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1. INNLEDNING OG SAMMENDRAG

Det primzre formalet med etablering av informasjonssystemer i skolen er & gi elever,
lerere, skoler og skoleeiere palitelig informasjon om de resultater som oppnas, bade

absolutt sett og i forhold til andre. I mange tilfeller kombineres informasjonssystemet med

et belgnningssystem som gir belgnning til aktgrer som oppnér gode prestasjoner, og

eventuelt ogsd sanksjoner mot de som oppnér utilfredsstillende resultater. Formalet med

slike ordninger er & stimulere akigrene i sektoren til 4 arbeide mer besluttsomt for & oppna

gode resultater.

Per i dag har ikke Norge et utbygd informasjonssystem, men offentliggjgring av
skolegjennomsnitt for elevenes standpunkt- og eksamenskarakterer ved avslutning av
grunnskolen kan sees som et fgrste steg i den retning. Vi har kimer til belgnningssystem 1
form av bonusskoler, men bonustildeling er ikke avhengig av oppnadde resultater slik en-
vanligvis finner i belgnningssystemer. Informasjons- og belgnningssystemer er i rask
utvikling ‘andre steder. Kjernen i etablerte informasjonssystemer er indikatorer for
kunnskapsnivé, og i noen grad faglig framgang, basert pa elevresultater fra sentralt gitte
kartleggingsprgver. Det store flertall av etablerte belgnningssystemer er karakterisert ved
at skoler belgnnes eller sanksjoneres med basis i hvor store prosentandeler av elever som
‘nér definerte minimumsnivéer i lesing, skriving og/eller matematikk.
Informasjonssystemer kan i seg selv stimulere til gode resultater, selv om de ikke
kombineres med eksplisitte pekunizre belgnningssystemer. Det har for det fgrste
sammenheng med at informasjonssystemet vil ha elementer av ikke-pekunizr belgnning
og straff. For eksempel vil skoler som oppnar gode resultater f4 positiv oppmerksombhet i
offentligheten, mens skoler som oppnir dérlige resultater kan oppfatte offentlig
oppmerksomhet som stigmatiserende. Videre kan informasjonssystemet gi foreldrene et
mer legitimt grunnlag for krav om endringer i organisering og drift av skoler som ikke
oppndr tilfredsstillende resultater.

Informasjonssystemer kan for det andre bidra til & styrke de pekunizre insentivene i
eksisterende finansieringssystemer. Dette poenget kan belyses gjennom to eksempler.-La
oss fgrst tenke oss et system hvor skolene i betydelig grad finansieres gjennom
skolepenger og hvor elevene fritt kan velge skole uavhengig av bosted. Innenfor en slik
finansieringsmodell kan innfgring av et informasjonssystem gi foreldre og elever et bedre
beslutningsgrunnlag og pi den méten bidra til mer effektiv konkurranse og bedre
resultater. Tilsvarende mekanisme kan gjgre seg gjeldene innenfor et offentlig
skolesystem med naboskoleregel og hvor lokal eiendomsskatt utgjgr en betydelig del av
skolenes finansiering. Poenget er at foreldre og elever da fér et bedre beslutningsgrunnlag
nér de indirekte velger skole mellom valg av bosted. De pekunizre insentivene styrkes
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fordi boligverdiene og dermed skolenes finansieringsgrunnlag vil vere avhengig av de
resultater som oppnas. :

I dagens norske system kan det argumenteres for at de to mekanismene diskutert over er
lite virksomme. Det har sammenheng med at elevene i begrenset grad kan velge skole
uavhengig av bosted, at skoleeiernes (kommunenes) inntekter i liten grad pévirkes av det
Jokale eiendomsskattegrunnlaget, og at mobiliteten ofte antas & vare lav. Dette kan vare
en begrunnelse for & kombinere informasjonssystemet med et belgnningssystem. Et
informasjonssysten som gir pekunizre insentiver gjennom et belgnningssystem vil
imidlertid veere mer sarbart for utilsiktede virkninger enn informasjonssystemer som gir
pekunizre insentiver pé en mer indirekte méte gjennom andre finansieringsformer som
brukerbetaling og lokal skattefinansiering. Det har sammenheng med at elever og foreldre
kan basere sin valg av skole og bosted pé et bredere og bedre informasjonsgrunnlag enn
det indikatorene i et informasjonssystem vil kunne gi. Disse forholdene motiverer en
‘grundig utredning av hvordan et informasjons- og belgnningssystem bgr utformes.

Forméalet med dette notatet er & gi en diskusjon av hvordan et eventuelt norsk
belgnningssystem bgr utformes. Fgrst gis en diskusjon om hvordan informasjons- og
belgnningssystemet bgr utformes med utgangspunkt i et sett av teoribaserte kriterier.
Deretter belyses ved gjennomgang av empiriske analyser hvordan etablerte systemer
pavirker atferden til elever, lerere, skoleledere og foreldre. Erfaringene gir innspill til
hvordan en del av barnesykdommene ved slike systemer kan unngés.

Vi har satt opp fglgende krav til et godt informasjonssystem: Det informerer om
maloppnaelse pi alle de viktigste omrédene identifisert i maldokumentene, det skiller ut
skolenes bidrag til maloppnéelsen (dvs. tar vekk innflytelsen fra pavirkningsfaktorer
utenfor skolen), informasjonen kan ikke manipuleres av aktgrene, indikatorene uttrykker
méaloppnéelse og ikke tilfeldigheter som aktgrene ikke har kontroll over, og
- informasjonen er lett forstéelig.

Fem typer indikatorer er vurdert. Disse er indikatorer som gir gjennomsnittlig
kunnskapsniva 1 skolene, skolens bidrag til elevenes kunnskapsgkning i lgpet av eh
periode, elevenes leringsstrategier, trivsel og foreldrenes brukertilfredshet. De to fgrste
typene er basert pd nasjonale kartleggingsprgver, mens de tre siste er basert pa
spgrreskjemaer til elever eller foreldre.

Indikatorene for elevenes kunnskapsniva og leringsstrategier fanger opp viktige deler av
skolens mélsettinger, men langt fra alle mélsettinger. De andre indikatorene er ikke like
godt forankret i méldokumentene, men gir viktig informasjon om hvordan skolen
oppfattes av brukerne. Indikatoren som gir elevenes kunnskapsgkning skiller seg ut fra de
andre ved at den separerer ut skolens bidrag. De andre indikatorene reflekterer i tillegg til
skolens bidrag ogsé elevenes sosiogkonomiske bakgrunn og/eller evneniva i stgrre eller
mindre grad. Alle indikatorene kan manipuleres av aktgrene i skolen. Indikatoren for
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kunnskapsgkning er vanskeligst & pavirke ved dysfunksjonell atferd, mens indikatorene
basert pa spgrreskjemaer er enklest & manipulere av aktgrene i sektoren. Alle indikatorer
kan dekomponeres i signal og stgy. Signalet formidler den gnskede informasjon som for
eksempel den faktiske kunnskapsgkning i lgpet av en periode, mens stgy omfatter alt
annet som at elevene har vert ekstra heldige med oppgavene, elevene har hatt en ekstra
god dag, elevsammensetningen er mer gunstig enn hva vi er i stand til 4 fange opp og
kontrollere for og liknende. Problemet med indikatoren for kunnskapsgkning er at signalet
kan vare svakt relativt til stgy. Dette problemet er mindre for nivéindikatorer
(kunnskapsniva, trivselsniva) hvor signalet er kraftigere.

Belgnningsgrunnlaget i et eventuelt belgnningssystem md  hentes fra
informasjonssystemet. P& den ene siden er det gnskelig at belgnningsgrunnlaget
inneholder mange indikatorer for & unngd malforskyvninger, pA den andre siden bgr
belgnningsgrunnlaget ikke inkludere indikatorer som er lette 4 manipulere ved
dysfunksjonell atferd fra aktgrene i skolen. Det siste hensynet tilsier indikatorer basert pa
resultatene fra kartleggingsprgver, mens det fgrste hensynet tilsier at en forsgker &
etablere er bredere grunnlag som inkluderer leringsstrategier og trivsel. En mulig lgsning
vil kunne vere & inkludere de sistnevnte indikatorene med noe mindre vekt enn

indikatorene basert pa kartleggingsprgvene.

Indikatorene basert p& kartleggingsprgvene er av to typer og gir henholdsvis
kvantifisering” av gjennomsnittlig kunnskapsnivd og skolens bidrag til kunnskapsnivi.
Valget mellom disse indikatorene vil vere av avgjgrende betydning for
belgnningssystemets funksjonsmate. Bruk av kunnskapsnivé som belgnningsgrunnlag har
god intuitiv appell og signaliserer at en har store forventninger til alle typer elever. P& den
andre siden vil et slikt belgnningsgrunnlag gi feilaktige insentiver i den grad belgnningen
tilfaller skoler med den mest gunstige elevsammensetningen selv om skoler med mindre
gunstig elevsammensetning bidrar mer til elevenes kunnskapsgkning. Bruk av indikatorer
som fanger opp skolenes bidrag til kunnskapsgkningen gir riktigere insentiver, og vil
lettere kunne oppfattes som rettferdige av aktgrene i skolen.

