppfatning av studier og det a
gjennomfgre studier.

Interessentene blir i stgrre grad identifisert og kanskje tillagt ulik vekt. Innenfor
lzrerutdanningen blir praksisfeltet stadig viktigere. Samtidig blir begrepsbruken i forhold til
omverden bedre forstatt og brukt. Internt i institusjonene tolker man ulike ting inn i hva som
menes med strategiske rammer, insentiver og kvalitet. Kulturen har ikke vert veldig sterkt i
forhold til insentiver, men man har hatt bra fokus pé faglig integritet og kvalitet.
Utfordringene for sektoren blir ogsd nye nar rammene skal svinge i takt med produserte
studiepoeng. Dette kan gi store utslag. I utdanningssektoren som i store deler av offentlig
sektor er personalkostnadene en stor andel av kostnadene — store svingninger i rammer kan

medfg@re utilsiktede konsekvenser av maten man finansierer pa.
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3.2 Undersgkelsesdesign
I valg av undersgkelsesdesign har jeg vurdert hva som best passer for min undersgkelse. Hva

er det som belyser problemstillingen best. Ulike problemstillinger krever ulike
undersgkelsesdesign. Undersgkingsopplegget vil ha betydning for studiens gyldighet
(validitet), palitelighet (reliabilitet) og generaliserbarhet. Dette har a gjgre med om opplegget
som velges pavirker resultatet eller ikke (Jacobsen, 2005). Ulike typer opplegg passer bedre til
enkelte problemstillinger enn til andre. Det er en sammenheng mellom problemsiilling og
undersgkelsesdesign.

Forskningsdesign kan deles inn pa flere mater. I Jacobsen, 2005, skilles det mellom tre
hovedtyper design:

Det utforskende - (eksplorerende) forskningsdesignet
brukes ofte nir man har en uklar problemstilling og det er vanskelig a lage klare
pastander. Dette designet passer rimelig bra nar men ikke helt vet hvordan problemet
skal analyseres.

Det beskrivende - (deskriptive) forskningsdesignet hvor hensikten er
a kvantifisere tallstgrrelser som kan forklare fenomenet, hvordan de pévirker
hverandre og at man et klart utvalg. For & kunne bruke denne typen design kreves det
at en har en klart definert problemstilling — til skille fra det utforskende designet.

Det kausale forskningsdesignet brukes
nar en gnsker a finne ut om det er en kausalitet (statistisk &rsakssammenheng) mellom
ulike variabler. Designet er krevende fordi det ofte kan vare problematisk & sl fast
om det er noen sammenheng mellom variablene. Det kan ligge mange mellomliggende

variabler som forklaringen til en tilsynelatende arsakssammenheng.

Designtypene kan vare ekstensive, undersgkelsen gir i bredden pé det som undersgkes ved &
undersgke mange enheter, eller intensive der undersgkelsen gir i dybden pa det som
undersgkes og hvor en undersgker f4 enheter grundig. A velge riktig forskningsdesign krever
imidlertid fgrst at det gjgres noen avklaringer. Man ma klargjgre hva slags problemstilling
man har eller hvilket problem man str overfor, hvilken data vil det vere ngdvendig 4 samle
inn og hvordan eller hvilken metode er best egnet til denne innsamlingen. I denne prosessen

vurderes ogsé hvilke utvalg som er beste egnet til & samle inn data fra.

3.3 Om kvalitet
Begrepene validitet og reliabilitet omhandler en vitenskapelig undersgkelses formelle
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kvalitet. Det er derfor vesentlig & redegjgre for hvilke grep som tas for & sikre at
undersgkelsen har bade god reliabilitet og hgy grad av validitet.

Reliabilitet omhandler hvilke data som brukes, hvordan de samles inn og hvordan de er
bearbeidet (Jacobsen, 2005). Reliabilitet refererer til datas palitelighet. Satt pa spissen vil det
si at malingen m4 vere s palitelig at hvis den samme undersgkelsen gjennomfgres en gang
til, s& vil resultatene ideelt sett bli de samme. Dette betyr at hvis en underspkelse skal vare
reltabel ma de tilfeldige feilene som alltid oppstar vare minst mulige. Reliabilitet kan derfor
defineres som graden av tallmessig ngyaktighet, feilfrihet og representativitet i resultatene av
en undersgkelse.

Reliabilitetsproblemer kan deles i to hovedkategorier etter arsak:

For det fgrste slurv under innsamling og behandling av data. For 4 motvirke dette er det viktig
a jobbe for at funnene er palitelige, det vil si med lav sannsynlighet skyldes utelukkende
tilfeldig variasjon i den eller de malte stgrrelser. Videre at de ikke er beheftet med
systematiske maélefeil og at vi kan identifisere en kjent tallmessig usikkerhet omkring den
beregnede resultatverdien (Jacobsen, 2005).

For det andre at dataene vi far oppgitt er beheftet med feil. Dette kan skyldes flere arsaker,
bl.a. at det er manglende kompetanse hos de som registrerer data, at det foregar bevist juks i
registeringen. En ma tro at alle institusjoner har en god og oppegiende administrasjon og som
samtidig tolker og registrer data pa likens mate. Endringer i registerings rutiner kan ogsé virke
paliteligheten til dataene (Jacobsen, 2005).

Hva har jeg s gjort for & imgtekomme dette? De to hovedgrepene jeg har tatt er & forsgke &
ha en strukturert datainnsamling og 4 ha apenhet i metodevalg, datagrunnlag og
databehandling. Jeg har samlet inn data fra DBH. Sporbarheten vil vare god til disse dataene.
I tillegg er det samlet data fra ulike rapporter og fra hggskolene. Dataene er tilgjengelig via
internett.

Validitet — eller hvor godt klarer man & méile det man har til hensikt & male eller undersgke.
Det er tolkningen av dataene som valideres, ikke selve malemetodene eller testene. Dette vil
bergre temaer som gyldighet, relevans og generaliserbarhet. Validiteten vil vare bedre dess
mer samsvar det er mellom det teoretiske fenomenet vi skal undersgke og den operasjonelle
definisjonen.

Kildene vil ogsa kunne vere med & avgjgre hvorvidt resultatet lir troverdig. Som sagt fgr kan
materiale vare laget i en annen sammenheng en det som er tenkt her, eller de som har laget
det kan ha hatt egne formal for innsamlingen. Det er ogsa et spgrsmalstegn om det er 1. 2.
eller 3. handsinformasjon som er samlet inn og hvem som har laget materialet. Materialer fra
1. handskilder vil vaere bedre enn 2. hands. Nedtegnelser fra noen som har opplevd en
hendelse vil ofte vere bedre enn de som fér det fortalt og nedtegner det de er fortalt. Ulike
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tolkinger vil bli lagt til det som fortelles, eller oppleves og vil pavirke undersgkelsen. Med
bredde i underspkelsen kan man fi avdekket eventuelle likheter og ulikheter og se om det
finnes sammenhenger eller samvariasjoner.

Begrepsmessig validitet (intern gyldighet) er en méte. Da prgver man 4 teste om spgrsmélene
er i samsvar med det vi gnsker a4 undersgke (Jacobsen, 2005). Begrepsvaliditet er en
nodvendighet for at forskningsresultatene skal vere meningsfulle, tolkbare og generaliserbare.
Et resultat kan sies & ha begrepsvaliditet hvis det (1) bygger pa et klart teorigrunnlag, (2)
bygger pa en klar definisjonssammenheng mellom et teoretisk begrep og en mélt stgrrelse og
(3) kan forklares ut fra en teori som stgttes av resultatet (Jacobsen, 2005). Det ma m.a.o. vare
overensstemmelse mellom variabelen vi gnsker 4 male "teoretisk definisjon” og variabelen vi
faktisk maler "operasjonell definisjon". Teoretisk definisjon gir begrepets meningsinnhold
mens operasjonell definisjon gir begrepets ngyaktige meningsinnhold, dvs. gjgr det helt klart
hvilke fenomener som faller inn under begrepet og hvilke som ikke gjgr det. En slik ngyaktig
definisjon er ngdvendig for & gjgre fenomenet mélbart. Teoretisk definisjon avhenger av
forskningsprosjektets problemstilling. Operasjonell definisjon avhenger av teoretisk
definisjon og av praktiske overveielser. Det vil derfor oppstd et validitetsproblem hvis
malemetoden vi bruker innebarer en meningsforandring av innholdet i begrepet som definerer
fenomenet vi gnsker & méle.

Ekstern validitet betegner muligheten for & generalisere resultatene av en undersgkelse til
andre populasjoner og andre kontekster enn dem undersgkelsen er utfgrt for. Ekstern validitet
avhenger av hvor representativt utvalget er for populasjonen (Jacobsen, 2005). Nar man i en
undersgkelse trekker ut et representativt utvalg, for eksempel gjennom sannsynlighetsutvalg,
vil en kunne vare sikker pa at utvalget ikke er skjevt. Det er da mulig & slutte konklusjoner
som gjelder for hele populasjonen. Usikkerheten ligger ofte i om noen spesielt interessante
grupper blir utelatt (frafall) og om det forekommer tilfeldige feil. Begrepet populasjon kan
forstds som en samling av alle enhetene som et forskningsspgrsmal gjelder for, mens begrepet
utvalg refererer til en undergruppe av populasjonen (Jacobsen, 2005). Det avgjgrende i
forskningssammenheng i forholdet mellom populasjon og utvalg, er hvorvidt utvalget kan sies
4 vazre representativt. M.a.o. hvorvidt de som svarer pd en spgrreundersgkelse kan sies & vaere
like p& vesentlige omrdder med alle de som kunne ha svart, eller alle de en gnsker &

generalisere eventuelle funn i forhold til.

I forhold til begrepsvaliditeten md jeg forankre begreper i ulike teoretiske kilder. Med
utgangspunkt bade i den litteraturen som beskriver hvordan finansieringssystemet bgr
fungere, litteratur om er New Public Management generelt og prinsipal agent teori. En ma

spke tydelighet i begrepsbruk som er relevant i problemstillingen. Jeg gnsker med det 4 unngé
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at begreper eller at spgrsmal oppfattes ulikt, tvetydig eller pd en annen mate enn det som er
intensjonen.

I forhold til representativiteten (den eksterne gyldigheten) bgr fglgende grep tas i forhold til
utvalget av enheter. Det er i alt 21 lzrerutdanningsinstitusjoner og 15 innenfor statlig
hggskoler i dag. Blant disse vil jeg plukke de 15 Statlige he@gskolene som tilbyr
lzrerutdanning i 2010, figur 7.

3.4 Metodisk tilnaerming og valg av metode
Som sagt i starten pd kapitel 2 har jeg samlet inn data fra ulike statistikker fra DBH,

budsjettmodeller fra 8 hggskoler og data fra tidligere forskningsprosjekt knyttet til

finansiering av UH-sektoren generelt og allmennl®rerutdanning spesielt.

I valg av metode har jeg fortatt vurderinger i forhold til metode om den skal vere
eksplorerende eller testende og om jeg ville gd i dybden eller bredden. Jeg har valgt alle
hggskolene som i 2010 tilbgd allmennlarerutdanning og jeg gnsker 4 teste om endring i
finansiering har innvirkning pa kvaliteten i utdanningen. I forhold til endring i finansiering er
periodene Pl og P2 plukket ut. Det er to &r pa tampen av det gamle systemet og to ar etter
innfgring av det nye (6 og 7 ar etter). Undersgkingsopplegget har betydning for studiens
gyldighet (validitet), palitelighet (reliabilitet) og generaliserbarhet — kort sagt resultatet. Dette
har & gjgre med om opplegget som velges pavirker resultatet eller ikke (Jacobsen, 2006).
Ulike typer opplegg passer bedre til enkelte problemstillinger enn til andre. Det er en
sammenheng mellom problemstilling og undersgkelsesdesign. I denne delen vil jeg
problematisere en del av disse forholdene og relatere dette til min problemstilling i
avsluttende kommentarer.

I denne oppgaven kunne jeg brukt bade kvalitative og kvantitative metoder. Kvantitativ
metode er innsamling av tall som representerer ulike utsagn. Mange har hevdet at ved 4 samle
inn tall maler man ikke annet enn forskerens forstaelse av et fenomen (Jacobsen 2005:31). For
at dette skal fungere etter hensikten krevers stort sett at forskeren pa forhdnd har definert
spgrsmal som gir mening til den som skal tallfeste sine referanser. Nar denne metoden velges
er det ut fra at man vet mye om problemet som skal undersgkes. Fordelen med en kvantitativ
metode er bredden i undersgkelsen. I og med at temaet er godt kjent pa forhand kan man gd i
bredden - mange enheter kan fa gi sine svar. Dette bidrar som omtalt i forrige avsnitt, til
muligheter for generalisering. Kvantitative data er lettere 4 behandle enn elektronisk, og ofte
bestdr de av standardisert informasjon. En kan ha mange respondenter og gjennom dette fa
hgy ekstern gyldighet. I tillegg vil det vere en fordel & bruke denne metoden fordi det ikke

utvikles personlige forbindelser. En ulempe kan vaere forskeren definerer svarene gjennom
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maten en sper pa. Det er altsd fullt mulig a fa det svaret man gnsker! En annen ulempe kan
vare at undersgkelsen eller svarene blir noe overflatisk. Man generaliserer og fir vanskelig
fram individuelie variasjoner som finnes eller patvinger respondenten meninger gjennom
spesielle svaralternativer. Det kan ogsi vare en fare for at underspkelsen blir for fjern for den
som utfgrer og tolker resultatene. Det kan fgre til feilslutninger.

Jeg har ogsé i noen grad brukt kvalitativ metoder, gjennom innsamling av budsjettmodeller og
gjennom egenerfaring gjennom mange ar. Hva som er det beste av ord eller tall er
situasjonsavhengig, alt etter hva man gnsker & kartlegge. Skal man gjennomfgre en
trafikktelling er tall best og skal man undersgke motivasjonsfaktorer vil det mest beskrivende
vere ord fordi det er vanskelig eller uoversiktlig 4 lage mange nok svaralternativer som kan
representeres med tall. Kvalitative undersgkelser vil ha som fordel at man kommer nart
fenomenene som skal undersgkes, man far mye detaljkunnskap (Jacobsen, 2005). Fleksibilitet
i muligheten til & endre problemstilling etter hvert som en féar vite mer. Ulempene kan vare at
man kommer for nzr og blir en del av undersgkelsen selv — man ma vokte seg vel for ikke &
gdelegge det en skal undersgke. Dette vil gdelegge gyldigheten i forskningen. En kan ogsa fa
tolkningsproblemer — hva var det objektet egentlig mente eller sa. Det er ressurskrevende i
forhold til innsamling og organisering og analyse av data. En kan heller ikke vite med
sikkerhet for hvilket publikum eller i hvilken sammenheng det er skrevet.

Normalt sorterer dokumentundersgkelser under kvalitativ metode fordi man som regel
undersgker sekundzrdata som egentlig er beregnet for 4 studere andre fenomener enn det man

selv ¢gnsker & studere.

Et naturlig valg i min forskningsoppgave vil vere & velge en kvantitativ tiln@rming. Gode
forhdndskunnskaper og en klar problemstilling tilsier dette. Gjennom bruk av statistikk fra
DBH finner man gode tallmaterialer for sektoren og utdanningen. I tillegg vil jeg bruke
dokumenter fra hggskolene og tidligere forskningsrapporter som grunnlag i min analyse. For &
hente tallmateriale har jeg brukt statistikk fra database for hgyere utdanning (DBH). Her
finnes all statistikk fra hggskolesektoren. I tillegg har jeg skaffet data fra 50 % av hpgskolene
som er med i undersgkelsen. Data fra tidligere utgitt forskning / rapporter pa omradet er ogsa
benyttet spesielt i analyse fasen.

Innsamling av data er en viktig prosess i undersgkelsen. Forskeren skal lett kunne
systematisere empirien og mé legge ned en del arbeid i forhold til datainnsamlingsarbeidet.
Som regel kan et spgrreskjema bruker. I min oppgave vil jeg imidlertid bruke sekundardata
som ligger i nasjonale statistikker — som for eksempel database for hgyere utdanning (DBH).
En fordel med dette er at det koster lite & skaffe slik data og det er raskt a skaffe den. En kan
ogsa tenke seg at slik data er den eneste som kan skaffes. En ulempe med sekundardata er at

de ofte er innsamlet i en annen sammenheng enn det forskeren gnsker a bruke de pi. En kan
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da oppleve liten relevans og en far data som er lite brukbare. Paliteligheten kan bli lav spesielt
viss konkretiseringen av forskerens teoretiske definisjoner ikke er dekkende, slik at
paliteligheten blir lav. Det kan ogsd vare utfordringer i forhold til hvordan dataene har
oppstatt og hvordan de er samlet inn. Fgr sekunderdata brukes mi de kvalitetssikres (se
validitet/reliabilitet under).