Belgnning bgr gis til aktgrer som har muligheter til & pdvirke kvaliteten. Vi ser her bort
fra at belgnning gis til elevene. Aktuelle kandidater er da enkeltlerere, skoler og
skoleeiere - som alle disponerer virkemidler av ulike typer. Det er flere problemer med &
belgnne skoleeiere, men det viktigste er kanskje at de stgrste eierne (for eksempel Oslo
kommune) pa grunn av ’store talls lov’ i de fleste tilfeller vil plassere seg omtrent midt 1
utvalget og séledes sjelden motta belgnning med mindre ordningene er svaert omfattende.
Problemene med & belgnne enkeltlerere er at signalet vil veere svakt relativt til stgy pga &
observasjoner, at enkeltleereres bidrag kan vere vanskelig & identifisere dersom for
eksempel teamarbeid praktiseres, og at kartleggingsprgvene md komme hyppig (dvs.
&rlig) og omfatte alle lerere slik at enkeltlereres bidrag kan identifiseres og alle lerere ha
muligheter'til & motta belgnning. Skolene kommer i en gunstig mellomstilling mellom
enkeltlerere og skoleeiere.
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I mange tilfeller vil imidlertid skolene bare ha en klasse p& hvert &rstrinn slik at det ikke
vil vere gevinster ved & beregne effekter pd skoleniviet framfor klasseniviet.
Skoleeffekten kan i slike tilfeller oppnas som et gjennomsnitt av prestasjonene over noen
pafglgende &r, mens det vil vaere vanskeligere 4 gjgre larereffekten robust. Dersom en
velger 4 benytte gjennomsnittet av prestasjonene over flere &r skapes imidlertid noen nye
problemer. Insentivene kan svekkes. Det vil for eksempel kunne g& flere &r fra
forbedringer av praksis faktisk skjer til belgnning fglger, fordi det er innbygde ’tregheter’
i indikatorer som samler opp resultater over flere ar. Hvor mange &rs gjennomsnitt som
bgr benyttes mé framkomme ved en avveiing mellom hensynet til robuste mdlkatorer og
hensynet til insentivvirkningene.

Dersom en velger & belgnne skolene, vil det veare et spgrsmél om belgnningen skal gis av
staten eller kommunene. Kommunene kan for eksempel avsette en pott til dette forméalet
og benytte informasjonen gitt i det nasjonale informasjonssystemet som grunnlag for
tildeling. Alternativet er at staten gir belgnning som kommer pé toppen av den ordinzre
‘kommunale skolefinansieringen.

Generelt bgr skoleledelsen f& disponere belgnningen fritt. S& lenge det foreligger
insentiver til god ressursutnyttelse mé& en anta at skoleledelsen bruker pengene der
kvalitetsforbedringen vil vere stgrst — og det vil neppe vare beslutningstakere plassert
lenger opp i systemene som vil ha tilstrekkelig informasjon til 4 ta bedre beslutninger.

Hvor stor bgr belgnningen veere? Nér totalbudsjettet er gitt stir en overfor en avveiing
mellom-4 gi relativt store belgp til noen f4, eller relativt sma belgp til mange. Det er flere
grunner til at en bgr velge den siste Igsningen. For det fgrste vil insentivene ha sterkest
virkninger for skoler som ligger i narheten av grensen for 4 f4 belgnning, og med
normalfordelte indikatorer vil antall skoler rundt den kritiske grensen gke nar kravene for
& oppné belgnning reduseres. For det andre trekker hensynet til mulig mélforskyvning i
retning av at belgnningen ikke bgr vere for stor.

Et belgnningssystem fungerer slik at skolene mottar belgnning bare dersom prestasjonene
gjentas for stadig nye grupper av elever. Dette tilsier at virkningene vil bestd over tid.
Imidlertid kan en ikke se bort fra at det vil veere mulig 4 kapitalisere historisk god '
skolekvalitet ved at den belgnning som oppnas i de fgrste rundene kan benyttes til & sikre
suksess i senere runder. I sa fall vil en kunne fa et mer differensiert skolesystem hvor
aktgrene i de darligste skolene gir opp. Selv om fremtidig suksess skulle vere uavhengig
av tidligere oppnddd belgnning, vil noen skoler innse at sannsynligheten for 4 oppné
belgnning er liten. :

Det kan derfor vere behov for spesielle tiltak for de lavest presterende skolene. I en del
tilfeller vil en trusler om inngrep i form av restrukturering (som for eksempel utskifting av
skoleledelse eller dérlige lerere), eller at elevene gis mulighet til & g3 til andre og bedre
skoler, kanskje veare tilstrekkelig til & oppn& forbedring av resultatene. Dersom




INNLEDNING OG SAMMENDRAG 5

forbedring ikke oppnis p4 denne maten vil det kunne vere aktuelt & vurdere tiltak for
restrukturering av skolene.

Det er serlige utfordringer knyttet til restrukturering av de darligste skolene. For det
fgrste kan det vaere mange og ulike &rsaker til dérlige resultater, og det vil kreves
betydelig kompetanse for & stille riktig diagnose o g identifisere de riktige tiltakene. Denne
kompetansen mi bygges opp - mest sannsynlig pa statlig hind. Staten mé i sa fall stille
denne ekspertisen til ridighet for skoleeierne, i de fleste tilfeller vil det si kommunene. I
den grad det vil vare behov for tiltak bgr dette skje gjennom samarbeidsavtaler mellom
staten og skoleeieren. Det vil ogsé kunne vare aktuelt 4 vurdere om staten skal gé inn og
gi elevene i de darligste skolene rettigheter i form av fritt skolevalg.

Ytterligere innspill til hvordan informasjons- og belgnningssystemer bgr utformes kan fas
ved & studere erfaringene gjort pé steder der slike systemer har vart operative en tid. Vi
har valgt & konsentrere oss om evalueringene gjort i fire amerikanske stater (Illinois
- (Chicago), Texas, Florida og North Carolina) fordi det her foreligger gode evalueringer.

Systemene etablert i disse statene er ulike langs de fleste dimensjoner, dvs. med hensyn til
hvilke indikatorer som inkluderes, om vekten legges pa belgnning eller sanksjoner,
stgrrelsen pa eventuell belgnning, om mye star pa spill Chigh stake’) béde for elever og
skoler eller bare for en av partene. Evalueringene som er gjort s langt gir ikke grunnlag
for & identifisere spesifikke elementer i systemene som gode og dérlige. Evalueringene
handler mer om 4 identifisere noen grove typer atferdsresponser som f¢lger uavhengig av
spesifikke systemutforminger.

Erfaringene er at informasjons- og belgnningssystemer gir betydelige atferdsendringer
hos elever, lerere, skoleledere og foreldre. En entydig konklusjon er at elevprestasjonene
— slik de méles ved kartleggingsprgver - forbedres signifikant over tid. Men det er ogsa et
nesten like entydig funn at elevprestasjonene — slik de males ved kartleggingsprgver der
lite stir pa spill (low stake’) — ikke forbedres like mye. (Det er en relativt opphetet
diskusjon om innfgring av informasjons- og belgnningssystemer faktisk har bidratt til
signifikante forbedringer i resultatene pé kartleggingsprgvene der lite stér pd spill.)

Forskjellene i resultater mellom ulike typer kartleggingsprgvel forklares med at lerere og
elever tilpasser seg kartleggingsprgver der mye stér pé spﬂl med & trene pa de typer
spgrsmal som de vet disse pmvene inneholder, ved & bruke ekstra mye tid pa
forberedelser, og i noen tilfeller ved 4 anvende rent juks. Det er heller ikke uvanlig at lavt
presterende elever holdes utenfor prgvene.

Foresattes respons pa gkt informasjon om skolekvalitet er forholdsvis sterk, og slir ut som
gkte boligpriser i omréder med gode skoler. Ingen informasjonssystemer har eksistert
lenge nok til at det er mulig & si noe sikkert om denne type respons fra foresatte er en
ngdvendig, eller tilstrekkelig, forutsetning for & generere atferdsendringer i skolene.
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Belgnningssystemer vil pavirke fordelingen av ressurser til skolene. Analyser gjort av
systemet etablert i Florida viser at skoledistrikter med de stgrste andelene av
minoritetselever og elever fra lavinntektsfamilier vil kunne tape mest. Dette gjelder
sannsynligvis ikke generelt, men reflekterer 1 Floridas tilfelle i stor grad
belgnningsgrunnlaget, som er andel elever som nar definerte minimums kunnskapsnivéer.

I hvilken grad vil erfaringene gjort andre steder vare relevante for Norge? Sannsynligvis
er de meget relevante, men det er likevel grunn til & fremheve noen norske seregenheter.
Kvalitetsportalen er planlagt med et mangfold av indikatorer, langt utover det en finner i
etablerte informasjonssystemer. Virkningene av dette mangfoldet kan for eksempel vare
at indikatorer for trivsel og laringsstrategier fanger opp dysfunksjonell tilpasning til
kartleggingsprgvene, og dermed medvirker til & begrense slik atferd. Mangfoldet 1
indikatorer apner ogsé for at foreldre kan vektlegge ulike egenskaper ved skolene, og at
deres responser derfor kan gé i ulike retninger: Noen kan gnske seg til skoler der elevene
trives godt, mens andre kan gnske seg til skoler hvor elevene laerer mye. I tillegg kommer
at norske foreldres mobilitet er mindre enn amerikanske foreldres. Liten respons fra
foreldre kan bidra til at informasjonssystemet i seg selv har smé insentivvirkninger.

Hvordan kan vi utnytte erfaringene gjort andre steder til & forbedre utformingen av et
eventuelt norsk informasjons- og belgnningssystem? For det fgrste identifiseres inflasjon i
skérene pa kartleggingsprgvene som et problem i et stort antall evalueringer. En grunn til
slik inflasjon kan vere at elevene drilles i kunnskaper og ferdigheter som er relevante for
prgvene, men som ikke har mer generell anvendelse. Dersom dette er riktig, bgr en
forsgke 4 lage bedre prgver som det er vel verdt & undervise mot, dvs. en bgr bestrebe seg
pa & prgve de ferdigheter og kunnskaper en gnsker & utvikle hos elevene. Kanskje vil det
ogsi vare gevinster 4 hente ved 4 definere pensum ‘skarpere slik at lerere og elever 1
stgrre grad velger & forholde seg til pensum i stedet for til forrige &rs kartleggingsprgver.

En annen grunn til inflasjon i skrene kan vare at elevene larer 4 besvare oppgaver som
gjenbrukes i kartleggingsprgvene. Dette er en mulig forklaring for resultatutviklingen i
amerikanske kartleggingsprgver, som er karakterisert ved utstrakt gjenbruk av oppgaver
fra et &r til det neste. Denne praksis er motivert i gnsket om & fange opp utvikling over tid,
men spgrsmalet er om det vil vaere bedre & lage egne prgver der lite stér p& spill med
formal 4 fange opp utviklingen over tid, og s& redusere/ta bort gjenbruk av oppgaver i
prgvene hvor mye star pa spill.

@kt juksing er en tredje mulig forklaring p4 inflasjonen. Prgving av elever der mye stér pd
spill (eksamen) er i de fleste systemer omgitt med tiltak som skal forebygge og avslgre
forsgk pé juks. Sannsynligvis vil det ogsd vare ngdvendig & ctablere ordninger som
forebygger og/eller avslgrer juks ved kartleggingsprgver.

Den fjerde mulige forklaringen pé inflasjon er at skolene i gkende grad holder lavt
presterende elever utenfor kartleggingsprgvene. Som tiltak mot denne utviklingen oppgir
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mange amerikanske informasjonssystemer deltagelsesprosenter ved prgvene, o g/eller hvor
stor andel elever som er fritatt for deltagelse. Noen steder er stor prgvedeltagelse en
ngdvendig betingelse for 4 komme i betraktning for belgnning. Det vil vare viktig ogsa
for et norsk system 2 inkludere ordninger som stenger for at skolene kan oppnd gode
resultater og belgnning ved & ekskludere elever fra kartleggingsprgvene.

En styrke ved det amerikanske systemet er at det i lang tid har vert gjennomfgres
nasjonale kartleggingsprgver der lite star pé spill. I dag kan disse prgvene benyttes som
referansepunkt for evalueringer av de statlige informasjons- og belgnningssystemene. Det
begr vurderes om 'vi her i landet ogsé bgr etablere tilsvarende kartleggingsprgver. I tillegg
til at disse prgvene vil veare nyttige med hensyn til & vurdere informasjons- og
belgnningssystemenes virkeméte, vil de som nevnt ovenfor kunne brukes til & kartlegge
norske elevers utvikling av kunnskaper og ferdigheter over tid.

Kan bonusskoleordningen eksistere videre i uendret form etter at informasjonssystemet er
etablert? Dette vil vare problematisk i den grad tildelingskriteriene 1
bonusskoleordningen viser seg 4 vare forskjellige fra indikatorene i Kvalitetsportalen. En
“ville for eksempel kunne oppleve at noen bonusskoler presterer darlig/har liten faglig
framgang i ett eller flere fag, eller at trivselen i bonusskolen er dérligere enn 1 mange
andre skoler. En slik situasjon vil vaere vanskelig & leve med. En kunne tenke seg flere
lgsninger. En mulighet er naturligvis & avvikle ordningen, en annen a4 endre
tildelingskritefiene i bonusskoleordningen i tréd med indikatorene i Kvalitetsportalen, og
la ordningen fortsette som starten pd det nye belgnningssystemet. En tredje mulighet
kunne vare .4 benytte ordningen til 4 stimulere eksperimenter med alternative
undervisningsformer i skolene. Begrunnelsen for ordningen métte da veare at slik
eksperimentering er viktig for & gke véar kunnskap om kjennetegn ved effektiv
undervisning.
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2. DAGENS BELONNINGSSYSTEMER

De eksisterende finansieringssystemene for grunnskole og videregéende skoler inneholder
ingen direkte belgnning knyttet til oppndde resultater. Systemet er karakterisert ved at
skoleinntektene fglger elevtallet, at smaskoler kompenseres for sméskalaulemper, og at
det gis ekstra tilskudd til noen elevgrupper (elever med behov for spesialundervisning,
minoritetselever). For grunnskolen og store deler av videregdende skole praktiseres
naboskoleregelen, dvs. at elevene som regel ma gé pé skolen som er lokalisert n@rmest
hjemmet. Elevtallet varierer med naturlig demografisk variasjon, samt migrasjon inn og ut
av skolenes definerte inntaksomrade. Skolene opplever en sammenheng mellom
oppnédde resultater/skolekvalitet og inntekter i den grad migrasjonen responderer pé
skolekvalitet. Vi vet lite om omfanget av skolekvalitetsmotivert migrasjon i Norge.

I enkelte fylkeskommuner praktiseres fritt skolevalg ved at elevene kan velge mellom (en
delmengde av) fylkets videregdende skoler, mens kapasiteten i skolene er fastlagt ved
politiske beslutninger. Opptak til populzre skoler rasjoneres ved karakterer. Det betyr at
skoleinntektene ikke influeres av elevenes valg, men populere skoler vil ha elevgrupper
med hgy inntakspoengsum. Skolene gis dermed en ikke-pekunier belgnning for oppnédde
resultater i den grad elevsgkningen reflekterer oppnédde resultater.

P4 toppen av de eksisterende finansieringssystemene er det i Igpet av 2001-2002 etablert
en bonusskoleordning for & belgnne gode rtesultater og stimulere til lokalt
utviklingsarbeid. Bonusskoler er skoler som etter sgknad mottar 50 000 kroner fra UEFD.
Kriteriene for tildeling er knyttet til noen hovedomrader: opplaring og leringsprosess,
leringsutbytte og leringsresultater, leringsmiljg, utstyr og leremidler, ledelse og
kompetanseutvikling og skoleanlegg.

12002/2003 fikk 92 skoler status som bonusskoler. En gjennomgang av begrunnelsene for
tildeling viser at flertallet av de utvalgte skolene driver prosjekter innenfor feltene
leeringsmiljg og leringsprosesser. Det fremgér ikke at evaluering av leringsutbyttet er
elementer i disse prosjektene. To av de utvalgte bonusskolene driver prosjekter direkte
knyttet til leringsutbytte (evaluering av leringsutbytte/arbeid med leeringsutbytte). Begge
disse skolene inngér i forskningsprosjekter.

Bonusskoler kan oppfattes som et fgrste steg i etablering av belgnningssystemer for
offentlige skoler. Nedenfor diskuteres om det er mulig & g videre i denne retningen. Fgrst
gis en relativt grundig gjennomgang av den type informasjonssystem som ma ligge til
grunn for et eventuelt belgnningssystem, deretter diskuteres ulike sider ved utforming av
et belgnningssystem. Generelt vil slike systemer ha bade tilsiktede og utilsiktede
virkninger. Utfordringen vil vare & utforme systemet slik at en kan vere rimelig sikker pa
& oppna de tilsiktede virkningene, og slik at utilsiktede virkninger blir minst mulig.
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3. KJENNETEGN VED ET GODT INFORMASJONSSYSTEM

I likhet med de aller fleste offentlig produserte tjenester er et hovedproblem i skolen &
méle kvaliteten pd de tjenester og den innsats som ytes og det resultat som frambringes.
Den generelle teorien om forholdet mellom prinsipal og agent danner det teoretiske
utgangspunktet for forstielsen av disse problemene’. Prinsipalen (i vért tilfelle
skolemyndighetene) og agentene (skoleledere og larere) forfglger ikke ngdvendigvis de
samme méalsettinger. Siden det ikke er mulig for skolemyndighetene 4 observere innsatsen
til de enkelte aktgrer, er utfordringen for skolemyndighetene 4 innhente informasjon om
resultatene av aktiviteten og knytte belgnning til disse resultatene for & gi agentene de
riktige insentiver. Hvilke skoler er gode, hvilke er mindre gode, hvilke lerere er gode,
hvilke er mindre gode? Dette er spgrsmal som ikke bare er viktige for skolemyndighetene,
men ogsi for foreldrene nir de skal velge bosted pa grunn av naboskoleregelen. For &
svare pa slike spgrsmél er det avgjgrende at det foreligger informasjon om skolene. For &
vurdere hva slags informasjon som skal innhentes og benyttes mé det for det f@rste foretas
en avgrensing av de mélsettinger skolen skal ha. Dernest ma det hentes informasjon som
belyser i hvilken grad disse malsettingene oppnds ved ulike skoler.

Malsettingene i norsk grunnskole; slik de er nedfelt i grunnskoleloven og
lzreplandokumenter kan grovt oppsummeres i to hovedelementer:

A) Elevene skal tilegne seg kunnskaper og grunnleggende ferdigheter i lesing, skriving,
matematikk of andre skolefag.

B) Skolen skal bidra til at elevene utvikler gode leringsstrategier, sosiale ferdigheter,
ansvarsfullhet, evne til 4 arbeide i fellesskap og vere med pd demokratiske

beslutningsprosesser.

Malsettingene i skolen er altsd svaert mange, og selv om de ikke i utgangspunktet star i
innbyrdes motstrid til hverandre, kan en gitt ressursramme innebzre at tllgodeseelse av en
maélsetting vil fgre til lavere oppmerksomhet om en annen. Kompleksiteten i malsettinger
kan i utgangspunktet brukes til 4 stille spgrsmal om det i det hele tatt er gnskelig og mulig
& etablere et meningsfylt informasjonssystem for resultatene i skolen. I denne utredingen
tar vi imidlertid som utgangspunkt at informasjon er gnskelig, selv om den ikke
reflekterer situasjonen i forhold til alle malsettinger.