I forhold til valg av opplegg anser jeg min problemstilling som klar. En klar problemstilling
kan vzre en godt kjent og utarbeidet teori som vi gnsker & finne ut mer om (Jacobsen, 2005).
Problemstillingen er konkretiserbar og intensjonen er & avdekke kunnskaper om et kjent
fenomen. Dette kan gjgres gjennom & innfgre en eller flere variabler. Jeg operer med to
variabler i mitt spgrsmal, finansieringssystem og kvalitet. Det er forsket en del pad dette
omradet tidligere, og det er publisert rapporter om temaet, men da serlig pi et mer generelt
grunnlag. Jeg har kommet til dette valget av flere grunner, men drgfter fgrst litt om intensive
design. Intensive design der man gar mer i dybden lages for a finne nyanser om fenomenet,
detaljer — vite mest mulig i en kontekst og, for 4 sgrge for at man fir en si helhetlig forstaelse
av fenomenet som mulig (Jacobsen, 2005). En fare i dybdeundersgkelsen er at man fort kan
bli fanget i en ftidsklemme. Del tar lid a samle store mengder data slik at man (ar fram de
nyansene som er ngdvendig. En annen fare er at, og det henger ogsa sammen med det fgrste,
man far s& mye data at det blir vanskelig & hindtere og krever mye analysearbeid (Jacobsen,
2005). Intensive undersgkelser passer nok best der man har fa tilfeller eller enkeltkasus. Man
gnsker 4 fa et sd helhetlig bilde av situasjonen som mulig. Styrken i denne type undersgkelser
er at man fir fram relevant data og den blir ikke revet lgs fra konteksten. Den interne
gyldigheten vil i slike undersgkelser vaere stor fordi man har gatt grundig til verks om fatt
ngyaktige svar pa det man spgr etter. Samtidig vil man fi utfordringer i forhold til
generaliserbarhet. Med fé respondenter vil det vere mindre muligheter for 4 generalisere sine
funn.

De ekstensive undersgkelsene gir ogsa muligheter for 4 trekke gode konklusjoner. Disse
passer kanskje best pd undersgkelser med fa variabler (Jacobsen, 2005). For eksempel vil en
meningsmaling vare en slik undersgkelse. I en slik type undersgkelse er vi ikke sa opptatt av
detaljene, emn & finne spesielle trekk hos de som er med i utvalget (Jacobsen, 2005). Dette
farer til at det ofte er mer generelle opplegg og at de individuelle forskjellene forsvinner. Det
generelle fgrer kanskje til at slike opplegg i stgrre grad kan brukes til generalisering enn de
intensive metodene. Ulempene kan vere at fort blir for stor avstand mellom det som
undersgkes og de spgrsmal man har. Det blir vanskelig & f4 med seg sammenhengen.
Informasjon som skaffes vil da kunne oppfattes som lite relevant.

I forhold til generalisering operer Jacobsen med statistisk og teoretisk generaliserbarhet. Med

statistisk menes her at funnene kan overfgres til andre kontekster (figur 5, pil 2), mens den for
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teoretisk vil vere problematisk & generalisere fordi den er spesifikk pa det man har undersgkt

(figur 5, pil 1). Det kan vere vanskelig & overfgre konklusjonene til andre kontekster.

H
Teoretisk nivé ypote? er
og teori
1 1
De case Andre case
Empirisk niva man 2 sim ikke er
undersgker ~ lundersgkt

Figur 5, generalisering (Jacobsen, 2005)

De ulike designene er like gode, men noen passer som sagt bedre enn andre pa forskjellige
undersgkelser. Om man skal gi i dybden (intensive) for & avdekke s& mange variabler som
mulig, eller om man skal ga i bredden (ekstensivt) 4 undersgke mange enheter. I figuren under

er ulike valg skissert i to niva;

antall enheter

i Ekstensive Idelle
mange ! opplege opplegg
i -
{ Ekstensive
opplegg
intensive
: opplegg
Fa | e e antall
fa mange variabler

Figur 6; valg av opplegg (Jacobsen 2005)

Mitt fokus i denne sammenhengen er & undersgke om det finnes en sammenheng mellom FS
og utviklingen av kvaliteten i lzrerutdanningene. I en slik klassisk hypotesetesting vil en
alltid ha som utgangspunkt en nullhypotese, dvs som om ingenting har skjedd (Jacobsen,
2005). En gnsker & finne virkning av systemendringer. 1 klassisk hypotesetesting vil et
ekstensivt opplegg vere mest aktuelt og utvalgsstudier synes mest narliggende i denne
sammenheng. Det finnes bade fordeler og ulemper med et slikt valg. Fordelen er at man
lettere kan generalisere fordi man har tatt inn data fra mange enheter. En ma imidlertid vare
klar over at et slikt datagrunnlag kan bidra til at undersgkelsen blir overfladisk og kanskje

rives Igs fra sammenhengen (Jacobsen, 2005).
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Indikatorer
Kvalitet kan forstds pad mange mater slik som figur pa side 20 viser. Jeg har valgt a fokusere

pa resultatkvalitet i denne oppgaven. Er det slik som péastanden er framsatt forventer jeg a
finne en sammenheng mellom finansiering og kvalitet, og er det mulig & pévise

kvalitetsendringer som relateres til finansiering av utdanningene?

Utvalget av indikatorer som representerer kvalitet er mange og jeg har valgt ut de som synes a
gi best svar i forhold til spgrsmalstillingen. Resultatkvalitet dreier seg om gjennomfgring,
kandidater, karakterer, fart mm. De ulike indikatorene er n&rmere beskrevet 1 analysedelen,
kapitel 6-8. Alle indikatorene er valgt med bakgrunn fra lesing av dokumenter om emnet,
styringsparametere i departementets rapporteringer og det jeg selv mener vil vaere med 4
understgtte spgrsmdlet. Indikatorene er ment 4 kunne ta hensyn til kvalitative momenter som
om studentene gjgr det bedre eller om flere kommer gjennom. Samtidig kan de vaere med pd &
gi indikasjoner i forhold til finansielle forhold og om institusjonene og utdanningene tilpasser

seg gkonomi heller enn 4 holde pa den faglige integriteten.

Valg av enheter

Jeg har, som sagt tidligere, valgt alle hggskolene som i 2010 tilbgd allmennl@rerutdanning og
jeg gnsker a teste om endring i finansiering har innvirkning pa kvaliteten i utdanningen. I
forhold til endring i finansiering er arene 2000, 2001, 2009 og 2010 plukket ut. Dette
representer perioder med ulike finansieringssystem og ulike tenkinger omkring finansiering.
Populasjon er & forsta som alle enhetene vi gnsker a uttale seg om (Jacobsen, 2005). For
eksempel vil lererutdanningen finnes i Statlige hggskoler (15), i universiteter (3) og private
hggskoler (3). Vi har med andre ord en populasjon pa 21 enheter. Dette utgjgr den faktiske
populasjonen. Jeg har avgrenset mine undersgkelser til de statlige hggskolene og kan forholde

meg til inntil 15 institusjoner;

Hggskolen i Bergen Hggskolen i Nord-Trgndelag | Hggskolen i Telemark

Hggskolen i Buskerud Hggskolen i Oslo Hggskolen i Vestfold

Hggskolen i Finnmark Hggskolen i Sogn og Fjordane | Hggskolen i Volda

Hggskolen i Hedmark Hggskolen i Stord/Haugesund | Hggskolen i @stfold

Hggskolen i Nesna Hggskolen i Sgr-Trgndelag Samisk Hegskole

Figur 7; Oversikt over hpgskoler som er med i datagrunnlaget

Utfordringer i forholdet til utvalget kan vi i stor grad dele i to — er utvalget representativ og at
vi kan miste noen underveis. Med et sdpass stort utvalg vil spgrsmalet om dette representer
populasjon vere uproblematisk. Normalt vil det innenfor 95 % sikkerhet vaere nok med rundt

5 enheter. Sannsynligheten for feil i generaliseringer er liten nar utvalget er sdpass stort.
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Frafall vil ikke forekomme i min undersgkelse. Dette er en fordel med skrivebords
undersgkelser. Det som kan vare en usikkerhet er at institusjoner kan forlate utvalget
gjennom 4 bli universitet. Sannsynligheten for at dette skjer i undersgkelsesperioden er liten,

det er stor grad av langsiktighet i sektoren.
Koblinger pastand-spgrsmal

1. Er det slik at en stor andel insentiver i finansieringssystemet bidrar til at

resultatkvaliteten til studentene endres?

I spgrsmédl 1 gnsker jeg en inngang til spgrsmilet om resultatbasert andeler pavirker
studentens resultater. Ulike variabler brukes til & forsgke & avdekke disse forholda. I
kvalitetsreformen var det utrykt tydelig av resultatbasert finansiering skulle bidra til bedre
kvalitet. Begrepet kvalitet omtales narmere i teorikapitlet. Dersom pastanden bekreftes vil
man kunne si at d finansiering har betydning, hvis den ikke bekreftes vil man kunne hevde at
den ikke har betydning — og hva da med finansiering og kvalitet relasjon?

De aktuelle variablene jeg har brukt i dette spgrsmaélet er strykprosent. Den sier noe om man
er flinkere til & fi studenter gjennom og dermed kan det forstds ogsd kvalitetsmessig
forbedring. Fullfprte kandidater viser ogsd noe av det samme og satt sammen med
studentantall kan man finne noen interessante sammenhenger. Registrerte studenter vil vare
indikator pa utvikling i sektoren og om det er blitt mer romslighet til gi studentene bedre
kvalitet. Fgrre studenter i gruppen gir mer tid til hver student. I tillegg tar jeg inn
studiepoengproduksjon total og per heltidsekvivalent (ekvivalent = studiepoengproduksjon
dividert pa 60 stp)

2. Har man senket opptakskravene til lererutdanningen etter endringen i
finansieringssystem?

I spgrsmal to blir utfordringen at hggskolene er interessert i sa stor driftsramme som mulig.
En av matene for a skaffe stgrre rammer pa er stgrre studiepoengproduksjon. Noen av
kriteriene for & fa stgrre produksjon er 4 ha flere studenter enn fgr eller at flere fullfgrer eller
de gker antall studiepoeng per semester/ar. Tesen er da at nar studentene fgrst er tatt opp sé
skal de gjennomfgr. Det blir dyrt med mange studenter hvis de ikke avlegger eksamen og star.
En kan se for seg at de far laveste stakarakter heller enn at de strykes.

Noen av variablene fra spgrsmal 1 er ogsd med her. I tillegg kommer det tall fra

opptaksstatstikk. Kreves det spesielle opptakspoeng, hvem har apne studier osv.
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3. Utdanninger blir klassifisert i forskjellige kostnadsklasser i departementets modell. Er
det slik at institusjonene prioriterer billige studier, og at dette har som virkning at

kvaliteten blir lavere pd antatt dyrere studier?

I spgrsmél tre er formalet a fi underspkt om lererutdanningene relativt sett var bedre
finansiert for reformen enn etter. Hvis dette er tilfellet kan vi lese det ut av dataene og
tidligere forskningsrapporter og hvordan har en eventuell endring i positiv eller negativ
retning slatt ut. ] dette spgrsmalet vil jeg ogsd komme inn pa ett annet poeng enn bare kvalitet
- nemlig effektivitet.

De variablene jeg har gnsket 4 ta inn i betraktningen og vurderingen av dette spgrsmalet
krever detaljer fra institusjonene. Dette har det vart vanskelig a skaffe og Hagskolen i Nord-
Tregndelag har vart leverandgr av data. De som er spesielle for spgrsmalet er om

lzrerutdanning har fatt endret finansierings i forhold til noen utvalgte studier.

Feil eller mangler

Selv om jeg bruker sekund®rdata kan det oppsta feil eller mangler i datagrunnlaget. Slike feil
kan vare at de mange som registrer data inn i systemene tolker oppgaven sin forskjellig, og
derigjennom oppstar ulike rutiner og registreringsrutiner. Slike feil kan forekomme, men
samtidig m4 en ta som utgangspunkt at felles regler i stor grad forer til felles rutiner og like
mater A registrere pi.

Problemer med sekundardata er nettopp at det er sekundardata- en vet ikke om det er mange
ledd fgr det blir registrert. For hvert ledd dataene passerer kan det oppsté feil. 1.

handsinformasjon er bedre enn 2. hindsinformasjon osv.
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4. teori

4.1 Innledning
I dette kapitlet vil jeg gjgre rede for aktuell teori jeg har valgt 4 bruke. En innledning om

New Public Management, som gar videre over til insentiver. Kvalitet er viet en del ord fer
styring og styringsutfordringer overtar og kapitlet avsluttes med kontraktsteori.
Kapitlet inneholder ogsa teorikritikk.

4.2 NPM
Moderniseringen av offentlig sektor bergrer bide organisatoriske grep og finansielle og fikk

teorien fikk sitt gjennombrudd i Norge pa 80- og 90 tallet. Det hadde vart en langvarig kritikk
av offentlig forvaltning, spesielt fra hgyresiden i norsk politikk. Da hgyre kom til makten
tidlig pa 80- tallet begynte begreper vi kjenner fra NPM 2 gjgre seg gjeldende. Vi fikk stgrre
fokus pé& kostnadseffektivitet, det ble stilt krav om & fi mer igjen for hver krone. Hvordan
skulle man klare dette i et land med en relativ stor offentlig forvaltning? Lgsningen som ble
lansert var bedre styring og ledelse. Importen av verktdy, begreper og filosofier fra privat
nzringsliv var det som ble betegnet for god ledelse og styring (Busch et al, 2007). En kanskje
noe ukritisk holdning til at privat sektors ideologier enkelt kan implementeres i offentlig
sektor 13 bak innfgringen. En glemte kanskje at det finnes vesentlige forskjeller i offentlige og
private institusjoner, der privat sektor styres etter profittmaksimering styres offentlig sektor
etter nyttemaksimering. Begrunnelsen for fremvekst av offentlig sektor var grei nok siden
offentlig sektor hadde som mil velferdsmaksimering det vil si at man pd vegne av
befolkningen prgvde & gjgre resultatet s godt som mulig mens produksjon i privat sektor hele

tiden har hatt profittmaksimering som mal.

I fglge Klausen (2001) ((Busch et al, 2007)) bestar NPM i hovedsak av to sgyler. Den ene
sgylen er knyttet til gnsket om en liberalistisk markedsorientering av offentlige virksomheter
og har fgrt til bruk av en rekke nye ordninger som gkt privatisering, stadig mer
konkurranseutsetting, individretta og mer frie valg av forbrukerne, mere bruk av
brukerbetaling osv. I tillegg til en mer orientering mot det private markedet kan man si at den
andre sgylen er offentlig virksomheters organisasjon og ledelse. Ogsd her vil en finne
begreper og verktgy fra privat sektor. Fokus settes pa madlstyring, strategisk ledelse,

resultatmalinger, serviceledelse, gkonomistyring etc.

Tar vi et historisk tilbakeblikk pa offentlig styring og ledelse ma motsatsen til New vare Old.
I denne sammenhengen kan vi si vi har hatt tre ulike perioder med forskjellige
styringslogikker. Vi kan se den sosialdemokratiske tenkingen etter krigen, fram til rundt
midten av 70-tallet. Oppbyggingen av landet etter krigen og framveksten av en nordisk
velferdsmodell preget denne tidsepoken. Sterk sentralstyring av utvikling og
fellesskapslgsninger preget perioden. Midt p& 70-tallet blir gkologiske prinsipper om en
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barekraftig utvikling blandet inn i den tradisjonelle sosialdemokratiske tenkingen. Den tredje
bglgen kan sies & vare et paradigmeskifte 1 forhold til offentlig styring. Den tar utgangspunkt
i en ny-liberalistisk og ny-konservativ mate 3 tenke pa og kan sies & starte rundt 1985 og har

vart nermest frem til na. 1 min oppgave vil den bl perioden vare utgangspunktet.

Man kan si at offentlig organisering og styring ble konstruert som en del av den
sosialdemokratiske modellen for gjenoppbygging og utvikling av den norske og nordiske
velferdsmodellen. Grunntanken var en virkemiddel-maél tankegang i stor grad basert pé
Keynes. For at man skulle nd det nasjonale mélet om & ha hele folket i arbeid, si tok man
utgangspunkt i Keynes styringstankegang, i den forstand at var det darlige tider med hgy
arbeidsledighet, s& brukte man ekstra penger pd statsbudsjettet for & stimulere
etterspgrselssiden i gkonomien. Og tilsvarende, om gkonomien ble overopphetet, med hgy
inflasjonen og lav arbeidsledigheten, s& kunne man enten kutte ned pa offentlig sektor og/eller
gke beskatningen.