Vi har valgt 4 stille opp fglgende kriterier som et godt informasjonssystem for skolen bgr

tilfredsstille:

1. Gi informasjon om i hvilken grad de sentrale mélsettinger for skolen nds

2. Identifisere skolens/lerernes bidrag til oppndelse av mélsettingene

3. Aktgrene i skolen, lererne og skolelederne, bgr ikke ha muligheter for 4 manipulere

informasjonen og informasjonsgrunnlaget

! En lettfattelig framstilling av den generelle teorien fines i Gibbons (1998), mens Dixit (2000) gir en
diskusjon av relevant teori for offentlig sektor og skolesystemet.
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4. Gi s presis informasjon som mulig
5. Indikatorene mi vere lett forstdelige

I tillegg bgr informasjonssystemet som helhet ha lave kostnader.

Kriterium 1) fglger direkte av den grunnleggende forutsetning at myndighetene har noen
operasjonelle mal for aktiviteten i skolen. Dersom malsettingene for eksempel kan
grupperes i de to elementene A og B beskrevet over, betyr det at systemet bgr inneholde
indikatorer som sier noe om i hvilken grad skolene oppfyller disse malsettingene. Dersom
det bare inneholder indikatorer for B vil systemet pa ulike vis kunne gi en uheldig
maélforskyvning.

Kriterium 2) innebzrer at de indikatorer som brukes i informasjonssystemet gir
informasjon om skolens og eventuelt leerernes bidrag til oppfyllelsen av malsettingene.
Det betyr at en ma kunne isolere effekten av skolens og lerernes effekt pd indikatorene
fra effektene av elevenes bakgrunn og evnenivé og den historisk innflytelse fra tidligere
skolekarriere. Indikatorer som i overveiende grad avspeiler egenskapene ved elevenes
hjemmenmiljg, foreldrenes inntekt og utdannelse vil vere lite egnet som grunnlag for
skolepolitiske beslutninger, og Vil ogsd kunne gi brukerne feilaktig informasjon om
skolekvaliteten.

Kriterium 3) bygger pé at prinsipalen (skolemyndighetene) og agentene (skolelederne og
Jzrerne) kan ha ulike malsettinger og dermed kan agentene ha insentiver til & pavirke den
informasjonen som gis til prinsipalen tii 4 fremme egne malsettinger.
Informasjonssystemet mé innrettes slik at skolelederne og lererne ikke kan manipulere
informasjonsgrunnlaget slik at skolen framstar som mer vellykket enn den egentlig er. Et
eksempel pa denne type manipulering som er diskutert i litteraturen er at lavt presterende
clever sgkes unndratt kunnskapstester for 4 gke det giennomsnittlige prestasjonsnivéet

ved skolen.

Utgangspunktet for kriterium 4) er for det farste at verdien av informasjonen generelt .
gker med graden av presisjon i mélingene. For det andre vil forskjeller i presisjon mellom -
ulike indikatorer i seg selv pavirke aktgrenes atferd. For eksempel vil skolelederne gnske
% konsentrere aktiviteten p& omréder der indikatorene er presise 1 forhold til omrader hvor
indikatorene er beheftet med mye stgy og malefeil. Dette kan dermed gi ugnsket

malforskyvning.

Kriterium 5) tar som utgangspunkt at et informasjonssystem bgr ha hgy grad av
legitimitet i potensielle brukergrupper; skolemyndigheter, foreldre, og andre. Det er
derfor viktig at brukergruppene er i stand til & forstd hva indikatorene gir uttrykk for.

Endelig bgr drifts- og etableringskostnadene mA vere pa et nivA som gjgr at de er lavere
enn fordelene ved informasjonssystemet.
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4. UTFORMING AV INFORMASJONSSYSTEMET

4.1 Indikatorer

[ utgangspunkt mé informasjonssystemet inneholde indikatorer som fanger opp elevenes
kunnskaper, ferdigheter og holdninger — i trdd med lzreplanenes malsettinger. Utover
dette vil innholdet métte avhenge av de formél informasjonssystem er tiltenkt. For
eksempel vil det kunne vere riktig & inkludere prosessindikatorer dersom formalet er &
stgtte skoler/lerere i videreutvikling av skolekvaliteten.

Vi har valgt & inkludere fglgende indikatorer:
e Mal for kunnskapsgkning i basisfag

e Kunnskapsniva i basisfag

e Learingsstrategier

e Trivsel

e Brukermedvirkning/Brukertilfredshet

Nedenfor gis en vurdering av disse fem indikatorene. Listen over indikatorer er ikke ment
& vaere uttgmmende, men vi tror den er lang og variert nok til & belyse de viktigste sidene
ved ulike typer indikatorer. Det gis ingen vurdering av kostnadene ved de enkelte
indikatorene, men i stedet en samlet vurdering av kostnadene ved informasjonssystemet i

slutten av avsnittet.

A. Indikatorer pa kunnskapstilegnelse

Vi starter med indikatorer som fanger opp elevenes kunnskapstilegnelse. Elevenes
kunnskapstilegnelse pavirkes grovt sett av skolen og et sett pavirkningsfaktorer utenfor
skolen. Dessuten er kunnskapstilegnelse kumulativ. Denne grunnleggende forstaelsen
motiverer inndelingen av indikatorer pa dette omradet.

A.1Mdl for kunnskapsokning i basisfag

M4l for kunnskapsgkning er en beregnet gjennomsnittlig klasse- eller skoleeffekt pd
kunnskapsgkningen i et fag for enkeltelever i Igpet av en avgrenset tidsperiode. Etablering
av slike mél skjer ved at elevene gis nasjonale kartleggingsprgver i de aktuelle fagene
ved start og ved avslutning av den aktuelle perioden, og deretter at “differensen” mellom
resultatene ved avsluttende og initial prgve etableres. Denne differensen er et mal pd den
samlede framgang i perioden og reflekterer béde elevegenskaper, familie- og
skoleinnflytelse. De beste mélene for kunnskapsgkning oppnés ved & rense bort elev- og
familieinnflytelse. Bt renset kunnskapsgkningsmal vil gi informasjon om klasse- eller




14 UTFORMING AV INFORMASJONSSYSTEMET

skolebidraget, men informasjonen har bare mening relativt til tilsvarende
kunnskapsgkning for andre klasser eller skoler.

Styrken til mal for kunnskapsgkninger i fgrste rekke at de identifiserer leerernes/skolenes
bidrag til oppnéelse av skolens malsettinger. Mélet har to egenskaper som sikrer dette.
For det fgrste er det renset si langt som mulig for familieinnflytelse. I tillegg fanger det
opp klassens/skolens bidrag for en nermere definert tidsperiode. Dvs. en unngér at lerere
pa hgyere trinn krediteres for arbeid som er nedlagt av lerere pé lavere trinn.

M31 for kunnskapsgkning kan i prinsippet etableres for de fleste skolefagene, men vi antar
her at bruk av kartleggingsprgver av praktiske hensyn og kostnadshensyn begrenses il
basisfag som lesing/skriving (norsk), engelsk og matematikk. Det betyr at de kanskje mest’
sentrale fagene dekkes, men ogsé at en rekke fag faller utenfor. En slik avgrensing kan
medfgre en malforskyvning ved at leererne/skolen vrir mer ressurser fra fag uten prgver til

fag med prgver.

M3l for kunnskapsgkning kan manipuleres ved at enkelte elevgrupper holdes utenfor
prgvene, eller ved at elevene trenes hardt i relevante ferdigheter som anses relevante for
prgvene pd bekostning av mer grunnleggende begrepsforstielse. For & oppnd gevinster
ved ekskludering av elever mé skolene vere i stand til & identifisere elever som oppnar
mindre faglig framgang enn tilsvarende elever i andre skoler. Fordi det handler om &
identifisere potensialet for relativ framgang, vil omfanget av slik manipulering
sannsynligvis vere beskjedent. Det er ogsd grunn til & merke seg at skolene kan se seg
tjent med relativt dérlige prestasjoner pé den initiale testen slik at potensialet for
framgang er stgrre. Sékalte “teach-to-the-test” effekter er vanskelig 4 unngd. Dette
potensielle problemet kan imidlertid snus til en styrke ved at testene lages slik at de
fanger opp en betydelig del av fagets mélsettinger. Det vil vare viktig & kommunisere at
fagplanene styrer utformingen av prgvene, og at dette gis troverdighet ved at skolene over
tid erfarer en betydelig variasjon i oppgaver. Gjenbruk av oppgaver (som vil kunne vare
ngdvendig for & fange opp utvikling over tid) mé skje i relativt liten utstrekning og
mgnsteret bgr ikke vare lett gjennomskuelig.

Prgveresultater pavirkes alltid av tilfeldige faktorer: Noen elever kan ha hatt en darlig
dag, klassen er “heldig” med oppgavene, det er mye brék i skoleomgivelsene osv.. Slike
faktorer vil pavirke bade initiale og avsluttende prgver, og bidra til maélefeil/stgy i
»differensen”. Dersom tidsavstanden mellom de to prgvene er liten — og den faglige
framgangen fglgelig liten — vil stgyen kunne vere stor i forhold til signalet, dvs. den
faktiske faglige framgangen. Malet for kunnskapsgkning vil derfor kunne vare beheftet
med betydelig usikkerhet. Dette problemet kan motvirkes ved & sgrge for en relativt stor
avstand mellom prgvene, som bidrar til & forsterke signalet. Det vil imidlertid vere en
grense for hvor langt tidsspennet kan vere. Fgrst og fremst fordi formalet kan vere &
identifisere bidraget p& ungdomstrinnet (3 &r) eller i Igpet av ett ar i videregdende skole. I
tillegg kommer at optimal prgveavstand sannsynligvis vil avhenge av mobilitet i
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elevflokken. Ved lav mobilitet kan en tillate stgrre prgveavstand fordi en ikke risikerer at
en stor andel av deltakerne ved den initiale prgven er borte ved den avsluttende prgven.

Det vil sannsynligvis ikke vare enkelt & kommunisere informasjonen som ligger i
indikatorene for kunnskapsgkning. En god forstdelse forutsetter en forstdelse av
kunnskapsproduksjon som pévirket av bade skoleinterne og skoleeksterne faktorer, samt
en forstdelse av  kunnskapsoppbygging som en  kumulativ  prosess.
Kommunikasjonsproblemene kan imidlertid snus til en fordel: Gjennom aktiv bruk av
disse indikatorene kan en bidra til en mer opplyst diskusjon om skolekvalitet.

A.2. Kunnskapsnivd i basisfag
Kunnskapsnivéet i et fag kan méles som gjennomsnittet av resultater fra

kartleggingsprgver 1 faget, aggregert opp til klasse-, &rstrinn- eller skoleniva.
Gjennomsnittlig kunnskapsnivé reflekterer innflytelsen fra alle typer pavirkningsfaktorer,
og er derfor ikke et godt mél pé skolens bidrag.

Gjennomsnittlig ~ kunnskapsnivd kan renses for innflytelse fra elev- og
familiekarakteristika. En stir da igjen med et mal som reflekterer skolens kumulative
innflytelse pd prestasjonsnivéet. Det betyr for eksempel at et renset gjennomsnittlig
kunnskapsnivé ved utgang av 7. klasse vil kunne vere et akseptabelt mél pd barnetrinnets
innflytelse (gitt at elevmobiliteten er beskjeden), mens tilsvarende indikator etter
10.klasse eller fgrste ar i videregdende skole gir lite informasjon om ungdomstrinnets
eller videregéende skoles innflytelse.

Gjennomsnittiig kunnskapsniva i en klasse eller skole kan relativt enkelt manipuleres av
lzerere og/eller skoleledelse ved & holde lavt presterende elever utenfor prgvene. Som for
malene for kunnskapsgkning gjelder at skolene vil ha insentiver til “teach-to-the-test”
atferd.

Maling av gjennomsnittlig kunnskapsniva kan gjgres med de samme prgvene som
benyttes til etablering av mélene for kunnskapsgkning. Det betyr at mélefeil/stgy vil vere
den samme. I dette tilfellet vil imidlertid signalet veere langt kraftigere, som betyr at
problemet med signal i forhold til stgy vil veere lite alvorlig.

Indikatorer som gir gjennomsnittlig kunnskapsnivé i skolen er bade lett forstdelige og
vanskelige 4 tolke. De gir lett forstéelig informasjon om graden av maloppnéelse for
elevene ved skolen. Hovedproblemet er at disse indikatorene ikke skiller mellom den
gjennomsnittlige elevkvaliteten i skolen og skolekvaliteten. I noen tilfeller vil det vare
viktig & skille; spesielt mellom skoler hvor en har kombinasjoner av hgy gjennomsnittlig
elevkvalitet og dérlig skolekvalitet og skoler med lav gjennomsnittlig elevkvalitet og god

. skolekvalitet. Dersom indikatorene i fgrste rekke reflekterer egenskaper ved elevene, og

foreldre baserer sine skolevalg pd disse indikatorene, vil begge de nevnte typene skoler
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motta feil signaler fra markedet. Belgnningssystemer som legger disse indikatorene til
grunn vil kunne ha tilsvarende virkninger.

B. Andre indikatorer
Denne klassen av indikatorer avspeiler et sett av malsettinger for skolen som i

utgangspunktet er videre enn det rent faglige og kunnskapsmessige innholdet.

B.1. Leeringsstrategier A
Leringsstrategier dreier seg om elevkompetanser pad tvers av fag, og kan omfatte

kontrollstrategier, som er elevenes evne til 4 overvike egen lering eller
utdypingsstrategier, som er elevenes evne til & sette nytt stoff inn i en sammenheng. En
indikator for elevenes bruk av utdypingsstrategier kan etableres ved at elevene tar
standpunkt til riktigheten av en rekke pastander av typen: "Nér jeg arbeider med skolefag,
forsgker jeg 4 knytte det nye stoffet til ting som jeg har lert i andre fag” og "Nér jeg
arbeider med skolefag, finner jeg ut hvordan stoffet passer inn i det jeg har lert tidligere”.
Prosedyren for etablering av en indikator for kontrollstrategier er tilsvarende.

Utvikling av gode leeringsstrategier er en sentral malsetting i norsk skole, og det bidrar til
en leringskapital som elevene kan utnytte i senere skolekarriere og arbeidsliv..

Indikatorene for leringsstrategier reflekterer innflytelse bade fra skolen og en rekke
skoleeksterne faktorer, og gir derfor liten informasjon om skolenes bidrag. Indikatorene
kan forbedres ved at de renses for familieinnflytelse. Det vil i prinsippet ogsa vare mulig
4 etablere mal som fanger opp skolenes bidrag til leringsstrategier. (Det vil imidlertid
veere grenser hvor langt ned i klassene en kan g& med slike mélinger, da spgrsmalene som
indikatorene er basert pa krever et visst modenhetsnivd hos elevene).

Indikatorenes validitet avhenger av at elevene svarer &rlig p& spgrsmélene. Problemet er
at bruk av indikatorene i et informasjonssystem kan legge press pd elevene i retning av &
overrapportere egne leringsstrategier. Dette presset vil kunne gke med den betydning
indikatorene gis. De som maétte gnske & manipulere den informasjon som gis 1
spgrreskjemaene mé foreta mer subtile tilpasninger dersom en benytter indikatorer som
fanger opp skolens bidrag til leringsstrategiene.

Indikatorer for leringsstrategier vil lett forstdelig informasjon om maloppndelse pa disse
feltene, men problemet er som for andre nivéindikatorer at skolens bidrag ikke kan
separeres ut. Aktiv bruk av informasjonen kan gi uheldige insentivvirkninger som
redegjort for under diskusjonen av indikatorene for kunnskapsniva.
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B.2. Trivsel
Trivselen til elevene kan méles ved spgrreskjemaer til elevene hvor elevene blir bedt om 4

karakterisere egen trivsel direkte, eller ved at en trivselsindikator genereres med
utgangspunkt i flere spgrsmal til elevene. Trivselsnivaet reflekterer summen av mange

. faktorer, som at elevene fgler at de leerer mye (trekker sannsynligvis i positiv retning), og

at de m& anstrenge seg mye (trekker sannsynligvis i negativ retning).
Mellommenneskelige relasjoner, som forholdet til medelever og forholdet til leerere, vil

ogsa pavirke trivsel i stor grad.

Lereplanene benytter ikke trivselsbegrepet direkte, men betydningen av et godt
arbeidsmiljg understrekes. Kamp mot mobbing er en prioritert oppgave. Likesa
understreker beslutningen om at Arbeidsmiljgloven skal gjelde for skolelever betydningen
av at elevene trives pé sin arbeidsplass. ‘

Som for de fleste andre indikatorer vil en trivselsindikator avspeile innflytelse fra skolen
og en rekke skoleeksterne forhold. Som for de andre indikatorene vil det veere mulig a
rense trivselsindikatoren for betydningen av familiebakgrunn.

Som andre indikatorer som er basert pd spgrreskjemaer til elevene vil validiteten vere
kritisk avhengig av at elevene svarer @rlig.

B.3. Brukermedvirkning/brukertilfredshet
Brukertilfredsheten til foreldre omfatter mange komponenter, som foreldrenes tilfredshet

med skolens sosiale miljg og barnets trivsel, foreldermedvirkning og innflytelse,
samarbeid skole og hjem, det pedagogiske tilbudet, tilpasset undervisning og elevenes
fysiske arbeidsmiljg. Indikatorer for alle disse komponentene kan etableres ved
spgrreskjemaer til foreldrene.

Brukertilfredsheten til foreldre vil vere et viktig signal til skolene. Spesielt vil svak
brukertilfredshet vere et varsel til skolen om at den stir i fare for & miste - eller endre —

_ rekruttering. Dénne type informasjon muliggjer tidlige tiltak fra skolens side for &

forbedre situasjonen.

Indikatorene vil reflektere en kombinasjon av faktiske/objektive sider ved skoletilbudet

‘og foreldrenes forventninger. Alt annet likt vil brukertilfredsheten vere lavest der

forventningene er stgrst.

Foreldre kan ikke pélegges & delta i spgrreundersgkelser. Det betyr at indikatorene neppe
kan etableres pa de laveste aggregeringsnivéene. Kanskje vil det vere mulig & etablere
indikatorene pa skoleniva.

Foreldrenes insentiver til & feilrapportere sin tilfredshet med skoletilbudet avhenger av
hvordan indikatorene vil bli brukt. Dersom brukertilfredshet inngér i et belgnningssystem
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vil foreldre kunne innse at overrapportering av brukertilfredshet bidrar til gkte
skoleinntekter kunne gke. Dersom brukertilfredsheten er inkludert i informasjonssystemet
uten at det har direkte gkonomiske konsekvenser for skolene, kan foreldre gnske &
signalisere hgye forventninger i hép om at dette ansporer skolene til stgrre innsats.

4.2 Kostnader ved informasjonssystemet

Kostnadene ved informasjonssystemet er i fgrste rekke knyttet til utvikling av
kartleggingsprgver, til gjennomfgring av prgvene, til vurdering av elevenes besvarelser,
og rapportering av resultatene. Hoxby (2002) har beregnet disse kostnadene for en rekke
amerikanske stater. Vi kan bruke Kentucky som eksempel. Denne staten har et ambisigst
system med indikatorer for kunnskapsgkning supplert med ekspertvurderinger av
elevmapper. Omfanget av kartleggingsprgver er omfattende: Elevene prgves hvert ar fra
3. il 10. klasse i forskjellige fag. Kostnaden ved evalueringen beregnes til omtrent 18
dollar per elev, som uansett hvordan en ser det er en lav kostnad.