Utover pd 1970 — tallet gkte kritikken mot offentlig sektor og krav om bedre offentlig styring
vokste fram fra 1973, hvor oljekrisen kom, og fram til rundt 1985 hvor politikkomslaget med
New Public Management begynte & sette spor etter seg. Kritikken av offentlig sektor gikk i
hovedsak ut pa at:
e Offentlig sektor var for stor
e Offentlig sektor var for byrdkratisk og regelstyrt
e Offentlig sektor hadde for svak brukerorientering og brukerstyring
e Offentlig sektor hadde for svak ledelse og man tillot i svert liten grad offentlig
virkemiddelbruk & lare av hva som skjedde i markeder det vil si & bringe inn privat
sektor mer i samkvem med offentlig sektor.

Den nordiske utgaven av New Public Management bygger pa to hovedargumentasjoner. En

med utgangspunkt 1 en gkonomisk argumentasjon og en med utgangspunkt i en

argumentasjon ut fra tiltak innen organisasjon og ledelse.
Den gkonomiske argumentasjonen for NPM tar utgangspunkt i et normalt fungerende marked
som modell og de tiltak som man her i stor grad ser er;

¢ Privatisering og konkurranseutsetting.
e Frie brukervalg og brukerbetaling for offentlige tjenester.

e Selektive insitamenter.

Tiltakene innen organisasjon og ledelse ble gjort i en sektor hvor utgangspunktet hadde en
utpreget hierarkisk organisasjon og ledelsesstruktur, mens det innen rammen av NPM ofte ble

endringer i retning av en flatere struktur og mer entreprengrorientert ledelse i den forstand at
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det ble lagt vekt pa nyskaping. I tillegg overtok man en del ledelsesmodeller fra privat sektor,
spesielt med utgangspunkt i stikkordene Teamledelse og Total Quality Management (TQM)
og senere en utvikling mot kunnskapsledelse (Knowledge Management). I hvilken grad dette
virkelig kan knyttes til NPM som ideologi er diskutabelt. De fleste er enige om at de
gkonomiske argumentasjonene for NPM i betydelig grad stir pd egne bein, mens det er
vanskeligere 4 begrunne at tiltak ut fra organisasjon og ledelse egentlig bygger pa genuint nye
antakelser.

Endringene i offentlig sektor som fglge av moderniseringsbglgen vil jeg oppsummere i noen
punkter (Busch et al, 2007);

Desentralisering; En stadig sterkere tro pa at individuelle lgsninger i samfunnet, heller enn
fellesskapslgsninger, ble stadig mer utbredt pa 80-tallet. Oates teorem (Opstad 2006, side 167)
sier at en beslutning bgr tas desentral hvis kostnadene med 3 ta beslutningen er de samme som
de er ved en sentralbeslutning. Om dette er mulig i offentlig sammenheng der man operer med
fellesgoder og skattebasert finansiering skal ikke diskuteres her, men tanken er at man ved 4
desentralisere beslutningene fir bedre nytte av rammene. En vil da bli mer treffsikker i
forhold til de behov som finnes. 1 og med at behovene kan variere fra sted til sted er det ogsd
nerliggende 4 tro at lokale beslutninger blir mer treffsikre enn sentrale beslutninger.
Fordelene med desentralisering kan da oppsummeres til mere lokalt styre, bedre
treffsikkerhet, kortere avstand mellom beslutningstager og de som er bergrt (Busch et al,
2007). Noen bakdeler kan veare at det utvikles ulike standarder mellom regionene — folk kan
ikke regne med & fi samme tjenester overalt. Dette ser vi godt i Hggskolesektoren ved at
enkelte skole spesialiserer seg innenfor noen retninger andre pa helt forskjellig retning. Slik
spesialisering krever ulike styring og ledelse og ulik finansiering. Dette vet styrene og
ledelsen ved hggskolene selv best og vil kunne oppné bedre resultater enn ved sentralstyring.
Sentralisering medfgrer ogsa at den sentrale styringen og kontrollen kan bli stgrre enn fgr.
Opprettelsen av NoKUT, bedre rapporteringsrutiner er slike verktgy som er etablert for 4 sikre
at midler blir bruket i samsvar med intensjonen. Fra fgr har man ogsa Riksrevisjonene som
ugver kontroll med offentliges bruk av penger. Fellesrapporteringssystem skal bidra til bedre
styringsinformasjon for brukerne. Informasjon ma vere riktig og relevant hvis den skal ha
nytte for brukerne av den (Johnsen, 2007).

Markedsstyring; en annen aktuell innfallsvinkel er 4 se pd om utslagene av markedsstyring

(Busch et al, 2007) kan ha innvirkning pa studietilbudet. Det kan tenkes en utvikling som blir
slik at presumptivt dyre studier (arbeidskraftintensivt og utstyrsintensiv) blir ofret til fordel
for billigere studier. Nér det 4 skaffe mer penger relaters til studiepoengproduksjon kan man
bli fristet til 4 endre studieportefgljen til studier som pa kort sikt gir gevinst. Markedet i
hggskolesektoren er ofte 19-dringer som kommer direkte fra videregdende skole. Det kan

vere en «fare» for samfunnet at de blir avgjgrende i forhold til tilbudet som hggskolene byr
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fram. P4 den andre siden har eierne av institusjonene klare krav i forhold til en del
studietilbud og er tydelige pé prioriteringer innenfor lzrer, helse og teknologiske fag. Dette
gir fgringer for hggskolene og viss disse ikke fplges fgrer det til konsekvenser i form av
reduserte rammer. En bruker med andre ord finansieringssystemet som virkemiddel for a na
maélene.

Ledelse og personalutvikling; «Prinsipper innen privat sektor kan lett overfgres til offentlig

sektor», slike utsagn fikk stor kraft og stor betydning for hvordan leder- og
personalutviklingen skulle utvikle seg i offentlig sektor. Innenfor hggskolesektoren har det i
uminnelige tider varet valgte ledere, rektor, dekaner, instituttledere, seksjonsledere. Sektoren
har vart preget av kollegiestyring pa godt og ondt. Ny lov for universitets- og
h@gskolesektoren i 2005 fgrer til at det dpnes for 3 tilsette ledere — pa dremal. A ansette ledere
gjennomvalg eller tilsetting er to vesentlig forskjellige prosesser og med vesentlig ulik resultat
for hvordan ledelse utgves. Fra & gjgre vedtak som er drgftet med kollegiet bade en og to
ganger far en tilsatt leder muligheten til selv & ta beslutninger. Fullmakten og legitimiteten
kommer ikke lenger fra folket, men via lovverket og stillingsinstrukser (Busch et al, 2010). En
kan trygt si at bedriftsdemokratiet som styringsverktay forkastes etter den gamle forstielsen.
Tilbake stér et hull som ma fylles igjen — med en ny forstielse og ny tenking. Hvor godt dette
fylles igjen vet vi ikke enna (Eriksen, 2005). Men en fir svar pa dette etter hvert som nye
strukturer faller pa plass. Loven gir ogsa institusjonene rett til selv a vedta om styret skal ha
intern eller ekstern styreledere. Med tilsettinger av rektor fglger imidlertid ekstern styreleder

som en konsekvens.

Andre forhold som er viktige i moderniseringsprosessen er en forenkling av lovverket og
regler. Det vises blant annet innenfor regnskapsreglene der det drives et arbeid for 4 samkjgre
de regnskapsreglene i det offentlig med reglene som brukes i det private. Det dreier seg om lik
kontoplan osv. Implementering av IKT verktgy i stor stil er ogsd et viktig virkemiddel i

moderniseringen.

@konomistyring; i det offentlig har det foregétt en stor omlegging i gkonomistyring de siste
tredve ar (Busch et al 2009). En stadig og sterkere desentralisering har vart gnsket og
gjennomfgrt. Nar man tidligere hadde sentralstyring pa pengene og hva de ble brukt til hadde
man «kontroll» badde pd gkonomi og politikk. Et av resultatene har blitt stor grad av
rammestyring for 4 ivareta de gkonomiske eller utgiftspolitiske malene. Samtidig matte man
sikre at ogséd de politiske mélene kunne nis — dette har skjedd gjennom en sterkere malstyring
helt opp til i dag. Gjennom definering av en del sentrale mal far myndighetene styrt
aktiviteten dit man gnsker.

36



Som sagt var finansieringen av sektoren fram til 2002 basert pa et sentralt fastsatte maltall for
ulike utdanninger og institusjoner. Disse maltallene var verdsatt ut fra hvilke type utdanning
det var. I et slikt system ligger det ikke insentiver til & f4 studentene igjennom eller 4 ta opp
flere studenter enn maéltallet er. Det er gkonomisk mer gunstig & ha ferre studenter — det blir
billigere og man fir jo pengene allikevel. Kanskje vil man i et slikt system ha et stgrre fokus
pa kvalitet og studienes egenart. Oppsummert kan vi kanskje si at vi er pa vei fra den suveren
stat og planstyring til den innovative stat og selvledelse der brukeren blir den sentrale aktgren.
Og vi gér kanskje litt bort fra demokratiske prinsipper og den parlamentariske styringskjede

til en mer visjonar - og utviklingsrettet ledelse.

Kritikk mot NPM

De fleste er nd enige om at flere av hovedmalene for New Public Management og méten dette
ble gjort pé har vist seg 4 fungere darlig pa noen omrader og mange problemer har oppstatt
béde i forhold til styring og i forhold til resultater av aktivitetene (Busch et al, 2005). Kort
sagt har det vist seg problematisk a ta i bruk bedriftsbaserte modeller direkte pa deler av den
type serviceproduksjon vi har i offentlig sektor. I tillegg prévde man via NPM-logikk & gi
inntrykk av at denne type omlegginger var verdingytrale, noe de fleste etter hvert matte innse

at de ikke var. Pa den annen side er det ikke tvil om at en del markedslgsninger innen for

eksempel sngbrgyting og renhold av offentlige institusjoner dpenbart har gitt gode resultater.

4.3 Insentiver
Insentiver kan vi si er en fordel eller belgnning en interessent oppnér ved & nd de malsetninger

som er vedtatt. Det kan vere graderinger i forhold til i hvilken grad mélet nds, eller bare om
malet er nidd eller ikke. Fra adferdsforskningen vet man at folk reagerer pa insentiver
(Opstad, 2006) Insentivet kan tilta ulike former, men lgnn, mer rommelige budsjetter,
utvidelse, ansettelse av flere, investering i ny virksomhet, investering 1 nytt produksjonsutstyr
osv kan vere eksempler pd insentiver. De resultatbaserte delene av finansieringsmodellen til
UH-sektoren kan man si har et insentivpreg og et investeringspreg over seg. Hvis formalet
med komponenten er har som mal og motivere den enkelte lerer eller leder til & na bedre
resultater, kan man si at det foreligger en insentivordning. Investeringspreget kan vi si
inntreffer nar man gnsker a gke avkastningen av rammene som gis — for eksempel at man
gnsker 4 heve kvaliteten eller bedre produktiviteten - med et slikt syn vil det foregir en
omfordeling av midler internt i virksomheten. I den gamle modellen var det ikke sarlig
kobling mellom resultat og tildeling, men det kan likevel ligge insentiver i en slik modell. Et
finansieringssystem som ikke kopler bevilgning til resultater, kan og bgr stille like store krav
til profesjonell integritet som et resultatbasert system slik at man unngar holdninger om at
«her ville det vart greit hadde det ikke vert for studentene». I privat sektor er det mange

mulig for insentiver. P4 organisasjonsnivd kan man tenke seg mer rommelige budsjetter,
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utvidelse, ansettelse av flere, investering i ny virksomhet, investering i nytt produksjonsutstyr
osv. P4 individniva er det ofte lgnn eller andre belgnninger som kan brukes.

I offentlig sektor er insentiver mindre brukt. I UH-sektoren (og offentlig sektor) vil rammene
vare ment for 4 dekke de behov samfunnet gnsker skal dekkes. Det forventes at det utdannes
lzrere eller sykepleier nar dette er prioriterte omrader for velferdsstaten og at midlene blir
brukt til det. Etter omleggingen av gkonomistyringen i 2003 fikk hggskolene lov til & overfgre
mindreforbruk til neste budsjettperiode. Dette var nytt for sektoren. Fgr den tid ble ubrukte
midler trukket inn sentralt og omfordelt. Stgrre frihetsgrad i gkonomistyringen representer et
insentiv for sektoren.

Insentiver til institusjon

Fram til 2002 var det lite insentiver i finansieringsmodellen. Utdanningsinstitusjonene ble
styrt sentralt og etter et prinsipp om hvor mange studenter man skulle ha. Insentivene 13 i &
kjempe om nye studieplasser i konkurranse med alle andre og opprettholde faglig kvalitet og
integritet. I den grad en kan snakke om insentiver var disse politisk og sentralt styrt. Samtidig
kunne institusjonene skaffe seg handlingsrom ved a ta opp farme studenter enn det som var
planlagt. Nar det ikke fantes insentiver pd resultat, var det heller ikke straff for darlig
maloppnéelse.

Insentiver til fag/faggrupper

Insentivordninger pd fagnivd eksisterer i liten grad i sektoren. Det kollegiale star rimelig
sterkt ennd i 2009 og -10, og selv om fagene / faggruppene i stgrre grad sees finnes det ikke
systematiske ordninger fra institusjonene til det. Til noen grupper ser jeg at det blir gitt
insentiver i form av premiering nér nivaet. Innenfor FoU arbeidet ser man imidlertid at det
innfgres ulike insentiver ogsa pa gruppeniva nar man nar mél innenfor FoU arbeidet. I forhold
til utdanningsaktivitetene / undervisningsaktivitetene er slike insentiver fraverende.

Insentiver pa personer

P4 individniva brukes det ofte insentiver som bonuslgnn, ekstra lgnnstillegg, en kan fa tilbud
om betalt videreutdanning, andre former er pd veg inn ogsé i offentlig sektor - osv. Offentlig
sektor har fortsatt en langt sterkere regulert i avlgnningsspgrsméil og sentrale forhandlinger
demper personlige insentivordninger. Privat sektor har i stor grad lokale forhandlinger og bare
en liten del av lgnnsdannelsen skjer sentralt.
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Kritikk mot insentiv ordninger

New Public Management forutsetter blant annet insentivordninger. Imidlertid er det
utbredelsen av insentivordninger i offentlig sektor i dag ikke szrlig utbredt, i UH sektoren er
dette gjennomfprt pd organisasjons. Insentivtenkingen ses ofte i et individ perspektiv. I
offentlig sektor har det og er, vanskelig 4 peke pa spesifikke personer ndr maloppnéelsen skal
vurderes. Er det lederen som er grunn i at man nar malene, er det enkelte i administrasjonen,
er det lereren? Hva med studenten? Nar det er vanskelig & peke pa en person sin innsats er det
ogsd vanskelig & innfgre insitamenter pd individnivd. En annen kritikk er at
kvalitetsindikatorer kan manipuleres — resultatene kan manipuleres til det som gir beste effekt.
Offentlig sektor har ogsa et langsiktig perspektiv og insentivordninger kan ha en tendens i 4
vere av kortsiktig karakter. Langsiktigheten fordrer i realiteten sikkerhet for stabile rammer.
Det kan ogsa oppsté feil fordi gode tiltak ikke gjennomfgres eller motsatt at dérlige tiltak blir
gjennomfgrt (Opstad, 2006)

4.4 Kvalitet i utdanning
Fra Evaluering av finansieringssystemet for universiteter og hgyskoler 2008-133, hentes

folgende avsnitt «@kr kvaliter i undervisning og forskning er det mest sentrale mdlet i
Kvalitetsreformen. Kvalitet er et meget vanskelig begrep d definere konkret, og i hvert fall er
det sveert krevende G gi en kvantitativ avgrensning. Det innebarer at i en kvantitativ
finansieringsmodell er det utfordrende G bygge inn kvalitetsaspekter direkte. Disse md derfor
hédndteres mer indirekte gjennom tiltak som en antar direkte ivaretar kvalitative mdl. Andre
styringsinstrumenter og aktiviteter ma derfor normalt bidra til 4 ivareta de kvalitative

mdlene».

Kvalitet kan forstds pd mange maéter slik som figur pé side 18 viser. Jeg har valgt 4 fokusere
pé resultatkvalitet i denne oppgaven. Er det slik som utredningene forventer, en sammenheng
mellom finansiering og kvalitet, og er det mulig & pavise kvalitetsforbedringer som relateres

til finansiering av utdanningene.