Et eventuelt norske system innebzrer sannsynligvis langt mindre prgving av elevene, og
kanskje ingen mappeevalueringer. La oss s¢ bort fra at disse forholdene trekker
kostnadene ned sammenliknet med Kentucky. I stedet inkluderer vi kvalitetsforbedrende
tiltak - som at prgvene gjgres mer raffinerte med lite gjenbruk av spgrsmél, at kontroller i
tilknytning til prgveavvikling etableres, at det vil vaere stgrre kostnader enn i Kentucky
med & utvikle indikatorene for kunnskapsgkning - og antar at denne type tiltak bidrar til
fordobling av kostnadene. Kostnaden per elev vil da veere rundt 300 kroner. Dette gir en
indikasjon om at kostnadene ved informasjonssystemet vil vere sma.

4.3. Oppsummering

Tabell 1 gir en kompakt sammenligning av de fem indikatorene i forhold til
kjennetegnene. I forhold til kjennetegn 1) om at indikatorene bgr avspeile skolens
malsettinger fungerer bade kunnskapsgkning, kunnskapsnivd og leeringsstrategi-
indikatorene tilfredsstillende, mens trivsel og brukermedvirkningsindikatorene fungerer
noe darligere. Nér det gjelder kjennetegn 2); muligheten til & isolere skolens bidrag scorer
kunnskapsgkning hgyt, mens alle de andre indikatorene er utilfredsstillende. Ogsé nér det
gjelder manipulerbarhet (kjennetegn 3) kommer kunnskapsgkningsmalet klart best ut.
Vurdert etter kjennetegn 4 (signal/stgy) har kunnskapsgkning klare svakheter og scorer
lavest av indikatorene her, mens kunnskapsnivd her fungerer best. Ogsd vurdert etter
forstaelighet er kunnskapsnivé den indikatoren som fungerer best.

Den forelgpige konklusjonen etter denne gjennomgangen er at kunnskapsgkning totalt sett
kommer best ut av indikatorene. De andre indikatorene har alvorlige svakheter med &
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isolere skolebidraget ogfeller er betydelig mer utsatt for manipulering av aktgrene i
systemet. Samlet sett begrunner det at kunnskapsgkning bgr utgjgre et hovedelement i
informasjonssystemet. De andre indikatorene kan legges inn som et korrektiv begrunnet i
hensynet til ivaretakelse av bredere mélsettinger for skolen enn ren kunnskapstilegnelse.

Tabell 1, Sammenligning av indikatorene

Malsetting | Skolens | Manipulerbarhet Signal/stsy | Forstdelighet
bidrag

Kunnskapsgkning 1 1 1 2 2
Kunnskapsniva 1 3 2 1 1
Leringsstrategier 1 3 3 2 2
Trivsel 2 2 ~ 3 2 1
Brukermedvirkning 3 2 2 2 2

1: Meget bra

2: Middels

3: Problematisk
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5. INNFORING AV INFORMASJONSSYSTEMER —
HVA ER ERFARINGENE MED INDIKATORENE?

Det gis en bred gjennomgang av erfaringene med informasjons- og belgnningssystemer
gis i avsnitt 12. Hovedvekten legges der pa de atferdsendringer systemene genererer hos
aktgrene i og rundt skolen. Her gis en gjennomgang av erfaringene med indikatorkvalitet.

De fleste eksisterende informasjonssystemer har en kjerne av indikatorer basert pa
elevenes kunnskapsnivd i basisfagene. Bare et lite mindretall benytter mal for
kunnskapsgkning som er generert fra gjentatt testing av de samme elevene over tid. Noen
systemer lager imidlertid “kvasimél” for kunnskapsgkning ved & ta differensen mellom
kunnskapsnivd i pafglgende kohorter i skolene. Andre indikatorer som inngér i noen
systemer er drop-out rater, andel elever som deltar 1 testene, og elevenes tilstedevarelse i

undervisning.

Evalueringene gjort si langt identifiserer to hovedsvakheter ved indikatorene for
kunnskapsproduksjon: De er ikke rene mal pa skolebidraget, men reflekterer elevenes
bakgrunn i stgrre eller mindre grad, og de inneholder betydelig stgy. Det er opplagt at
gjennomsnittlig kunnskapsnivé reflekterer elevenes sosiogkonomiske bakgrunn, men
Ladd og Walsh (2002) paviser at ogsé indikatorene for kunnskapsgkning som benyttes i
Nord- og Sgr- Carolina er relativt sterk positiv korrelert med den sosiogkonomiske
sammensetningen av skolenes elevgrupper. Ladd og Walsh papeker at mél for
kunnskapsgkning som er influerte av familiebakgrunn vil kunne ha uheldige
konsekvenser ved at lererne i gkende grad sgker seg bort fra skoler som underviser barn
med mindre fordelaktig familiebakgrunn, men gir ikke empirisk belegg for at dette faktisk

skjer.

Malene for kunnskapsgkning som er brukt i de to amerikanske delstatene er forskjellig fra
maélet foreslatt for det norske informasjonssystemet. Det er derfor uklart i hvilken grad det
foreslatte malet rammes av denne kritikken, men uansett ma det vere en viktig del av
kvalitetskontrollen & undersgke hvorvidt malet for kunnskapsgkning formidler
systematisk skjev informasjon om skolenes bidrag til elevenes kunnskapsutvikling.

Kane og Staiger (2001) gir en grundig analyse av stgyproblemer i indikatorer for
kunnskapsgkning. Stgyproblemene skyldes to ulike forhold. For det fgrste vil alle
elevgrupper ha en del szregenheter (som ikke enkelt kan observeres eller méles). I smi
grupper vil variasjonen i prestasjoner som skyldes slike szregenheter ofte vere stor
relativt til den totale variasjonen i prestasjoner. Den del av variasjon som skyldes slike
seeregenheter fanges ikke enkelt opp av kontrollvariable (som foreldrenes utdanning og
inntekt og liknende), men vil identifiseres som en del av skoleeffekten pé prestasjonene. I
store elevgrupper vil slike szregenheter ha mye mindre betydning. For det andre vil
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prgveresultatene pavirkes av en del tilfeldige faktorer som ikke er fglsomme for stgrrelsen
pé elevgruppen, slik som at det er mye forkjglelse/influensa i elevgruppen, at det er mye
uro i omgivelsene pé prgvetidspunktet, at det er uvanlig god “kjemi” i elevgruppen og

liknende.

Selv smi stgyproblemer kan ha store konsekvenser. For det fgrste fordi signalet i
indikatorene for kunnskapsgkning ( som er faktisk kunnskapsendring i I@pet av en kortere
eller lenger periode) kan vere svakt, og for det andre fordi forskjellene i kunnskapsgkning
mellom skoler i mange tilfeller vil vere ganske liten. '

Kane og Staiger dokumenterer at mindre enn halvparten av estimert kunnskapsgkning for
lesing fra fjerde til femte skoleér for et utvalg elever fra Nord-Carolina skyldes varige
forskjeller mellom skolene. Resten er stgy. Lgsningene de foreslar bestdr grovt sett i &
gjgre indikatorene mer presise ved & bruke mer informasjon, enten fra tidligere tester i
samme fag eller fra tester i andre fag. Hvilken supplerende informasjon som bgr brukes
avhenger av korrelasjonene mellom ulike testresultater. For eksempel gir det god mening
& etablere en indikator som gjennomsnittet av kunnskapsgkning over de siste &rene
dersom det viser seg at resultatene er relativt stabile over tid, men dette er en dérlig ide
dersom resultatene endres mye fra et r til det neste. I slike tilfeller vil det kanskje vere

mer riktig & lage en indikator pa tvers av fag.

Analysen til Kane og Staiger gir viktige innspill for det norske systemet. For det fgrste
indikerer den at det kan vere riktig & basere seg pé indikatorer for kunnskapsgkning som
fanger opp kunnskapsendringen over flere enn ett ar, for & sikre et relativt kraftig signal.
For det andre gir analysen implikasjoner for hvilket niva indikatorene bgr etableres. Det at
en del av stgyen kan aggregeres bort, trekker i retning av indikatorer pd hgyere nivd enn
klassen. For det tredje bgr en vurdere tiltak for & gjgre indikatorene mer robuste ved 4 ta i
bruk mer informasjon — ndr en har kommet s langt at slik informasjon foreligger.
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6. KJYENNETEGN OG GRUNNLAG FOR ET GODT
BELONNINGSSYSTEM

Et godt belgnningssystem

o bygger pa et godt informasjonssystem

o oppmuntrer aktgrene til & bruke sin kunnskap produktivt, og oppmuntrer ikke til
dysfunksjonell atferd

e belgnner aktgrer som er i stand til & pavirke maloppfyllelsen

e bergrer en stor andel av aktgrene

o sikrer vedvarende insentiver for kvalitets- og effektivitetsforbedring i skolen.

Belgnningsgrunnlaget bgr hentes fra informasjonssystemet, men mé ikke ngdvendigvis
besta av alle de inkluderte indikatorene. Introduksjon av belgnning og sanksjoner gjgr at
aktgrene i skolene far sterkere insentiver til & forbedre verdiene pé indikatorene, bade ved
3 forbedre elevprestasjoner — som er gnskelig - og ved ulike typer dysfunksjonell atferd —
som oftest ikke er gnskelig. Det siste tilsier at indikatorer som er lette & manipulere bgr
holdes utenfor belgnningsgrunnlaget, eventuelt tillegges liten vekt. P4 den andre siden vil
introduksjon av belgnning for et utvalg av indikatorene kunne bidra til mélforskyvning
ved at aktgrene konsentrerer for mye ressurser om & oppnd gode resultater pa de
omridene som fanges opp av de inkluderte indikatorene pd bekostning av de ikke-
inkluderte. Det fins ingen enkle Igsninger. Bt godt belgnningssystem vil vare
karakterisert ved en god balanse mellom de to hensynene.

Hensynet til dysfunksjonell atferd trekker i retning av & inkludere deltagerprosenter ved
prgvene i belgnningsgrunnlaget.

Belgnningssystemets virkemate vil avhenge av om en velger indikatorene som gir
kunnskapsnivd eller alternativt skolens bidrag til kunnskapsgkning. Bruk av
kunnskapsnivé som belgnningsgrunnlag har god intuitiv appell og signaliserer at en har
store forventninger til alle typer elever. P4 den andre siden vil et slikt belgnningsgrunnlag
oppfattes som urettferdig, spesielt av skolene med den mest ugunstige sammensetningen
av elevgruppen. Slike skoler kan gjgre en god jobb, men likevel oppleve at
gjennomsnittsresultatene er darligere enn i mange andre skoler. Bruk av indikatorene for
kunnskapsgkning vil lettere kunne oppfattes som rettferdig av aktgrene i skolen — i alle
fall dersom det godtgjgres at de er uten sosiogkonomiske skjevheter. Ovenfor er det
argumentert for at det vil vere viktig & benytte indikatorer som er et gjennomsnitt for
flere &r slik at akigrene i skolene ikke oppfatter rangeringene som drevet av tilfeldige
faktorer utenfor deres rekkevidde. Hvor mange ars resultater som skal ligge til grunn ma
fremkomme ved en avveier et gnske om robusthet i indikatoren mot et gnske om at
resultatforbedring i skolene skal fanges raskt opp i indikatorene.
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7. HVEM SKAL MOTTA BELONNING?

Ett av kjennetegnene ved et godt belgnningssystem er at det belgnner aktgrer som er i
stand til & pavirke maloppfyllelsen. I forbindelse med etablering av et innformasjons- og
belgnningssystem for grunnskolen er det tre naturlige kandidater; kommunen, den enkelte

skole og den enkelte leerer.”

Kommunene treffer en rekke beslutninger som kan pévirke maloppnéelsen i skolene. For
det fgrste har kommunene et viktig finansieringsansvar siden de fatter vedtak om hvordan

- grunnskolen skal prioriteres i forhold til andre oppgaver. Kommunene pévirker ogsé

undervisningstilbudet gjennom fastsettelse av skolestruktur. En sentralisert skolestruktur
med store skoler og mange elever per klasse gir et stgrre faglig miljg for lererne og
mulighet for flere timer undervisning for elevene. P4 den andre siden vil smé klasser og
oversiktelige forhold kunne vere en fordel ved en desentralisert skolestruktur. Videre vil
kommunene kunne pavirke méloppnéelsen gjennom ansettelse av rektor ved den enkelte

skole.

Den enkelte skole vil kunne pévirke maloppnéelsen pd en mer direkte méte enn
kommunen. Gitt at lererne betyr mye for elevprestasjonene, vil skoleledelsen ha
innflytelse pd miloppnéelsen gjennom rekruttering av lerere og annet personell. Videre
vil skoleledelsen gjennom rekruttering og andre tiltak kunne legge til rette for et godt
arbeids- og fagmiljp blant lererne. Endelig har skoleledelsen innflytelse pé
ressursdisponering, pedagogiske metoder og organisering.

Den utdanningsgkonomiske forskningen indikerer at lererne betyr mye for elevenes
faglige utvikling. Det har imidlertid vist seg vanskelig & pavise noen klar sammenheng

~ mellom lererkvalitet og lzrerens utdanning og erfaring. Dette peker i retning av at det

fgrst og fremst er lerernes arbeidsinnsats, engasjement og undervisningsmetoder som har
betydning for elevenes leringsutbytte. "

Diskusjonen over viser at alle tre aktgrer (kommune, skole og lerer) disponerer
virkemidler som kan pévirke maloppnéelsen. De avgjgrende spgrsmélene vil da vere
hvem som disponerer de viktigste virkemidlene og i hvilken grad det er mulig &
identifisere den enkelte aktgrs bidrag til m&loppnéelsen.

Etter var vurdering er det flere forhold som peker i retning av at det er bedre 4 gi
belgnning til den enkelte skole enn til den enkelte larer. Et fgrste moment er at et
belgnningssystem rettet mot den enkelte lerer matte baseres pa et snevrere utvalg av

’1 prir‘lsippet kan belgnning for gode prestasjoner ogsd gis til den enkelte elev. En diskusjon av slik
belgnning faller utenfor rammen av dette prosjektet som tar utgangspunkt i et informasjonssystem hvor
skolens rolle stdr sentralt. Et slikt belgnningssystem reiser ogs4 en rekke etiske problemstillinger.
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indikatorer enn et belgnningssystem pa skolenivd. Det har sammenheng -med af
indikatorer som leringsstrategier, trivsel og brukertilfredshet vanskelig kan brytes ned pé
den enkelte lzrer. Elevenes kunnskapsgkning i enkeltfag kan i prinsippet relateres til der
enkelte lerer, men identifikasjon av lerereffekter vil vere mer ressurskrevende ent
identifikasjon av skoleeffekter. De nasjonale tester mé i sa fall dekke flere fag (alle lerere
skal gis mulighet til belgnning) og foretas hyppigere (skifte av lerer og lerermobilitet,
for & identifisere lererens bidrag til kunnskapsgkningen. Men selv om dette gjgres, kar
det vare vanskelig & identifisere den enkelte Jerers bidrag, for eksempel fordi gode
arbeidsrutiner som innarbeides i ett fag kan bidra til gode prestasjoner ogs i andre fag.

I denne sammenhengen er det viktig & presisere at belgnningssystem pa skolenivé
praksis ogsa kan innebzre belgnning pa lerernivd. Dersom en skole mottar belgnning, vi
konsekvensene for den enkelte lerer avhenge av hvordan skoleledelsen disponere
midlene. Midlene kan for eksempel anvendes til leeremidler, lokaler og utstyr, til generel
lgnnsgkning til lererne, eller til individuelle lgnnstillegg. Dersom midlene i noen gra
benyttes til individuelle lgnnstillegg, blir skillet mellom belgnningssystemer rettet mc
henholdsvis skole og lrer mindre skarpt. Vi vil likevel hevde at belgnning pé skoleniv
er & foretrekke siden skoleledelsen kan trekke pd et bedre og breder
informasjonsgrunnlag enn indikatorene i informasjonssystemet nér skolens beste lerer

skal identifiseres.

Et belgnningssystem pa kommurneniva kan utformes pd ulike méter. En mulighet er ¢
belgnningen baseres pa gjennomsnittsverdiene for skolene i kommunen. Ulempen med ¢
slikt opplegg er at det vil vere vanskelig for store kommuner & oppné belgnning. P4 grun
av ’de store talls lov’ vil store kommuner som regel komme ut rundt gjennomsnitte
Alternativt kan det nasjonale systemet baseres pd informasjon pa skolenivd slik :
belgnningen til den enkelte kommune avhenger av hvor mange ’gode’ skoler det er
kommunen. Ogs dette alternative har svakheter. Det er ikke opplagt at en kommune me
en ’*god’ og en ’dérlig’ skole fortjener stgrre belgnning enn en kommune med to "middel:

skoler.

c

Videre er det viktig moment at de generelle argumentene for etablering ¢
belgnningssystemer er sterkere overfor de tjenesteproduserende enheter enn overfi
kommunene. Det har sammenheng med at stal og kommune har sammenfallenc
interesser i den forstand at de g@nsker et best mulig skoletilbud, mens leerere ¢
skoleledelse i noen grad kan ha interesser som kommer i konflikt med dette (for eksemp
knyttet til lgnn og arbeidsinnsats). Dette tilsier at det er skolene, og ikke kommunen

som bgr motta belgnningen.

Gitt at vi har argumentert for at skolene skal motta belgnningen, kan det ogsd va
naturlig & spgrre hvem som skal gi belgnningen. Skal det veare staten eller kommune!
Kommuner og fylkeskommuner har stor frihet nar det gjelder utforming
finansieringsordninger for sine tjenesteproduserende enheter, men insentivbasel
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finansieringsordninger er ikke etablert i s@rlig omfang. For enkelte tjenester kan dette
begrunnes med at kommuner og fylkeskommuner ikke har evne til 4 bare den
gkonomiske risiko som insentivbaserte finansieringsordninger kan medfgre. Innfgring av
innsatsstyrt finansiering av sykehusene ble blant annet begrunnet p& denne maéten. Det er
vanskelig & se at dette argumentet har serlig relevans i var sammenheng. Kommunene
kan for eksempel sette av en begrenset pott som fordeles mellom skolene avhengig av

deres prestasjoner.

Etablering av et informasjonssystem med omfattende bruk av kartleggingsprgver og
brukerundersgkelser krever betydelige faglige og gkonomiske ressurser. En mulig
forklaring pa at kommunene ikke har opprettet egne belgnningssystemer kan veere at det
er et for stort 1gft for den enkelte kommune & etablere egne informasjonssystemer.
Etablering av et nasjonalt informasjonssystem i statlig regi vil fglgelig gjgre det lettere for
kommunene 4 etablere egne belgnningssystemer som enten premiérer de beste skolene i
kommunene eller skoler som hevder seg klart over landsgjennomsnittet. Lokale
belgnningssystemer kan supplere eller erstatte tilsvarende system pé nasjonalt niva.




28

HVEM SKAL MOTTA BEL@NNING?




S

Uil

WomdrRiiig

HVOR STOR ANDEL AV SKOLENE B@R MOTTA BEL@NNING? 29

8. HVOR STOR ANDEL AV SKOLENE BOR MOTTA BELONNING?

Dersom totalbudsjettet til bonusordningen er gitt ("lukket” belgnningsordning) ma en
foreta en avveiing mellom stgrrelsen pd belgnningen per enhet og antall enheter som
mottar belgnning. For & f& fram noen av momentene i denne avveiingen, antar vi fgrst
som en forenkling at problemet er endimensjonalt i den forstand at det handler om & lage
et system som far flest mulig aktgrer til & yte stgrst mulig innsats.