I fglge Senter for statlig gkonomistyring uttrykker kvalitet nytteegenskaper ved produksjonen
og er viktig i offentlig sektor fordi det ikke eksisterer et marked. Med kvalitetsmél kan
kvaliteten males for a sikre at tjenestene til brukerne holder det kvalitetsnivéet som er vedtatt.
Kvalitet i forbindelse med utdanning vil vare i relatet til formalstjenlighet fordi det primart er

snakk om tjenester som produkt.
Rolland definerer to konkurrerende kvalitetsbegrep: “Samsvar med spesifikasjoner” som er

produsentenes kvalitetsbegrep, og “formélstjenlighet” som er brukernes kvalitetsbegrep. Med

formalstjeneslig menes evnen til a oppfylle behov og forventninger for brukeren. Brukerens
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kvalitetsbegrep er subjektivt, dynamisk og erfaringsbasert. Produsentenes begrep er statisk

hvor kvalitetskontroll og fokus maéler avvik fra en standard som er satt av produsentene.

Tienesteyterens kvalitetsbegrep kan ofte oppfattes som objektivt, men treng ikke ngdvendig
vis & vaere det. I offentlig sektor er det en kamp om ressurser. A tilby tjenester med lavere
kvalitet enn det brukeren forventer, vil kunne gi muligheter til a fa tilfgrt ekstra ressurser.
Med ekstra ressurser kan kvaliteten heves kan man da argumentere med. Brukerne av
tjenester vil vaere meste interessert i at sine nyttebehov dekkes. En kan si at man er mest
interessert i kvalitet i subjektiv kontekst (Kunnskapsdepartementet, 2006). Tjenesteyteren kan
ogsd ha samme forstdelse av kvalitet, men har ulike mal. Som offentlig tjenesteyter gnsker
man a tilfredsstille brukernes behov. Som politiker ma man sta til rette for velgerne og som
byrékrat for brukerne/borgerne og den politiske ledelse.

Hvis en tar produsentperspektivet nzrmer i ¢gyesyn kan objektiviteten som sagt vare
diskuterbar. Karakterer er en variabel som enkelt lar seg male. Men det trenger ikke vare det
samme som ligger bak en karakter. Ulike sensorer kan vurdere ulikt og komme fram til
forskjellige resultater, eller en utdanning som sliter kan sette pa ferre stryk for a skaffe mer

penger.

Et eksempel fra brukerperspektivet kan vare om man opplever at det som er levert kan forstds
i et perspektiv pd kvalitet som «egnethet for bruker». I utdanningene vil kvalitet pa
undervisning og forskning dreie seg om det er til nytte for studenten og samfunnet eller ikke -
Igser man samfunnsoppdraget, hvis ja - god kvalitet, hvis ikke blir konklusjonen at kvaliteten
er darlig. Kvaliteten dreier seg som vist i figuren pa side 18, om studie-(Laringsutbytte,
integrering teori og praksis, didaktikk...), prosess- (veiledning, undervisningsmetoder) og
strukturkvalitet (ressurser, rammeverk).

Mailing av kvalitet er et vanskelig felt innenfor tjenesteyting. Tjenester kan males i forhold til
gitte standarder eller brukeropplevelser. Mens varer er konkrete og lett kvantifiserbart, vil
tjenester og opplevelsen av dem vere subjektive. En kan i en omskiftelig tid ogsd hevde at
kvaliteten er dynamisk. Produksjon og konsum skjer ofte i samme gyeblikk — det vil si at
tjenesteyteren ofte er en del eller hele produktet (Rolland, 2004) og i interaksjonene mellom
tjenesteyter og bruker er brukeren med og definerer kvaliteten. Brukerne har ingen mulighet
til & forhandskontrollere kvaliteten fordi den mi erfares. Dette er et kvalitetsbegrep for
tjenester, der beslutningen om anskaffelse ma tas pa grunnlag av tillit eller lojalitet, og de

erfaringer om produsenten var tilliten verdig (erfaringskvalitet).

I utdanningssektoren snakker vi gjerne om «kvalitet i utdanningen». Kvalitet er ofte knyttet
til begrepene:

40



« Styringskvalitet.

* Rammekvalitet

* Undervisningskvalitet

* Programkvalitet

* Inntakskvalitet

* Resultatkvalitet

* Relevans

(Stensaker, delrapport 2, 2006)

Ut fra denne oppdeling, som ofte brukes i sektoren, bestar kvalitet av mange innfallsvinkler
og oppfatninger. Aktgrene i kvalitetsarbeidet er mange, eierne som stiller krav i forhold til
samfunnsoppdraget, Styret som gjennom budsjetter og styringssignaler i strategiske planer ol
gir sine krav. Ledelsen pd de ulike utdanningene vil stille krav til og operasjonalisere
malsettingene som overordna har bestemt. Lererne vil bestemme hvorvidt undersiningen blir
bra eller ikke i interaksjon med studentene. Studentene vil ha en oppfatning om kvalitet, og

samfunnet som skal nyttiggjgre seg kunnskapen, jfr figur 4.

Utvalget av indikatorer som representerer kvalitet er mange. Resultatkvalitet dreier seg om
gjennomfgring, kandidater, karakterer, studentenes opplevelser, samfunnets opplevelser og
mm. De ulike indikatorene jeg har valgt ut er n®@rmere beskrevet i analysekapitlet.

Kvaliteten kan med andre ord forstés bade deskriptivt- beskrive hva som skjer, analytisk- gi
en forklaring p& hvordan det skjer, normativt-male opp mot vedtatte normer eller malsettinger
og handlingsorientert —~ hva er effektiv drift, en ma en forstaelse av situasjonen. Disse ma
vurderes innenfor ei ramme der man vurdere kvalitet som i figur 4, struktur, prosess og

resultat.

En modell for analyse kan da tenkes & vaere (Haug, Kvalitet i skolen, 2007);

Strukturkvalitet | Prosesskvalitet | Resultatkvalitet

Deskriptiv (Hva skjer)

Normativ (maloppnéelse)

Analytisk (hvorfor)

Handling (kontekst)

Figur 8, analyseskisse, kvalitet
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De teoretiske sammenhengene kan da vises slik som under;

I
Strukturkvalitet —> Prosesskvalitet -—->\|/ Resultatkvalitet

Strukturkvaliteten, dvs struktur og rammer pavirker bade prosesskvaliteten (undervisning

mm;) og resultatkvaliteten. Med andre ord bgr budsjettrammer ha en betydning for resultatet.

4.5 Styring og ledelse
Mal- og resultatstyring, virksomhetsstyring og gkonomistyring er alle begreper som har fatt

fotfeste i offentlig sektor, og som pa forskjellig mate og grad regulerer virksomhetene. S& har
begreper som for eksempel HR-ledelse, personalledelse, lederutvikling, kriseledelse og ulike
typer ledelsesplattformer gitt oss en rekke ledelsesbegreper som representerer si vel ulike
teorier som praktiske og situasjonsbestemte tiln@rminger. Det kan ogsa synes som om
begrepene “styring” og “ledelse” brukes noe ukritisk og ofte upresist, og dermed gir grunnlag
for ytterligere begrepsforvirring. I min oppgave vil ikke ledelse ver noe sentralt tema, men

styringsteorien vil bli brukt.

I Busch mfl, 2010 omtales ledelse som en «malformulerende, problemlgsende og
sprakskapende samspill». Det foreligger altsa en oppfattelse der ledelse forstis som noe som
er knyttet til relasjoner (samspill). I begrepet ledelse ma vi definere ulike roller. Lederen er
den som har fatt fullmakter gjennom sin stilling til & sgrge for at virksomheten nér sine mal.
Lederen har myndighet til & ta de ngdvendige beslutninger.

Ledelse blir i Busch mfl, 2010 definert som forhandlingsfullmakt i forhold til interessentene
og en funksjon som er rettet mot & fa realisert innholdet eller forpliktelsene i kontraktene.
Lederadferd blir av Busch mfl definert som all organisatorisk adferd som tar sikte pa a ivareta
ledelsesfunksjon. Da er vi tilbake til det malformulerende, problemlgsende og sprakskapende
prosessene. Det et innebarer at alle i en virksombhet pé ett eller annet tidspunkt er involvert i
ledelsen gjennom lederadferd, av og til og ikke hele tiden. Hvordan er dette opp mot
styringsbegrepet?

Johnsen (2007) definerer styring som “et lederskaps forsgk pé & fatte kollektive beslutninger
og pavirke atferd gjennom et sett eller system av formelle styringsinstrumenter” (Johnsen
2007: 80). Styring vil med andre ord vere en rekke virkemidler eller systemer som benyttes
som ledelsesverktgy for & sikre ledelse, som kan benyttes for 4 utfgre ledergjerningen og
oppna mél. De to begrepene ledelse og styring blir av Johnsen koblet gjennom & forsta
lederskap som enten en gruppering av mennesker som utfgrer lederskap, eller som en
funksjon som utfgres av en eller flere personer. Styring bestér av en rekke virkemidler og
systemer som kan brukes i ulike prosesser for 4 utfgre ledelse.

42



Styring kan defineres som bruk av et sett av styringsinstrumenter (fgrst og fremst er
systemorienterte). Disse instrumentene vil i liten grad vere til nytte viss det ikke er vilje eller
evne til & bruke d i styringen av virksomheten. Det er derfor rimelig 4 anta at styring krever
ledelse, og ledelse krever styring, altsé en gjensidig avhengighet.

Hvorfor er styring

Styring handler i stor grad om 3 finne riktig kurs mot malet, sikre at virksomheten er i god
stand og ha noe som er overordnet 4 forholde seg til (Busch et al, 2009). Ledelse kan forstis
som oppgavene som utfgres for & f de ansatte til a4 arbeide godt sammen. Med andre er béde
styring og ledelse viktig for 4 nd mélene man har satt seg (Busch et al, 2010). En strategisk
plan uten mal eller retning vil vare et darlig styringsdokument for ledelsen. Dette kan
medfpre at det arbeides ut fra andre motiver enn det et styringsdokument kunne ha vart med
hjulpet ledelsen til. I offentlig sektor er ikke profittmaksimering det viktigste mélet, som det
er i privat sektor. Offentlig sektor skal produsere tjenester som tilfredsstiller de behov eller
krav som samfunnet gir, og pd en mest mulig rasjonell méite, men ofte til en gitt pris definert
via budsjettrammer. @konomistyringen er viktig del av styringen og i offentlig sektor dreier
det seg om fordeling av knappe goder til kanskje konkurrerende behov — hele tida i tankene at
det skal gi best mulig resultat for samfunnet og brukerne av tjenestene.

Styringsbegrepet innbefatter ogsa en rekke styringsutfordringer. Noen av disse skal jeg her g
gjennom ved 4 se pa prinsipal / agent teori. Overordna — underordna kan ha felles mél, men av

ulike &rsaker kan det oppsta en del utfordringer.

@konomisk teori bygger bide pa normativ og positiv teorier. Bade retningslinjer, betingelser
og empiri kan brukes som grunnlag for 4 forsti og utvikle gkonomistyringen i det offentlige.
Public-Choice teorien er en positiv teori som bygger pa empiri for a utvikle hypoteser om
adferd og funksjonene til det gkonomiske systemet. En kan pasta at den bygger pa at syn om
mennesker som er styre av en kalkulert, gkonomisk egeninteresse (Busch mfl, 2009). Na er
det ikke sikkert at dette utgangspunktet er riktig — egoisme som motivasjonsfaktor utgjer

kanskje ikke like stor vekt i en offentlig organisasjon som i en privat, selveid virksomhet.

Jeg vil peke p& noen Styringsmessig utfordringer, og se pd noen hovedarsaker som gjgr
agentrelasjoner aktuelle og problematiske (Opstad, 2006). Den fgrste er at det kan vare ulik
malstruktur/milkonflikter/malforskyvning hos prinsipal og agent. Dette kan medfgre at
agenten utnytter friheten til i det skjulte & arbeide mot mél som ikke er avklart med
prinsipalen. Departementet har i de siste arene gjennomfgrt store endringer i sin
malformulering. Fra a vere «lite» opptatt av resultatene — jfr gammel finansieringsmodell -
har man i stadig stgrre grad fokusert pa «outputen». Ett av verktgyene i dette arbeidet er en

tydelighet i overordnede mal, men samtidig har institusjonene fatt mer ansvar for a definere
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delmal selv innenfor denne malstyringsstrukturen. Finansieringssystemet blir et verktgy for
departementet, men ogsa institusjonene for & nid malene. Institusjonene kan selv om
departementet har gitt tydelige signaler velge a forholde seg til mer lokale behov og gnsker -
og der med kan man komme i en situasjon der et oppstar malkonflikter. Problemet med ulik
mal oppstar nir agenten i det skjulte arbeider mot mal som ikke er avklart med prinsipalen —
opportunistisk adferd (Busch et al, 2007: 98)

Ett eksempel pd en slik sak kan vare fra min egen institusjon der vi startet
skuespillerutdanning uten at departementet var med pd diskusjonene. I ettertid prgver
institusjonene a fé finansiering fra departementet, men fir beskjed at studiet er stertet i egen
regi og ma finansiering av den rammen man har. Departementet hadde ingen malsetting om
flere teaterutdanninger i Norge, men enkeltpersoner i Fylket hadde et sterkt gnske om dette og
hggskolen innfridde dette gnsket.

Utfordring kan jeg ogsa innenfor prioriteringen mellom mal for kvalitet og mal pa
produktivitet. I et finansieringssystem der gkt ramme i stor grad knyttes opp tl gkt
studiepoengproduksjon vil det kunne oppstd konflikter i forhold til kvaliteten som er gnsket.
Skal man slippe flere gjennom — en far jo like mange kroner for en som ligger i bunnen av
karakterskalaen som en som ligger i toppen. Hvorfor stryke vedkommende hvis institusjonen
far penger for dem? Kvalitet er vanskelig 4 male objektivt, men produktivitetsmalene er enkle
a tallfeste og kontrollere méloppnaelse pa. Da kan det tenkes at disse blir viktigere enn
kvaliteten (Busch et al, 2009)

Et annet produktivitetsforbedrende tiltak kan vare a redusere bevilgningen, men opprettholde
produktivitetskravet. En kan sitte inne med en antagelse om at ressursbruken er for darlig og
bruken makten som ligger i styringen til & fa gkt produktivitet. Hvis antagelsen stemmer kan
det te vare greit, hvis antagelsen ikke stemmer kan det fgre til kvalitetsforringelse og
tjenesten blir darlig og det gir tid fgr det rettes opp. I verste fall kan en slik styring f@r til mye
konflikter og spill (Busch et al, 2009). @konomistyring vil av mange oppleves som negativt —
og ikke som en mulighet.

Opportunisme er en situasjon der man arbeider mot de gkonomiske malene (Busch et al,
2009). 1 stedet for et godt samspill, spiller man mot hverandre. Prinsipalen (for eksempel et
departement) har maktmidler som agenten (institusjon) i stor grad ma akseptere. Prinsipalen
er samtidig avhengig av agenten handlinger — og det er gjennom disse handlingene man néir
prinsipalens mal. Prinsipal. Agentrelasjoner finnes i alle nivaer i samfunns- og
organisasjonsstrukturene. Dette bringer meg inn i et tema og det er at aktgrene kan sitte p
ulik, asymmetrisk informasjon. Det kan innebare at prinsipalen ikke har all informasjon. En
del lokale forhold kan vere ukjent. En del ikke utalte malsettinger kan vare ukjent. Kunnskap
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er makt og en kan fort komme i en situasjon der grobunnen og grunnlaget for opportunistisk
adferd oppstar. Hvis det er slik at prinsipalen ikke er i stand til & observere det agenten fortar
seg far en situasjon der prinsipalen ikke vet hvilken adferd som foregar (hidden action). Det er
ikke alt departementet fir med seg — og i en situasjon der det blir stadig stgrre autonomi til
institusjonene kan man se for seg at det vil bli stadig verre for eierne a ha god styring og

oversikt over det som skjer.

Et annet begrep som knyttes til ulike informasjon er at eteren/prinsipalen ikke har kjennskap
eller kunnskap om agentens virke/organisasjon (Busch et al, 2009). Prinsipalen vil aldn ha
samme detaljkunnskapen som agenten sitter inne med — «hidden information». Det kan bety
at beslutninger kan tas pa for darlig grunnlag. Samtidig er dette grunnlaget for opportunistisk
adferd.

Ulik risikoaversjon hos prinsipal og agent kan fgre til ikke gnsket oppfersel hos agenten fordi
agenten ofte kan vare villig til & ta stgrre risiko enn prinsipalen (Busch et al, 2009). Kanskje
har ikke agenten samme ansvar i forhold til resultatet of g kan derfor vare villig til & ga lenger
enn det som mer gnsket av overordnede myndigheter. Konsekvensen kan vere mindre enn
gevinstene. Det kan vere at man tgyer noen regler litt lenger enn det som kanskje er normalt
eller operer i grisoner si lenge det gér (Busch et al, 2009). Hvordan kan motspill unngas? Nér
det oppstér tvil om agenten (institusjonen) egentlig arbeider etter prinsipalens mélsetting vil
det for prinsipalen oppstd utfordringer i forhold til bade kostnadseffektivitet og
formélseffektivitet. Prinsipalen vil métte bruke mye ressurser pa kontroll og styring for 4 sikre
at bade de kostnadsmessige og politiske malene nds. Busch mfl skisserer flere mulige
lgsninger. Det ene er bruk av fler e legitime mal for agenten. Eksempelvis har departementet
definert 4 virksomhetsmal for institusjonene. Maloppnaelse belgnnes delvis med finansiering
- gkt studiepoengproduksjon, men her ligger det ogsi et straffesystem — redusert STP
medfgrer lavere rammer. En kan fa godt omdgmme og gjennom dette far belgnning av ulik
karakter. Det kan ogsa lages rigide kontrollrutiner som sikrer at det ikke foregar motspill, eller
det blir oppdaget tidlig. Rigide regler og retningslinjer kan representere en effekt som gjgr at
det oppstdr ineffektivitet, liten fleksibilitet og for dérlig utnyttelse av ansatte
kunnskaper/ressurser. Motspillet kan faktisk gke.

Insentivstrategier kan ogsd motvirke motspill. Belgnningssystemer som virkemiddel for & na
malene kan medvirke til at aktgrene handlinger i trdd med et som er prinsipalens mal. Til siste
mener Busch mfl at oppbygging av en sterk indre kultur kan bidra til at alle drar i samme
retning. Identifisering med virksomhetens mal blir en viktig drivkraft for & bruke ressursene
riktig. En sterk organisasjonskultur vil vere viktig verktgy for at institusjonen skal ha
mulighet til & na sine mal. Viss alle vet hva som er mélsetting og det legges til rette for at man
skal na dem vil kan kunne redusere mye at motspillproblemtikken.
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Det kan vere riktig ogsé 4 peke pa to andre forhold som kan innvirker pé styringen og det er
det som Busch mf] kaller slakkmaksimering og rasjonalitet / legitimitet.

Slakkmaksimeringen bygger pi en tese om at byrakratiet vil arbeid for 4 f3 stgrst mulig makt
selv, gjennom blant annet stgrre budsjetter ut fra en antagelse om at det finnes en positiv
samvariasjon (Busch et al, 2009) mellom byrékratiets nytte og budsjettets stgrrelse. 1 Public
Choice-retningen bygger man gjerne pa byrakratiteoriene og en kan legge vekt pa prinsipal
agent teorier som. Ulike variabler kan trekkes inn i forhold til nyttebegrepet — lgnn, makt,
rykte osv. Ved & maksimere produksjonsvolumet vil byrakraten maksimere sin egen nytte
(Busch et al, 2009). Dette kan skje ved at man overvurderer kostnadene i sine budsjetter for &
fa stgrre andel av budsjettet. Resultat kan vare overproduksjon av visse tjenester - og tjenester
som egentlig ikke er etterspurt. P4 denne maten kan budsjettansvarlig fa gkt nytte gjennom at
det kan gjennomfgres tiltak som gjgr at man kommer godt ut av, kanskje vanskelige
situasjoner. En kan ogsa betrakte mulighetene til & ha en redusert produktivitet, slik at det
finnes en latent slakk som kan nyttes nar budsjettene er fordelt. Tjenestene er dyrere enn det
de trenger a vare. Deite sikrer at handlingsrommet opprettholdes. Det er ikke sikkert denne
Igsningen gir det samfunnsgkonomisk beste resultatet, men nir malet er handlingsrom lokalt
kan dette vaere en veg og ga.

@konomisk styring vil ut fra en gkonomisk tankegang dreie seg om & utnytte ressursene best
mulig. Men det finnes andre meninger om dette — for eksempel god gkonomisk styring kan
vere 4 nd malene, om man arbeider utenfor rammene er ikke det sa farlig — mélet nas. Den
instrumentelle rasjonaliteten til blarussen — tilsier at det er en sammenheng mellom mél og
middel. Konkurranseutsetting av offentlige tjenester viss disse er billigere enn om det
offentlige gjgr det selv kan vare et slikt eksempel. I hggskolesektoren arbeides det aktivt
innenfor slik tenking. Malet er bedre utnyttelse av knappe ressurser. I nzermest en motsetning
til den instrumentelle rasjonaliteten finner vi den normative. Etablering av rutiner og
retningslinjer er et effektivt verktgy i forhold til hvordan spgrsmal skal Igses. Det kan for
eksempel vare at man ikke utvikler nye undervisningsmetoder — ting fungere jo sa bra. Eller
man etablerer spesielle rutiner i forhold til budsjettering og regnskap. Disse fungerer godt helt
til noen bryter disse normene. Nar rutinen blir viktigere enn mélet vil den ha fatt en egenverdi
og denne verdien kan for enkelte vare stgrre enn at det er hensiktsmessig vei mot malet.

Bide den instrumentelle og normative rasjonaliteten virker side om side og kan tid om annen
vitke i konflikt med hverandre. Nye rutiner trenger ikke & bli akseptert, ny
finansieringsordning treng ikke a bli akseptert. Pkonomistyringsprinsipper kan komme i
konflikt med andre normer — dette er vanlig fordi styringslogikken tar relativt fa variabler i
bruk og trenger korreksjon. Normene er ogsa i stadig utvikling og dette kan fgre til at normer
kolliderer med hverandre eller at etablerte praksiser ikke lenger passer inn.
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4.6 Kontrakter
Relatert til forholdet mellom Departement (prinsipal) og institusjon (agent) blir det laget en

kontrakt hvert Ar gjennom statsbudsjett, dialogmgter og andre forhandlingsomrader.
“Kontraktene regulerer bidrag og belgnninger i forhold til alle interessenter” (Busch et al.
2010), er det dette som regulerer forholdet mellom interessentene. I fglge Busch m.fl. vil gode
kontrakter kunne sikre tilfredsstillende leveranser tjenester. I forhold til gvrige interessenter,
jfr figur 1, vil det ogsa finnes kontrakter som regulerer bidrags- og belgnningsbalansen. NPM
og public-Choice teorier er sentrale i offentligforvaltning i dette avsnittet

I kontraktsteorien kan vi snakke om ulike typer kostnader (Busch et al, 2010). Ved fysisk
overfgring av varer mellom to funksjoner er det kostnader for transporten mellom to enheter.

Disse transportkostnader er ofte lave. En annen kostnad vi mid ha i bakhode er
forhandlingskostnadene. Disse vil i stor grad variere — det kommer an pé kontrakten stgrrelse
og omfang. Det kan vare grupper som arbeider med forhandlinger i lenger tid, eller at det
foretas forhandlinger mellom partene flere ganger. Innenfor denne overskriften passer det
ogsd a legge kostnader som oppstar i arbeidet med & holde seg markedsorientert. Etter at
forhandlingene er ferdige oppstar det arbeid med & kontrollere om kontraktens innhold blir
oppfylt. Her md man ogsa ta i betraktning evt. leveranser fra andre interessenter inn til
institusjonen, ikke bare det som er spesifikt i forhold til den enkelte kontrakt. Hvis det oppstér
kontraktsbrudd vil det kunne oppsta tap som fglge av dette (Simile, 2011).

5 Finansieringsmodeller sektoren - fgr og etter kval reformen
Hva er det som driver utviklingen i samfunnet og hva er det som brukes som insentiver i
dagens samfunn? Penger er blitt en stadig viktigere maleenhet for suksess — kanskje den

eneste for mange.

I det gamle finansieringssystemet til hggskolene var tildelingen basert pa et sentralbestemt
studentmaéltall — dette var et tall som var et mal pa hvor mange studenter en fikk ta opp. Det
var ingen grense nedover s i prinsippet kunne institusjonen ta opp ferre og far betalt for
tomme plasser. Dette skjedde i stor grad ogsa. Med andre ord var penger et insitament til
institusjonen — farre studenter skulle tilsi lavere kostnader og dermed stort rom for faglig
utvikling.

Med omleggingen av FS i 2002/-03 ble fokus ogsa satt pa, ikke bare inputsiden (opptaksmal),
men ogsé outputsiden (produksjonsmal). Hva fikk man igjen for pengene som ble overfgrt til
institusjonen. En slik omlegging fgrte til at sektoren raskt begynte & snakke om a «produsere
studenter». Produksjonsbegrepet var innfgrt og bare det gir assosiasjoner til fabrikker.
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I dag er finansieringssystemet for sektoren, kort sagt, delt i to komponenter - en strategisk og
en resultatbasert (Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet, St. prop. nr. 1 (2001-
2002). Den langsiktige, strategiske komponenten skal vare den delen av finansieringen som
gj@r at institusjonene far en rimelig stabil finansiering og gjennom det et rimelig bra
handlingsrom. Den strategiske komponenten utgjgr i dag 60 % av rammene til hggskolene. En
slik sikkerhet 1 inntektene gjgr at det er mulig & vere fleksibel, drive strategisk
utviklingsarbeid og er med pa & gke handlingsrommet til institusjonene.

Den resultatbaserte komponenten utgjgr 40 % av tildelingen og det er i denne komponenten
man finner insentivordningen. Institusjonene far gkte rammer med gkt studiepoeng-
produksjon, men den fungerer ogsd motsatt og reduserer rammene nar avlagte studiepoeng
blir redusert.

Tildelingen er delt inn i kostnadsklasser fra A-F, se tabell (Utdanningsdepartementet,
orientering til UH-sektoren 2010);

*1000
Strategisk | Insentiv | Kroner
Klasse 60% 40% Sum
A 185 123 308
B 140 94 234
C 95 63 158
D 67 45 112
E 57 39 96
F 47 31 78
Utvekslingsstudenter 6,5

Tabell 1, kostnadsklasser i departementets modell

Vi ser at det er spesielt to forhold som er med pa a vare retningsgivende for institusjonene i
forhold til hvordan man innretter sine aktiviteter. Det ene er & fi en s hgy kostnadsklasse som
mulig og det andre vil vare relatert til & f si hgy studiepoengproduksjon som mulig — dvs de

fleste skal komme gjennom — god gjennomstrgmming.

P4 den ene siden kan en slik modell gi institusjonene et strategisk handlingsrom.
Institusjonene vil gjennom endring i regelverk og endret gkonomisystem far stgrre
innvirkning pa sine hverdager. Departementets rolle blir overfert til styrene og vi far mer
lokal styring. Dette vil kunne vare med pa a gi institusjonene gkt autonomi. Mindre
sentralstyring av driften og heller styring gjennom hovedmalsettinger bidrar ogsa til dette. Det
gir institusjonen en fleksibilitet i forhold til studiene og handteringen av de som ikke har vert
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der fgr. I tifret som har gatt etter innfgringen i 2003 ser vi at tendenser har vart at
institusjonene har opptradt veldig selvstendig, men at det i de senere ar foregar en samkjgring
— dette skjer etter insitamenter med penger i de sédkalte SAK midlene (samarbeid-

arbeidsdeling-konsentrasjon, SAK).

P4 den andre siden kan det oppsta forhold som fgrer til at man taper eller mister et variert
studietilbud. Fokuset pd gkonomi blir s sterkt at hensynet til samfunnsbehovet blir mer
perifert. Lederne og styret blir opptatt av 4 skaffe handlingsrom og positive gkonomiske
resultater enn & dekke de oppgave og oppdraget man har fitt. Dyre studier eller studier med fa
deltagere forsvinner i konkurransen med presumptivt billige studier — det vil gi lavere
kostnader og stgrre inntekter og dermed bedre handlingsrom. Men tap av utdanning til viktige

funksjoner i samfunnet.

Markedsstyringen kan ogsd ha som effekt at institusjonene «hopper» etter studentenes
interesser. I det ligger at dagens 19-aringer kan bli de som styrer samfunnsutviklingen, og da i
en retning som ikke ngdvendigvis er gnsket.

Hvordan kan da FS pavirke kvalitet — hva hvis det bare er en finansieringsordning. Hvilke
kvalitetsindikatorer finner vi i FS i dag og som kan sies & virke positivt. I den strategiske
komponenten finnes det ikke spesifikke kvalitetskriterier, men rammen er historisk basert og
derfor ligger det latent et kvalitetsniva i den. Midlene gis i forhold til studieplasser — med
utgangspunkt situasjonen i ar 2000, deretter er det justert for nye tilbud, flytting av tilbud eller
nedlegging av tilbud.

I resultatkomponenten er det mengde og klasse som gir uttelling — dette sier sannsynligvis lite
om kvaliteten, men mye om kvantitet. Resultatorienteringen gir ikke kvalitet i seg selv. Et
resultat av kvantitetstildeling kan vere det motsatte av det man gnsker, nemlig at kvaliteten
blir lavere. Hvis institusjonene skal gke sine driftsrammer kan det skje ved gkt

studiepoengproduksjon.

5.1 Institusjonenes ressursallokeringsmodeller

Fgr kvalitetsreformen
Her vil jeg g inn pd endringer i institusjonenes allokeringsmodeller for a se pé tilpasninger til

det sentrale og hvordan endringer argumenteres. Aktuelle tema sd mite vil vare i hvilken grad
institusjonene har tilpasset sine systemer og eventuelt om det er tilpasninger i forhold til

spesielle kjennetegn pa l&rerutdanningen.
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I den gamle modellen er det rimelig stor grad av sammenfall i modeller som jeg har kikket pa.
De fleste bestar av kriterier som inneholder opptaksmaitall og en kostnadsfaktor per méltall
og_ulikt avhengig av hvilken utdanning/studieprogram det snakkes om. I tillegg ser jeg at

studieportefgljen betyr en del - det vil si hvor stor den er i omfang. I denne delen av
modellene er det ofte fordelt i forhold til andel og ikke mye i forhold til kostnadsklasser —
men noen har det ogsa. Det er lite insentiver i forhold til resultat i de modellene som er gatt
gjennom. Institusjonene gjgr endringer etter hvert som eierne gjgr endringer i maltall eller
andre spesielle endringer. Modellene er ofte formelbasert, og i meget stor grad basert pa input.
Her finnes det som sagt lite med gkonomiske insentiv. Modellene gjenspeiler eierens
modeller, men med enkelte lokale tilpasninger.

Etter kvalitetsreformen

I de modellene jeg har undersgkt er det en tydelig at institusjonene har dreid til
departementets metodikk. Mye av argumentasjonene som serveres i modelltenkinga er preget
av teksten i kvalitetsreformen og Stortingsproposisjonene. Alle lzrestedene jeg fikk svar fra
har innfgrt insentiver i sine modeller. Insentivdelen ut til avdelingen varierer fra 70 % til 30
%. Med andre ord er det ulik tenking omkring i landet om hvordan man fordeler internt. Delte
kan vi ogsa se pd i teksten fra Hggskolen i Finnmark som gremerker midler til
praksiskostnader i allmennlererutdanningen til Hggskolen i1 Telemark som presiserer at slike
kostnader ligger i klassene departementet har definert. En begrunnelse for lokale tilpasninger
kan vare at man gnsker 4 dempe insentivvirkningen — mye av kostnaden er jo tilstede selv om
produksjonene svinger — du kan ha deltagere som gjennomfgrer studiet, men dropper ut fgr
eksamen! I fglge NIFU, rapport 13/2007, har «Hvert fjerde lxrested viderefordeler hele
insentivdelen av budsjettet til fakulteter og avdelinger ved lzrestedet. Halvparten av
lzrestedene viderefordeler deler av insentivdelen av budsjettet videre». I tillegg er det noen
som lager egne insentiver ut fra lokale forhold. Dette betyr at vi kan fa ulike kostnadsstruktur
i leererutdanningen avhengig av hvor man er eller man kan si at konsekvensen kan sies a veere

at eieren sin modell far ulike virkninger ved forskjellige leresteder.

I de hggskolene som har levert allokeringsmodeller kan vi oppsummere i denne matrisen; se

HiNT Hist Vestfold | Dstfold | Bergen | Finnmark | Telemark | Hedmark

Resultatbasert Ja Ja Ja Ja Ja Ja Ja ja
Formelbasert Input 65 % 70 % 55 G 61 % 70 % 66 % 42 %

OQutput | 35 % 30% 459 | 39% 30 % 3% 58 %
Okt rekruttering av Nei Ja Nei Nei Ja nei . .
studenter nei nei
Bedre strykprosent Ja Ja ja ja nei ja ja ja
Akt ant. Studiepoeng per . . . .
student Ja Ja A a Ja 2 ja ja
Bedre relativ Ja Ja ja ja ja nei nei Ja
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| gjennomfpring 1) | l l | | | | |

1) Med det menes at det blir malt i forhold til antall studenter

Tabell 2; finansieringsmodeller og sentral virkninger

Det er Bedre rekruttering i storbyene, men resultatmessig er det rimelig likt
Finansieringsmodellene varierer en del, fra 70 % pé input til 58 % pé output. Samtidig blir det
brukt politiske eller strategiske virkemidler der noen avdelinger kommer skjevt ut i forhold til
historisk tildeling. Det er ikke noen systematiske utslag av ulike andeler i input og output. Der
det er avvikende ma det tilskrives andre forhold.

Indikatorene er ment a kunne ta hensyn til kvalitative momenter som om studentene gjgr det
bedre eller om flere kommer gjennom. Samtidig kan de vaere med pd 3 gi indikasjoner i
forhold til finansielle forhold og om institusjonene og utdanningene tilpasser seg ¢konomi

heller enn & holde pa den faglige integriteten.
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5. Er det slik at en stor andel insentiver i finansieringssystemet bidrar til at
resultatkvaliteten til studentene endres?
Spersmalet Apner for flere innfallsvinkler. Den ene betraktningen gar pa hva kvalitet er ment a
vare. God eller bedre kvalitet er i utgangspunktet et abstrakt begrep, og vil bli drgftet i
forhold til kvalitetsdelen i teorikapitlet. En annen tar utgangspunkt i teorikapitlets del om
insentiver. Jeg vil ogsd kunne si noe om eierens intensjoner i forhold til omlegging er blitt
adoptert av institusjonene /utdanningene, eller om det i utstrakt grad foregar lokale
tilpasninger pa tvers av eiernes intensjoner/malsettinger. Her vil jeg relatere spgrsmalet til

styring og prinsipal/agent teori.

I relasjonen mellom Departementet (prinsipal) og institusjonene (agent) blir det laget en
kontrakt hvert & gjennom statsbudsjett, dialogmgter og andre forhandlingsomrider.
“Kontraktene regulerer bidrag og belgnninger i forhold til alle interessenter” (Busch m.fl.
1994/2007: 63), er det dette som regulerer forholdet mellom interessentene. I fglge Busch
m.fl. vil gode kontrakter kunne sikre tilfredsstillende leveranser tjenester. Disse kontraktene
stiller krav til agentene, ikke minst i forhold til kvalitet. I min oppgave vil jeg relatere kvalitet
béde til karakter og gjennomfgring.

Fram 1l 2002 var det ikke mye insentiver i rammefordelingsmodellen.
Utdanningsinstitusjonene ble styrt sentralt og etter et prinsipp om hvor mange studenter man
skulle ha. Insentivene 14 i 4 kjempe om nye studieplasser i konkurranse med alle andre. I den
grad en kan snakke om insentiver var disse politisk og sentralt styrt. Insentivordninger pa
fagniva eksisterer i liten grad i sektoren. P4 individnivd brukes det i privat sektor ofte
insentiver som bonuslgnn, ekstra Ignnstillegg, en kan fa tilbud om betalt videreutdanning,
andre former er pa veg inn ogsa i offentlig sektor - osv. Offentlig sektor har fortsatt en langt
sterkere regulert i avlgnningsspersmil og sentrale forhandlinger demper personlige
incentivordninger. Insentivene skulle bidra til en mer fleksibel utnyttelse av budsjettrammen
og bedre tilpasning av studieportefsljen, med andre ord en tilpasning til tilbud som studentene

og samfunnet etterspgr.

For det tredje om det kan vare ulik malstruktur/malkonflikter/malforskyvning hos
prinsipal og agent. Dette kan medfgre at agenten utnytter friheten til i det skjulte & arbeide
mot mal som ikke er avklart med prinsipalen. Departementet har i de siste drene gjennomfgrt
store endringer i sin malformulering. Fra & vare «lite» opptatt av resultatene — jfr gammel
finansieringsmodell — har man i stadig stgrre grad fokusert pa «outputen». Ett av verktgyene i
dette arbeidet er en tydelighet i overordnede mal, men samtidig har institusjonene fatt mer
ansvar for & definere delmadl selv innenfor denne malstyringsstrukturen, jfr tildelingsbrevet til
hgyskolene i 2010 og strukturen i rapport og planer 2010/2011 (ref).
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6.1 Data
Strykprosent
Strykprosenten har bedret seg noe. Resultatet i 2000 hviler pd endel mangler — ikke alle
hggskolene har registrert i DBH pé dette éret. 2001 er hgyt pd grunn av veldig store kull og at
«alle» slapp inn. I tillegg til 4 se p4 om denne endrer seg vil det kunne gi en indikasjon pé
tilpasninger. Strykprosenten er ogsa en indikator pd mange forhold og vil vare en utfordring i
spgrsmdlet. Den kan gi signaler om at det er blitt lettere 4 komme gjennom. Kanskje er det
samme larer i faget i alle disse &rene. Det kan tenkes at modning hos l®reren gjgr at han blir
mer fleksibel i forhold til karakterer. La&rerne kan ogsa ta til seg oppfatning av at det blir mere
penger hvis flere slipper gjennom og justere karakterene etter det.
Se ogsa tabell 2 og 3.

Geografi 2 ~ Geogrefil ~ institusjon 3/

Gjennomsnitt av verdi

| Stryk%
| 15.0%
| 12,5%
i 10,0 %
0,
0% k) ’ 6,5%
| 0% - —t—Totalt
| 0,0%

Strykprosent | Strykprosent | Strykprosent | Strykprosent
2000 2001 2009 2010
& ~ tekst -

Tabell 3, Strykprosent
Det kan konkluderes med at strykprosenten har blitt noe mindre.

Gjennomstrgmming

Ogsa en indikator pd om studenter slipper gjennom for lett. Tidligere, dvs fgr
kvalitetsreformen, mélte man gjennomfeéring ved 4 fglge den enkelte student fra vugge til grav
— og malte i forhold til normert tid. N& i P2 forholder gjennomfgring seg til individuelle
planer. Dette gjgr at sammenlikning kan bli vanskelig. Det har ogsa vart ulik innfgringstakt
pa individuelle planer. Det kan avgrense malingen til & bli gjennomfgring innenfor normert
tid.

Jeg har lagt inn en beregning i tabellen som viser hvor stor andel av studentene som hvert ar

fullfgrer. Disse tallene viser en gkning fra 20,5 % til 23,7 %. En stgrre andel av studentene

fullfgrer sin utdanning.
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Andel

Fuliferte Studenter, gjennom

ar kandidater antatl forer
2000 1516 7395 20,5%
2001 1486 7163 20,7 %
2009 1135 4858,5 23,4%
2010 1159 4891 23,7 %

Tabell 4, andel av studentene som gjennomferer

Relativ endring i kandidater fra P1 til P2; 23,5 %
Relativ endring i antall studenter P1 til P2; 33,9 %

Jeg vil konkludere med at mélsettingen om & fi flere igjennom nés, men det utdannes ferre
lzrere enn fgr. Konklusjonen bygger egentlig pé at det er faerre studenter enn fgr. Men har
kvaliteten endret seg?

Antall studenter

P4 siste halvdel av 90-tallet var det rekordstore kull pd lererutdanningene. 80- tallets
jappekultur hadde delvis kollapset og det var samtidig behov for flere lerere. Slike trender i
samfunnslivet har en tendens til & fi positive virkninger pa studenttallet i UH-sektoren. Det
har vart mye endringer og slike trender sldr sterkt ut for lererutdanningene. Tallene viser en
reduksjon pa ca 45 % i perioden P2 i forhold til P1. Nedgang i studenttall kan skyldes at
aktuelle kandidater med gode resultat fra videregiende skole noe annet eller aktuelle
kandidater med darligere resultat ikke sgker eller ikke kommer inn. Farre studenter gir
imidlertid institusjonene mulighetene til bedre oppfglging.

sfon -

mer av verdl

Antall registrerte studenter
2000

7000
6000
5000

4000 tekst -~
Studenter, antall

3000
2000
1000

0
2000 2001 2009 2010
ar -

Tabell 5, antall registrerte studenter, totalt.
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Hvis en ser mer datljert pa studenttilgangen vil vi kunne se at det er de store byene som klarer
seg best. Det er liten endring i studnettallet bdde i Oslo, Bergen og Trondheim. De andre
undervisningsstedene sliter med & fa tak i studenter. Konklusjonen er at mélet om flere

studenter til lererutdanningen ikke blir nadd, selv om de stgrste byene klarer a opprettholde
rimelig bra tall.

Sures v ved
Antall registrerte studenter

e i’
1000 ; L] -+
s Hogskolen | Bergen  Studenter, anall
— tipgakolons Buskesud  Studenter, anlall
—— vgacckens Finnmark - Sludenter, antall
- Hgikolen « Hedmark  Shadenter, antall
=== lipg3koben iNesna - Studenter, anlak
—— lisgkolen i Hosd: Trandelag - $udenter, antall
e Hpgakiten § 4D - Studenter, anlall
—— Hagkolen | Sogn of Fiordaik - Sthidentei, 3013l
s Hpgshnlen | Sord/Haugesund - Studenter, A28
——Hegikolen i $av-Trandelag - Seudentci, anta
s Hagshobn | Tekemark  Stugenter, antal
e Hagknlen | Veatiold - Students, antal
Hoguoken | Volda - Studenler, antall
HRgkolen | Ptiolt Studentel, antal
ek Hogskole  Studenter, antall

2000 2601 009 2010

Tabell 6, Antall studenter per institusjon

Konklusjone er at flere studenter til lererutdanningen blir ikke nadd, selv om de stgrste byene
klarer & opprettholde antallet.

Studiepoengproduksjon

Endringer her blir resultatet av det som er foretatt seg i forhold til tilpasninger og endringer i
stryk, ant studenter, gjennomfgring mm. 40 % av rammen til institusjonene kommer herfra.
Redusert studiepoengproduksjon innenfor larerutdanningene er interessant, nar vi vet at
sektoren er tilfgrt ca 600 millioner kroner ekstra etter 2001. Den gkte rammen kommer som
kjent i stor grad av gkt studiepoengproduksjon.
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institusjon <Y

| Summer av verd:

Studiepoengproduksjon

6000
5000 //—\\

—Totalt

2000 2001 2009 2010
STP prod
kst &~

Tabell 7, Studiepoengproduksjon

Selv om endringer i studiepoeng er negativ ser vi at hver studentekvivalent (omregnet til
heltidsstudent) klarer & gjennomfgre flere eksamener enn fgr. I mangel pa data fra P1 har jeg
brukt tall fra ECON (Econ, 2008: 56) som viser at de statlige hggskolene totalt sett har en
liten gkning. Studiepoeng per studentekvivalent sier en del om hvor god studentene er til a
prioritere studier fremfor andre gjgremal. Den relative endringen i studiepoeng er mindre enn
tilsvarende endring i studenttall.

| Geografi2 ~ Geografil =+ institusjon 0

Gjennomsnitt av verdi

Studiepoeng per heltidsekvivalent

53,50
53,00
52,50
52,00
51,50
51,00
50,50

=fp—=Totalt

Studiepoeng pr heltidsekv. Studiepoeng pr heltidsekv.
2009 2010

&r ~ tekst S

Tabell 8, studiepoeng per ekvivalent
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I forhold til gjennomfeéring kan det tolkes som at flere lykkes. En stgrre andel enn fgr blir
ferdige og kommer gjennom studiene. I tillegg ser vi at det er avlagt flere studiepoeng per
studentekvivalent (Antall studenter dividert pd 60 studiepoeng) noe som tyder pad mer
studiefokus hos studentene.

6.2 Drgfting
Har jeg data som viser at pastanden om at kvaliteten i lererutdanningene har blitt darligere

holder? Fgr jeg gér inn pa det vil gjgre rede for en del trekk innen lererutdanningen fra 2000
til 1 2010.

En grunn som taler for at kvaliteten er blitt bedre er at flere beslutninger desentraliseres. Dette
var ogsa ett av malene innenfor NPM-tenkinga. Oates teorem (Opstad 2006; 167) sier at en
beslutning bgr tas desentral hvis kostnadene med 4 ta beslutningen er de samme som de er ved
en sentralbeslutning. I og med at behovene kan variere fra sted til sted er det ogsd nzrliggende
4 tro at lokale beslutninger blir mer treffsikre enn sentrale beslutninger. Fordelene med
desentralisering kan da oppsummeres til mere lokalt styre, bedre treffsikkerhet, kortere
avstand mellom beslutningstager og de som er bergrt. Med endret ledelsesstruktur og tilsetting
av faglige ledere har fokuset pa resultater blitt stadig sterkere. Ledelsen er meget klar over
hva som er lgnnsomt — malt i kroner og gre, og vil ofte kunne legge fgringer for at
lgnnsomheten optimaliseres. De store studentkullene pa slutten av 90-taller var en garantist
for mange studenter. Lzrerutdanning var i s mate i samme situasjon som mange andre
studier. Store sgknadsmasser og veldig mange ble tatt opp. P4 starten av det siste ti-dret
begynte imidlertid sgkingen 4 ga ned. Dette skjedde samtidig som nye finansieringsreformer

ble satt i verk. Reduserte studenttall gir mindre penger.

En annen arsak som kan virke i positiv retning kan man finne i de styringsmessige
utfordringene. Malet til de sentrale myndighetene er & fa dekket lzrerbehovet i samfunnet.
Selv om man far formelle skriv om leringsutbytte gjennom kvalifikasjonsrammeverket kan
det oppsta situasjoner der styringsdokumentene internt gir andre malsettinger enn det ¢ierne
vil. Nar studenttallet reduseres er en mate & opprettholde produksjonen pé at en stgrre andel
gjennomfgrer. I dette ligger det i utgangspunktet en kvalitetsforringelse. Men lzringsutbytte
kan ses pd som en kontrakt mellom ulike interessenter og vil pd grunnlag av karakterene gi
samfunnet en god pekepinn pa hva kandidatene kan. [ NIFU rapport 13/2007 sier 62 % av de
spurte at gjennomfgringen er bedre, mens 32 % sier den en uendret. I min tabell 2 ser jeg ogsa
samme tendens. Bedre gjennomfgring kan ha 4 gjgre med en tettere oppfglging av studentene.
Det er mer undervisning og mer veiledning, flere innleveringer og i sum gir dette bedre
muligheter til gjennomfgring. IKT har ogsd kommet inn i utdanningene og Classfronter og
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ITs Learning mm gjgr stoffet lettere tilgjengelig, gjgr veiledning lettere tilgjengelig og fgrer
til bedre resultater.

En lavere strykprosent kan ogsd ha sammenheng med tiltak som omtalt i forrige avsniit.
Samtidig kan ogsa insentiver pa personlig plan gi utslag som at strykprosenten blir lavere. I de
lokale lgnnsforhandlingene er det ofte at selvskryt blir belgnnet. Enten det er som semesterets
foreleser, studenttilbakemeldinger eller lite stryk og generelt gode resultater. Nar slike
positive faktorer blir trukket fram er det en mulig het 3 gi paskjgnnelse via lokale
lgnnsoppgjgr. Dette blir ogsa til en viss grad gjort, men er ikke satt i system.

Hva taler mot en bedring i kvalitet? Alle de tre nevnte forhold om mindre stryk, bedre
gjennomfegring og flere avlagte studiepoeng per student kan tolkes i motsatt retning av det
som ble drgftet i de tre forrige avsnittene. I et gkonomisk perspektiv kan flere gjennom veare
et signal pi at kvaliteten endres. Nar man i P1 hadde mange studenter & ta av var man kanskje
mer opptatt av sin faglige integritet enn det man er i dag. Nér finansieringssystemet i tillegg i
gjorde utslag pa resultatet var det lettere 4 holde et faglig fokus. Nar fagansatte blir gjort kjent
med hvordan systemet fungerer og ledelsen understreker  viktigheten av
studiepoengproduksjon kan dette gi utslag i bedre gjennomfgring, mindre stryk og bedre
karakterer. P4 noen omrader i samfunnet er det ikke sikkert NPM passer 1 forhold til de
tjenestene som ytes. | NPM logikken er varer og tjenester omtrent det samme, produktene blir
tingliggjort. I tjenesteytingen vil produktet sjeldent vere verdingytralt. Tjenesten yies av folk
og produktet forbrukes i samme gyeblikk som det produseres. Forbrukeren har ogsi sine
verdier eller preferanser nar de vurderer produktet.

Styringen og ledelsen av hggskolene har ogsa endret seg vesentlig i perioden. Ny lov i 2005
ga institusjonens styrer anledning til selv & bestemme hvilken styringsform en tror vil vare
den beste. Dette har fort til at stadig flere blir styrt av eksterne styreledere og med tilsatte
ledere i utdanningene. En overgang fra det som oppfattes som et demokratisk system med
valg av ledere — til tilsetting av ledere. Denne overgang byr pa store omveltninger for de
ansatte, styringen gar fra & vare kollegiestyrt til toppstyrt. I en sektor der ansatte vant til 3 fa
viere med & styre byr dette pd mange utfordringer. Nar de ikke fir vere med i
beslutningsprosessen kan det oppsta tilfeller der man blir mer slepphendt enn det man skal
vere. Kanskje pavirker styringslogikken de ansatie pa en méte som virker demotiverende og
fgrer til uheldige holdninger. Prinsipal/agentteorien kan vere relevant & bruke i slike tilfeller.
Ledelse og ansatte er uenige i mal og virkemidler og faglereren utfgrer arbeidet sitt slik han
mener er best. Dette er vanlig situasjoner i sektoren i dag og oppstar blant annet fordi man har
ulik informasjon, prinsipalen vet ikke alt agenten vet, og det er ulik vilje til & ta risiko all den

tid lederen vil bli stilt til ansvar for det som gjgres.
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6.3 Oppsummering
For & unngd at institusjonene gjgr for store individuelle tilpasninger sikres kvalitet 1 hele

landet gjennom felles regelverk — krav. Sluttkvaliteten for studenten ser med andre ord ut til &
vere rimelig lik det som har vert tidligere. Sentrale krav vil vare et hinder for at institusjonen
arbeider mot andre mal enn det som settes sentralt. Selv om innrettingen av budsjettene er noe
forskjellig mellom institusjonene vil sentral mal styre mye av aktiviteten og resultatene. For
interessentene vil kvalifikasjonsrammeverket vare med pa 4 sikre at man i stgrre grad vet hva
man fir. Rapporten fra SINTEF viser ogsa at interessentene er rimelig godt forngyd med
«produktet« som kommer ut med lererutdanning. Kvalifikasjonsrammeverket kan ses pa som
en kontrakt mellom interessentene. Institusjonen forplikter seg pd vegne av samfunnet a gi
studentene en opplering som overfgrer kunnskap definert i rammeverket. Arbeidslivet skal
dermed vite hva en kandidat skal ha l@rt og hvilke kunnskaper vedkommende innehar i
forhold til de karakterene som er gitt.
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7. Har man senket opptakskravene til lererutdanningen etter endringen i
finansieringssystem?

Dette spgrsmalet kan det reflekteres over i forhold til om det finnes en sammenheng mellom
inntakspoeng, som en kvalitetsindikator pd studenten, og resultatet. Her vil jeg bruke ulike
kvalitative malinger for a fa testet spgrsmalet. En annen vei man kan ta i forhold til
spgrsmalet, er A ta utgangspunkt i lererutdanningenes endringer etter kvalitetsreformen kom.
Innfgring av karakterkrav i matematikk og Norsk skulle tilsi at kvaliteten pa de som kommer
inn blir bedre. Sammen med insentivfinansiering skulle en tro at resultatindikatorene ogsé

viser en slik tendens.

7.1 Data
[ spgrsmalet har jeg lagt inn en pastand om at opptaksgrunnlaget er dérligere nd enn for 10 &r

siden. I Stortingsproposisjonene pa slutten av 90-tallet er det ofte beskrevet behov for & styrke
kvaliteten i lererutdanningen. [ St.prp. nr. 1 (1999-2000) star det «...J lererutdanningene og

enkelte av helse- 0og omsorgsfagene mad institusjonene legge vekt pa rekrutteringstiltak, som

Jolge av nedgang i spkningen. Dersom institusjonene ikke klarer a utnytte kapasiteten i disse
utdanningene, vil departementet vurdere fordelingen av kapasitet mellom institusjonene....»
Her er det et signal om & opprettholde opptak pé ett visst niv3. Insitamentet for dette er at man
beholder studieplassene og dermed rammene. P& slutten av 90-tallet gkte kapasiteten i
allmennlzrerutdanning med 10 % som fglge av mangel pa lerere. I st. proposisjon nr. 1
(2009/2010) skriver man «Evalueringar viser at allmennleerarutdanninga er for brei til 4 gi
lerarkandidatane ngdvendig fagleg og pedagogisk kompetanse for alle trinn og fag i skolen.
Det er behov for meir spesialisering, eit nytt og utvida pedagogikkfag, betre praksisopplering
og tettare oppfolging av nye lerarar.» Fokuset har nok endret seg fra at man hadde for fa
studenter, til meir fokus pa gjennomfgring. Tiltak innenfor praksisfeltet, tettere oppfelging og
mer spesialisering og oppdeling tyder pa det. Men dette skjer samtidig som man star foran
store utfordringer i forhold til lerermangel og mange vikarer i skolene.

En gjennomgang av tallmaterialet fra Samordna Opptak viser at hos de fleste institusjonene
far alle som er kvalifiserte plass. Figuren under viser at det er sma endringer fra P1 til P2. Det
er de samme institusjonene som har ventelister i P2 som i P1, men antallet med poengkrav er

redusert fra 6 til 3. Gjennomsnittlig antall studenter er her totale antall studenter dividert pa 4.

tekst 2000 20001 | 2009 | 2010
Apent/alle 9 12 13 12
kvalifiserte far plass

Poengkrav 6 3 2 3
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Antali reg. studenter | 7395 | 7163 | 4858, | 4891

Gj sn. ant. stud per | 1848 | 1791 | 1214 | 1222

-]

ar

Ferdige kandidater 1516 | 1486 | 1135 | 1159

Kandiater/gj snitt [82% |83% |93 % |95 %
stud tall

Tabell 9, Opptaks og studentdata

Det er i byene Oslo, Bergen og Trondheim at det er ventelister. Tabellen under viser hvordan
studenttallet har utviklet seg i periodene.

Sominel v vera]

1000

°00 erekran o7
——Hagskolen i Bergen

o ——Hpgskolen | Osio

700 = Hagskolen i Ser-Trendelag

600 —waHpgskoden i Buskerud
~——Hpgskolen i Finnmark

o — Hegskolen i Hedmark

oLt maee Hpgskolen i Nesna

300 gskolen i Nord-Trendelag.
——Hpgskolen i Sogn og Fiordane

o ameme Hgiskolen i StOrd/Havgesund

Lo ——Hgpgskolen i Telemark

0 Hogskolen i Vestfold
L) oot 2009 I 2010 Hoagskolen i Voida
STP prod
Tekst, T -

Tabell 10, studiepoengproduksjon per hggskole

I tabell 1, ser vi at ogsé strykprosenten har gétt noe ned i samme periode. Det, sammen med at
studenter ser ut til & ta flere studiepoeng hvert ir, kan innebzre at kvalitetsarbeidet lykkes.
Omleggingen av finansieringssystemet kan ha sin medvitkning i dette. Ledelsen i
institusjonene som tilbyr l&rerutdanning mé antas & vere rimelig lydhgre. I forhold til kvalitet
kan de fort oppsta en del malkonflikter, kanskje man kan senke krav, kanskje man kan ta opp
flere enn det som lurt, kanskje er ikke bedre gjennomfgring malet, men stgrre budsjettramme?
Det kan stilles mange spgrsmal rundt det med gjennomfering.

7.2 Drefting

I et foredrag pA NPHs nettverkskonferanse i 2009 sier en representant fra KD fglgende
«mdlene i finansieringssystemet ligger fast, sprge for langsiktig finansiering av sektoren,
stimulere til god mdloppndelse i sektoren og gi institusjonene fleksibilitet». Sa blir det videre

sagt at undervisningskomponenten skal vere med 4 stimulere til gkt gjennomstrémming, gkt
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kvalitet, tilpassing av studieprofilen til studentens og arbeidslivets behov. Insitament delen i
finansieringsmodellen har med andre ord mange funksjoner. De kvantitative malingene viser
nok at malet om bedre gjennomstrgmming blir nidd. Malene om & f3 flere til & ta
lererutdanning kan synes fjernere.

Hva er grepet institusjonene gjgr for & fi dette til. I teorien vil insitamenter pa institusjonsniva
vere et virkemiddel i forsgket pa 4 fa stgrre rammer. Samtidig ser vi av tabell 5, at
studenttallet er langt lavere enn fgr. Gjennomstrgmming er et begrep som har skiftet noe
betydning de siste ti drene. Mens det tidligere dreide seg om gjennomfgring pd normert tid —
dvs 4 ar, er det i dag snakk om individuelle studieplaner og gjennomfgring i forhold til dem.
Alle studentene skal ha sine egne utdanningsplaner, og en kan da male i forhold til det
kriteriet.

Det som stgtter denne pdstanden er at det uten tvil er blitt flere institusjoner som har apnet
opptakene 1 forhold til tidligere. Det har i perioden ogsa blitt innfgrt opptakskrav i matematikk
og norsk, Noe som skulle tilsi at det blir hgyere krav. I 2000 var snittet til de som hadde som
hadde opptakskrav 43,5 poeng. I 2010 var dette tallet 45 poeng. En liten oppgang med andre
ord. Men som sagt var det flere som &pnet studiene. Byene ser ut til & greie denne utviklingen
best. Det har foregatt en sentralisering av studiet i de senere ér, det er i byene de fleste nye
studieplassene har kommet. Politikernes malsetting om bruk av hele landet blir her satt pa
preve. Resultattenkingen kommer fgr bosettingspolitikken og utdanningspolitikken. Slike
malkonflikter er typisk i et P/A perspektiv. I distriktene blir alle kvalifiserte tatt opp for &
prgve 3 berge utdanningene.

Som et kvalitetstiltak har man ogsa innfgrt karakterkrav. Man kan si at dette gir en malbar
kvalitet av studentene som skal komme pa studiene. Det er positivt med gkte krav, men det er
ikke sikkert at dette har fgrt til bedre kvalitet pa studentene som kommer. Videregaende skole
kan ha senket sine krav i forhold til hva en karakter er. Kanskje er det som ville blitt en toer
tidligere na blitt en treer. Da kommer du inn. De videregiende skolene er ogsd opptatt av
resultatet og har interessene av gode karakterer. Dette gir bedre omdgmme enn om
karakterene er svake. Flere vil sgke seg til en skole som har bra resultater enn en med dérlige
resultater.

Noe som taler mot at det er blitt darligere er endringen i gjennomfgring. Den er bedre enn det
som var i P1. Av tabell 9 ser vi at kandidattallet dividert pa gjennomsnittlig studenttall per &r
viser en gkning fra 82 % til 95 %. Tallene viser at gjennomfgring er blitt bedre. Nedgangen i
studenttall i perioden er ogsé relativt stgrre enn nedgangen i kandidater. Her kan det med
andre se ut som at opportunisme ikke foregar. Ut fra et styringsperspektiv vil en kunne si at
institusjonene har gjort det eierne ba om. Malsettingene er delvis nadd. Undersgkelsen til
SiNTEF, «oppfatning av studiekvalitet...» fra januar 2011 er ogsd med pa a bekrefte at
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gjennomfgringen er blitt bedre. I Rollands definisjon og todeling av hva kvalitet er, kan vi
snakke om subjektiv og objektiv kvalitet. Bade utdanningsinstitusjonen og studenten kan ha
sin oppfatning av hva denne kvaliteten er. Nar studenten fér lov til & fullfgre en utdanning i
sin egen fart kan dette oppfattes av brukerne som bra kvalitet. Produsenten vil ogsé kunne si
at det er greit — det er jo inngéitt en avtale om dette og nér avtalens leveranser blir gjort til
avtalt tid er dette bra. P4 den andre siden kan eierne oppfatte dette som uheldig. Serlig nar
situasjonen er slik at man mangler lerere. Nér institusjonene gir inn i mange individuelle
avtaler kan det oppsta forsinkelser som kan vare uheldige. Hvis avgangen av lerer er sigrre
enn tilgang pa nye vil det bli et problem. Selv om kvaliteten oppleves god for de som er
direkte bergrt av individuelle planer, kan samfunnet og ungene blir en taper om det mangler
lerere. Slike malkonflikter kan fort oppstd og det er derfor viktig at eierne er klar over dette
og stimulerer til en normert fart. Finansieringssystemet i Norge har i dag ikke slike stimuli,
kun studiepoengproduksjon blir belgnnet og det kan fgre til at overordna malsettinger ikke

-
nas.

Som tabellen over antall studenter viser er det sterk reduksjon pé studenter i
allmennlererutdanningen. Gode tider i1 nringslivet og litt frynsete omdgmme og lavt Ignna
stillinger kan vare grunner til dette. Det er ofte sdnn at nar nzringslivet gar bra reduserer man
de offentlige utgiftene — en klassisk Keyniansk méte & styre offentlig sektor pa, og som har
lange tradisjoner i sosialdemokratier. Med andre ord md man regne med at studenttallet
svinger om ikke i takt med samfunnsutviklingen, i hvert fall den samme tendensen. I darligere
perioder for det private naringslivet kan staten stimulere til aktivitet eller utdanning. En s
ved finanskrisen i 2009 et slikt utslag da det i revidert nasjonalbudsjettet ble delt ut ca 3000
nye studieplasser. Dette gir penger til institusjonen og utdanning til folk som har mistet
jobbene sine. Sannsynligvis en god samfunnsmessig investering. Men det er ikke slik alltid at
studieplassene brukes slik de er tenkt. Friheten til hpggskolene er rimelig stor og hvis det er
vanskelig 4 f4 tak i studenter pa ett studium kan man tilby noe annet. Det kan ha skjedd med
plassene fra revidert nasjonalbudsjett 2009. Nar sektoren i Igpet av det siste tidret har gkt sine
rammer med 600 millioner kroner skyldes i stor grad gkt studiepoengproduksjon. Hvis det er
vanskelig a fa studenter til lererutdanning har man sett eksempler pa at det startes feks
faglererutdanninger, praktisk pedagogiske utdanninger eller andre studier i knytning til
lererutdanningsfagene. Ressursene kan gd til andre l®rerutdanninger enn
allmennlererutdanning. Samtidig kan en slik oppbygging ogsa forsvares fordi fagkunnskapen

man knytter til seg kan vare brukbar ogsa allmennlzrerutdanningen.

7.3 Oppsummering

Det er en stor utfordring for institusjonene 4 skaffe nok og godt kvalifiserte sgkere.
Utviklingen i samfunnet har gitt slik at det blir en stadig stgrre konsentrasjon av folk i og
rundt de stgrste byene. Landsbygda fraflyttes. Det er heller ikke arbeid a4 fa for de som
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utdanner seg. I bygdene er det far eller ingen arbeidsplasser for folk med hggskoleutdanning.
For 4 prgve ra rette pa dette kan man bli fristet til & lempe pa kravene. I det perspektivet blir
lett kvaliteten pd de som tas opp generelt darligere. Unntaket som vi ser av tallene i byene.
Ungdommen vil gjerne til byene der det skjer noe. Opptakspoengene ser ut til 4 ha gkt noe der
det er konkurranse om plassene. Svaret er derfor todelt.
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8. Utdanninger blir klassifisert i forskjellige kostnadsklasser i departementets
modell. Er det slik at institusjonene prioriterer billige studier, og at dette har
som virkning at kvaliteten blir lavere pa antatt dyrere studier?

Finansieringssystemets innretning gir signaler til institusjonene om hvor store
kostnadsforskjeller det er mellom studiene. Endringer i finansiering for lzrerutdanning fra
sentralt hold kan ha medfgrt ulike tilpasninger i institusjonene.

Det er ogsa relevant 4 vurdere om eierens intensjoner i forhold til omlegging er blitt adoptert
av institusjonene /utdanningene eller om det i utstrakt grad foregar lokale tilpasninger pa tvers
av eiernes intensjoner/malsettinger — her relatert til prinsipal agent teori delen. I denne delen

bruker jeg Hggskolen i Nord-Trgndelag som case.

8.1 Data
Nar departementet kom med ny finansieringsmodell i 2002 skjedde dette som en del av

kvalitetsreformen. En rekke rapporter pd 90-tallet om for dérlig kvalitet i utdanningene var en
bakgrunn, pigdende prosesser i Europa (Bologna-prosessen) for & fi mer likhet i
utdanningssystemene var en annen. . Kvalitetsreformen var svaret fra departementet pi mange
av utfordringene sektoren sto overfor. Departementet hadde i flere &r kartlagt kostnader i
forskjellige utdanninger og hadde dermed et godt grunnlag for de valg som ble foretatt.
Utgangspunktet for basistilskuddet er det vanskelig & finne. Hggskolene fikk imidlertid
mulighet til & vere med & bestemme dette og det kunne nok foregd en del taktisk spill med
tanke pa framtidige inntekter i den prosessen.

I mangel pd gode data fra de gvrige hggskoler vil jeg her bruke data fra min egen
arbeidsgiver. Med utgangspunkt i Hggskolen i Nord-Trgndelag sin interne budsjettfordeling i
2000-2010 finner jeg fglgende sammenhenger mellom noen utvalgte utdanninger,

Dep
Utd 2000 2001 2009 2010 2010
lerer/gk. adm. fag | 1,50 1,44 1,27 1,26 1,25
Lzrer/sykepleier 1,12 1,10 1,00 1,00 1,00
Larer/ingenigr 1,10 1,09 1,00 1,00 1,00
Larer/sosiologi 1,61 1,53 1,27 1,26 1,25
Lzrer/vernepleier |1,11 1,10 1,00 1,00 1,00

Tabell 11; Utvikling i Hggskolen i Nord-Trgndelag 2000-2010
Denne figuren viser at det har foregétt en tilpasning til departementets modell. Mens den

interne modellen tok hensyn til lokale forhold, besluttet man internt 4 begynne a bruke

departementets kostnadsklasser som fordelingskriterium. Sa i P2 ser vi at dette i stor grad har
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skjedd. Nér man bruker sentrale modeller vil man kunne miste en del informasjon underveis.
Alle studier har egenart og en del slike egenarter var utgangspunktet for differensiering i P1.
Noen utdanninger egner bedre til auditorieundervisning enn andre, noen ma i klasserom.

Noen har kostbare praktiske fag, noen har teorifag.

I tabell 2 ser vi at de fleste institusjonene som har kommet med dokumentasjon har tilpasset
seg departementets modell. Det meste av rammen til utdanningene er basismidler jevnt over
60-70 % og resultatdelen utgjgr 30-40 %. Noen fa har stgrre resultatkomponent enn
basiskomponent. Tabellen viser at sluttproduktets resultater er rimelig entydige uavhengig av

hvordan innretningen er.

Resultater i en del andre utdanninger pd HiNT;

Stryk % 2001| 2009| 2010( |Prod ek. |2000|20012009|2010

Pk dam 15,7 % (9,4 % | 10,8 % | | Dk dam 98] 135] 132] 133
Sykepleier | 3,4 %|9.5% | 9,8 % | |Sykepleier | 554| 548| 500 530
Sosiologi 3.5%| 5,0 % | | Sosiologi 281 31| 36| 42
Ingenigr 120% | IT IT Ingenigr 61| 77| IT | IT

Vernepleier| 8,0 % |4,5% | 8,2 % | | Vernepleier| 81| 66| 86| 86
Larerutd 135%(50%| 6,9 %| | Lererutd 471 362| 304| 294
Tabell 12; strykprosent og studiepoengproduksjon andre studier, HINT

Selv om finansieringen internt har blitt bedre sett i forhold til l&rerutdanning kan man ikke si
at finansieringsordningen er det som pavirker resultatet. @k adm. tilbudet ser ut til & ha bedre
gjennomfgring, men farre studenter, sykepleier flere studenter, men darligere gjennomfgring.
Sosiologi pa det jevne-altsd ingen flere studenter og ikke bedre gjennomfgring, vernepleier

har en gjennomfgring som svinger og har sannsynligvis flere studenter.

I fplge teorien om insitamenter burde produksjonstilskuddet vere med pid a bedre
gjiennomfgringen pa studiene. For l®rerutdanningen sa vi at tallene sammenstilling mellom
antall studenter og kandidater viste bedre utvikling. Til tross for at man har mindre relativ del
av insitamentene enn fgr. Ut fra data fra HINT er det vanskelig & se at resultatene pa de som
har fatt relativt bedre uttelling pd insitamentene er systematisk bedre. Noen har nidd
maélsettingen om bedre gjennomfgring, andre gjgr det ikke. Strykprosenten gker hos noen og

gir ned hos andre, men ikke i systematisk.
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8.2 Drgfting.
I forhold til gkonomistyringen i sektoren sier departementet at finansieringssystemet skal

brukes til & styrke friheten til institusjonene. I rapport 2008-133; evaluering av
finansieringssystemet for universiteter og hggskoler stir det 1 konklusjonen
«...finansieringssystemet ikke bor ses isolert, men vurderes i sammenheng med de pvrige
styringsinstrumenter i kvalitetsreformen...» . Selv om tallene over gjelder en hggskole ser vi
her at det ikke ngdvendigvis er en sammenheng mellom finansiering og resultat. I
kvalitetsteorien ser vi at det mé vurderes mange momenter og kvantitative mal er bare ett mal.
De normative Kriteriene som settes i malsettingsprosessene er rimelig enkel 4 méle og
vurdere. Det er imidlertid ikke sikkert at de sier sa mye om kvaliteten som ligger bak
resultatene. Om man setter mal om en strykprosent pa 10 og fir en strykprosent pd 10, kan
man da sld seg pd brystet & vere forngyd? Krav som stilles via tildelingsbrev
(Stortingsproposisjon nr. 1) og i dialogmgter med eierne gir en mer inngdende kunnskap om
problemstillingen kvalitet. Ved a trekke inn bade handlingsmgnstre og analytiske momenter
vil en kunne utfordre mailingen pd de normative mélene. Kvalitet handler mye om
studieplaner, fagplaner, rammeplaner — disse kan betraktes som en kontrakt med studentene.
Kvalifikasjonsrammeverket gir i tillegg krav til sluttresultat — hva betyr en karakter i
forstdelsen av leringsutbytte til studenten. Slike kvalitetskrav finnes ikke i
fordelingsmodellen. Det er dermed grunn til 4 tro at lovmessige krav, krav fra kvalitetsorganet
NOKUT (akkreditering, godkjenning og evaluering) er vesentlig i forhold til institusjonenes
arbeid med studiene.

Et annet moment som burde virket inn negativt pa resultatene er spesielle kostnader ved
utdanningen. Departementet tildelte tidligere gremerket praksismidler til. Ute i institusjonene
aksepterte man at slik var det og videresendte midlene til lzrerutdanningene. Nar ny modell
ble presentert i 2002 og for fullt i 2003, var slike gremerkinger borte, gjemt i basistilskuddet.
Hggskolene tolket dette tilskuddet forskjellig — noen, som Hggskolen i Finnmark viderefgrte
internt en gremerking, mens andre, som HiNT, mente det 14 i kostnadsklassene.
Insitamentsdelen i modellen blir da ogsa indirekte en kostnadsdekningsfunksjon. Spesielle
kostnader var fra departementets side avdekket gjennom mange malinger.
Praksisgjennomfgring var en av disse (stortingsmelding 26 1998-1999). Slik usikkerhet
medfgrer en del spill. Kanskje vurderes det hos noen at l®rerutdanning har overvurdert
kostnadene sine for & fa stgrre andeler senere og for a sikre god kvalitet. En slik tenking kan
vi finne i public-Choice teorien som har sitt utspring i a ha som mal om maksimering for eget
omride. Nir tjenesten tilbys med en annen kvalitet enn forutsatt vil man kunne far stgrre
budsjetter senere og dermed bli bedre til 4 lgse oppgavene. Hvis det var en slik oppfatning
blant de som ikke drev lererutdanning — at man faktisk hadde for mye ressurser — kunne man
fa utslag som det vi ser i tabell 9 side 64. De relative forskjellene mellom fagene blir mindre
og spesielle lokale forhold ivaretas ikke. Departementets modell fungerer bra pa makroniva,
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men dirligere pd mikronivd, men det hensyntas ngdvendigvis ikke. 1 de sammenslatte
hpgskolene (fra Hggskolereformen i 1994) besto av mange typer utdanninger og fra ulike
geografiske steder.

Regionkamper kan spille en rolle i utarbeidelsen av lokale ressursallokeringsmodeller. I
tillegg legges det vekt pa hva departementet signaliserer. Nar 98 hggskoler ble samlet til 26 i
1994 vil dette medfgre at mange ulike kulturer samles under ett tak. I slike sammensetninger
vil det alltid oppstd kamper og spill effekter. Den interne konkurransen om ressursene blir
tgffere og det er en fare for at regionalpolitikk blir en del av organisasjonen. Ulike
utdanninger kan ha ulike mal og vil kjempe for disse, uavhengig hva departement og styre gir
som signaler. Slik det ser ut i HINT ser du ut til at laererutdanningen gar vert en taper i spillet
om kronene. Likevel er ikke utslagene pa kvalitetsindikatoren strykprosent pévirket av dette.
Det er utdanninger som har hatt en bedre relativ utvikling er lzrerutdanning, uten at det vises
forbedring i resultatene. Kvalitetsbegrepet vil da métte henge sammen med andre tiltak.
Kvalifikasjonsrammeverket og krav om l®ringsutbytte er sentralt i kvalitetsutviklingen.

8.3 Oppsummering
Ut fra Hagskolen i Nord-Trgndelag sine tall har det pagétt en tilpasning til departementet sin

prissetting av studiene. Kostnadsklassene brukes internt og med samme intervall mellom
klassene som det departementet har. Satsene er dog litt ulike.

Det er interessant a se at lzrerutdanning har like god eller bedre utvikling strykprosenten, men
antall produserte enheter er gatt kraftig ned. Til tross for at opptaket er &pent, har bedring i
strykprosenten.

Det ser med andre ikke ut til at tilpasninger i internt fordelingsmodell gir utslag i lavere

kvalitet enn tidligere.
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9. konklusjoner

I stortingsmelding 7 (2007-2008) (Kunnskapsdepartementet, 2008) oppsummeres erfaringen
fra kvalitetsreformen slik; "Finansieringssystemet er et virkemiddel for d realisere mdlet om
okt kvalitet | utdanning og forskning, men det er ennd ikke mulig d konkludere endelig med
hensyn til hvordan institusjonene tilpasser seg, hvilke resultater systemet gir, og om
finansieringssystemet gir noen utilsiktede konsekvenser.” Finansieringssystemet (FS) er et av
de viktige virkemidlene departementet bruker til styring av institusjonen.

Formélet med oppgaven har vert 4 undersgke om endring i finansiering har fgrt til endringer i
studentenes resultater. Dette er en vanskelig oppgave nar det samtidig iverksettes mange
andre kvalitetsforbedrende tiltak. Slike tiltak er ogsd knyttet til sluttresultatet.
Kvalifikasjonsrammeverket sier mye om l&ringsutbytte. I dette ligger det en forventning om
at studentene har definerte egenskaper nér de er ferdige og har fatt en karakter.

Nir departementet ikke kunne gi noen konklusjoner pa virkninger i rapporten fra 2008 er det
da mulig a sannsynliggj@re effekter i dag? Min problemstilling blir da formulert slik;

I hvilken grad har endringen i finansieringssystemet (FS) hatt innvirkning pa kvaliteten i
allmennlzrerutdanningene?

Deretter har jeg gjort en ytterligere innsnevring i forhold til tre forskningsspgrsmal;

1. Er det slik at en stor andel insentiver i finansieringssystemet bidrar til at
resultatkvaliteten til studentene endres?

2. Har man senket opptakskravene til lererutdanningen etter endringen i
finansieringssystem?

3. Utdanninger blir klassifisert i forskjellige kostnadsklasser i departementets modell.
Er det slik at institusjonene prioriterer billige studier, og at dette har som virkning at
kvaliteten blir lavere pé antatt dyrere studier?

Hva har jeg sd funnet?

Til spgrsmal 1: For & unnga at institusjonene gjgr for store individuelle tilpasninger sikres
kvalitet i hele landet gjennom felles regelverk — krav. Sluttkvaliteten for studenten ser med
andre ord ut til & vaere rimelig lik det som har vart tidligere. Sentrale krav vil v&re et hinder
for at institusjonen arbeider mot andre mal enn det som settes sentralt. Selv om innrettingen
av budsjettene er noe forskjellig mellom institusjonene vil sentral mal styre mye av aktiviteten
og resultatene. For interessentene vil kvalifikasjonsrammeverket vare med pa  sikre at man i
stgrre grad vet hva man fir. Rapporten fra Sintef 2011 (oppfatninger av studiekvalitet i
lzrerutdanningen..., 2011) viser ogsd at interessentene er rimelig godt forngyd med
«produktet« som kommer ut med lererutdanning. Kvalifikasjonsrammeverket kan ses pa som
en kostrakt mellom interessentene. Institusjonen forplikter seg pd vegne av samfunnet & gi
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studentene en opplaring som overfgrer kunnskap definert i rammeverket. Arbeidslivet skal
dermed vite hva en kandidat skal ha lert og hvilke kunnskaper vedkommende innehar i
forhold til de karakterene som er gitt.

Til spgrsmal 2; Det er en stor utfordring for institusjonene & skaffe nok og godt kvalifiserte
sgkere. Utviklingen i samfunnet har gétt slik at det blir en stadig stgrre konsentrasjon av folk i
og rundt de stgrste byene. Landsbygda fraflyttes. Det er heller ikke arbeid a fa for de som
utdanner seg. I bygdene er det far eller ingen arbeidsplasser for folk med hggskoleutdanning.
For & prgve ra rette pa dette kan man bli fristet til & lempe pé kravene. I det perspektivet blir
lett kvaliteten pa de som tas opp generelt darligere. Unntaket som vi ser av tallene i byene.
Ungdommen vil gjerne til byene der det skjer noe. Opptakspoengene ser ut til 4 ha gkt noe der

det er konkurranse om plassene.

Til spgrsmal 3; Ut fra Hggskolen i Nord-Trgndelag sine tall har det pagitt en tilpasning til
departementet sin prissetting av studiene. Kostnadsklassene brukes internt og med samme
intervall mellom klassene som det departementet har. Satsene er dog litt ulike.

Det er interessant a se at lzrerutdanning har like god eller bedre utvikling strykprosenten, men
antall produserte enheter er gatt kraftig ned. Til tross for at opptaket er &pent, har bedring i
strykprosenten.

Hovedkonklusjonen blir at endring i fordelingsmodell ikke gir utslag i1 endret kvalitet

Helt til slutt sitter jeg igjen med en fglelse av at finansieringen egentlig dreier seg om
effektivitet — man bruker budsjettrammen til a fremme effektivitet heller enn kvalitet. Det
vises blant annet fra lererutdanningen pd HiNT som nd har en ressursbruk til gjennomfgring
av studiene som ligger pa ca 81 % av det som var i 2000/2001, men kvaliteten har ikke endret
seg negativt av den grunn.
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9.1 Generaliserbarhet
I teorien dreier graden av generalisering seg om man velger ekstensive eller intensive design.

I mitt tilfelle er det i hovedsak ekstensive opplegg. Jeg har imidlertid i forhold til spgrsmal tre

brukt min egen organisasjon. Dermed blir det en blanding.

I ekstensive design er det relativt mange enheter og disse egner seg godt til generalisering — se
figur 5. Det vil vaere stor sannsynlighet at gvrige lererutdanninger har opplevd samme
utvikling som de jeg har undersgkt. Hvorvidt en kan bruke resultatet pa andre utdanninger er
usikkert. Det kan veere forskjellige prioriteringer og forhold til det som péavirker resultatet. I
mitt tilfelle kan vi snakke om statistiske generaliserbarhet slik som figur 6 viser. Det case jeg

har undersgkt kan egne seg til andre case som ikke er undersgkt.

Dataene er registrert i henhold til sentrale standarder, dette gjgr at jeg er rimelig trygg pa at
reliabiliteten er god. De er hentet fra kilder som er etablert i forbindelse med kvalitetsarbeidet
i sektoren. Det kan vazre vanskelig a vite eksakt hva tallene betyr, og med kunnskap til
sektoren er ofte ngdvendig for & fa gjort god bruk av empirien. Det kan hende at feil
registrering fgrer til at man for eksempel ligger litt etter med registreringen. Dette kan
medfere at man opplever for darlig kandidattall, eller for fa studenter, eller for mange
studenter alt etter hvilken feil man begar.

Mailes det som skal underspkes godt nok? I forhold til kvalitetsrammen i figur 4 kan vi si at
den empirien jeg har brukt méiler en del av sluttresultatet. Det hersker ingen tvil om en
karakter. Ei heller studenttall. Det oppstér ogsa utfordring nar det velges data som har en lang
tidsepoke mellom fgrste og siste maling. Ulike utviklingstiltak i perioden kan medfgre at data
i en periode egentlig sier noe annet enn i en senere periode. Samtidig med at det kom et nytt
finansieringssystem ble det satt i gang andre kvalitetsutviklende arbeid innenfor sektoren, feks
handlingsrom for kvalitet, balansert malstyring, frafall i utdanningen osv. I figuren pa side 40
er jeg kun inne i en av boksene, normativ og resultat. For en bedre konklusjon ville det vert

nyttig med en utviding av testomradet.

I spgrsmal tre har jeg mangelfulle data fra de andre hggskolene. Derfor bruker jeg min egen
arbeidsgiver som case. I dette tilfelles vil det vaere vanskelig & generalisere de funn som blir
gjort. Mye av de funn jeg har gjort kan vare spesifikke for HINT og det vil vare svert

vanskelig & overfgre konklusjonene til andre kontekster.

Konklusjon er at spgrsmél 1 og 2 lar seg generalisere, men spgrsmal 3 vil vare svert

vanskelig & overfgre til andre kontekster.
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