Et mulig alternativ er & kombinere hgye krav for & f4 belgnning kombinert med stor
belgnning for hver enhet. I dette tilfellet vil den store belgnningen stimulere til stor
innsats, men hgy standard vil trekke i motsatt retning fordi mange enheter vil gi opp
arbeidet med 4 mgte standardene nér kravene gker. Enheter med de beste lererne vil
imidlertid fortsette 4 anstrenge seg. Et mulig utfall er derfor at enheter med de beste
leererne anstrenger seg mest og mottar stor belgnning, mens de gvrige enhetene ikke

pavirkes av bel¢nn1ngssystemet

Alternativer som kombinerer lavere krav for belgnning med liten belgnning for hver enhet
vil kunne gi mer gunstige utfall i den forstand at flere enheter vil gke sin anstrengelse en
del. Optimumslgsningen er karakterisert ved at tapene fra redusert belgnning per aktgr
oppveies av gevinstene ved at flere aktgrer anstrenger seg mer. Vi har ikke nok empirisk
kunnskap til &’kunne si hvor grensene bgr g.

Det er imidlertid flere argumenter som trekker i retning av at belgnningen bgr veere
relativt liten. Fgrst og fremst mélforskyvning: at den gkte anstrengelsen kan gé pd
bekostning av fag eller aktiviteter som ikke er del av belgnningsgrunnlaget. I tillegg er det
rimelig & anta at de fleste indikatorer vil oppvise en tilnermet normalfordeling. Det
innebarer at ved kombinasjonen liten belgnning/lave standarder vil mange enheter ligge i
nzrheten av grensen for belgnning. Dette er gunstlg fordi insentivvirkningene vil vere
stgrst for de enheter som ligger nermest grensen.

Ut fra diskusjonen gitt foran er det rimelig & anta at skolen er den enhet som skal motta
belgnningen. En kan velge & gi likt belgp til alle skoler uavhengig av elevtall, eller en kan

» velge 4 la belgnningen gke med elevtallet. Diskusjonen her tar utgangspunkt i det siste

alternativet utformet som at skoler som er berettiget belgnning mottar et fast belgp per
elev.

Et belgnningssystem med gitt totalbudsjett kan utformes pé flere mater. En mulighet er
f¢rst' a fastliegge belgnning per elev, og s& fastsette standarden etter at resultatene
foreligger slik at produktet av belgnning per elev multiplisert med antall elever som er

2 oBf:cker og Rosen (1992) gir en grundig teoretisk diskusjon av hvordan standarder og belgnning vil
pavirke elevatferd. Diskusjonen som gis her bygger pa deres analyse.
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belgnningsberettiget er lik totalbudsjettet. En annen mulighet er & fastsette standarde:
fgrst, og sé tilpasse belgnning per elev etter at resultatene foreligger slik at produktet e
lik totalbudsjettet. Forskjellen pd de to systemene er at skolene i det siste tilfellet kjenne
kravene de ma oppfylle for 4 oppnd belgnning initialt, mens i det fgrste tilfellet vi
mulighetene for & oppné stgtte avhenge av atferden til de andre skolene i Igpet a
perioden som er til vurdering.

Dersom en gnsker at bade standard og stgrrelsen pd belgnningen skal vere kjent p
forhand vil totalutgiften vere bestemt av hvor mange enheter som oppfyller standarde
("&pent” belgnningssystem) . Det er gode argumenter for en slik ordning, fgrst og frems
knyttet til forutsigbarhet for aktgrene i sektoren. Motargumentet er at en kan mist
budsjettkontroll i makro, men sannsynligvis vil dette dreie seg om “smapenger” slik ¢
hensynet til budsjettkontroll ikke vil veie tungt.

Valget av indikatorer i belgnningsgrunnlaget vil legge fgringer pa hvilke alternativer e
kan velge blant. Dersom en velger 4 benytte indikatorer for kunnskapsgkning vil det veer
mest nerliggende 4 oppgi antallet skoler (eller totalt antall elever dersom belgnningen gi
som kroner per elev) som skal motta belgnningen, og si fastlegge standarden etter ¢
evalueringsresultatene foreligger. Dette er fordi det er vanskelig & etablere absolutt
standarder med utgangspunkt i indikatorer for kunnskapsgkning. Dvs. det kan ver
nae;liggende % 1ase bade antall enheter som far belgnning og stgrrelsen pd belgnningen.

De fleste amerikanske belgnningssystemer bygger pé indikatorer for kunnskapsnivi
Systemene er karakterisert ved gitte standarder, for eksempel er standarden oppgitt sot
andelen av elevene som mé prestere pa eller over et gitt kunnskapsniva, og alle sot
kvalifiserer mottar belgnningen.

Stgrrelsen pd belgnningen varierer mye. I Texas har belgnningssystemet beskjeder
omfang, med lav belgnning per elev og med mindre enn 10 prosent av skolene sot
kvalifiserer for belgnning i 2000-2001. Floridas system er mye mer ambisigst. Her g
100 dollar per elev i skoler som er kvalifisert for belgnning, og 1 2000-2001 dreide det
seg om 1300 av 3686 skoler (35 prosent).
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9. VIL INSENTIVVIRKNINGENE AVTA OVER TID?

Kjernen i et belgnningssystem ma/vil vere at prestasjonene ma gjentas, dvs. skolene ma
skape gode resultater for stadig nye kull av elever for 4 motta belgnning. Dersom
belgnning er basert p relativ rangering, md den enkelte deltaker i hver runde sgrge for &
prestere bedre enn de andre. Dette taler for at insentivene ikke vil svekkes over tid.

Men det er skjer i sjgen. For & se dette, ta utgangspunkt i at skolene har tre muligheter for
& oppné bedre resultater: Ulike typer dysfunksjonell atferd, forbedring av undervisningen
til eksisterende lererstab, og rekruttering av bedre lerere. Skoler som initialt klarer &
oppni gode resultater ved utstrakt dysfunksjonell atferd eller fordi de i utgangspunktet gir
god undervisning vil ha en fordel ved at oppnddd belgnning kan benyttes til & rekruttere
gode lzrere — som i neste runde bidrar til & gjenta suksessen. (Vi har her sett bort fra at
indikatorene ikke er ngytrale i forhold til elevbakgrunn slik at skoler med gunstig
elevsammensetning vil ha stgrst sannsynlighet for & motta belgnning i de tidlige fasene.)
Denne dynamikken trekker i retning av et todelt skolesystem med suksessrike skoler og
mislykkede skoler — hvor den fgrstnevnte gruppen etter hvert vet at suksess er sikret
nzrmest uansett og hvor den sistnevnte gruppen resignerer.

Hyor sannsynlig er en slik likevekt?

Den avgjgrende forutsetningen i resonnementet er at mer ressurser gir skolene et
konkurransefortrinn som vil utnytte til & generere bedre resultater. Vi vet at det ikke er en
enkel sammenheng mellom ressurser og resultater. Kanskje vil bedre insentiver generere
en slik sammenheng mellom ressurser og resultater, men det er ikke opplagt.

Den langsiktige dynamikken som fglger av et belgnningssystem kan i stedet vare at en
mer resultatorientert skole vil virke attraktiv pa de beste blant potensielle lzrere slik at
skoleledere vil oppleve at de har flere & velge blant ved ansettelser. I den teoretiske
insentivlitteraturen fremholdes dette av og til som den viktigste effekt av et resultatbasert
system. En utvidelse av poolen av gode lerere vil ikke bare komme de beste skolene til

gode, men ogsd mange av de mindre gode skolene. I det minste m& mange gode lerere

- tilbringe ar i mindre gode skoler mens de venter pé ledige stillinger i gode skoler.

I tillegg kommer at informasjonssystemet gir muligheter for & leere av beste praksis.
Informasjonssystemet kan utbygges slik at karakteristika ved beste praksis identifiseres
(de store datamengdene mé analyseres), og at denne informasjonen blir lett tilgjengelig
for alle skoler og lzrere. Dette vil sannsynligvis vare en ngdvendig forutsetning for at
skolene skal kunne forbedres gjennom forbedret undervisning for eksisterende leererstab.
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Likevel kan det vere grunner for 4 vie de lavt presterende skolene spesiell

?

oppmerksomhet.
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10. VIRKEMIDLER OVERFOR SKOLER SOM FUN GERER DARLIG

Et godt informasjonssystem vil ikke bare avdekke hvilke skoler som oppndr de beste
resultatene, men ogsa hvilke skoler som presterer darlig. Det kan veere vel sé nyttig at et
informasjonssystem avdekker hvilke skoler som fungerer darlig som at systemet avdekker
hvilke skoler som fungerer godt. Basert pd en grunnideologi om at alle elever skal ha like
muligheter, er det viktig & lgfte prestasjonsnivéet i skolene med darligst prestasjoner.
Handteringen av slike skoler er derfor viktig. Skoler som fungerer darlig kan veare langt
fra & oppnd en belgnning i et belgnningssystem, og derfor har et slikt system
sannsynligvis liten effekt pa disse skolene. I de aller fleste tilfeller der det er innfgrt et
belgnningssystem er da ogsa ulike virkemidler overfor skoler som presterer darlig innbakt

i systemet, se diskusjonen i avsnitt 11.

Hvilke virkemidler er mulig for 4 bedre prestasjonene i skoler som presterer dérlig? I
utgangspunktet er det viktig at slike virkemidler ikke sees pd som attraktive for skolene
og kommunene, det kan fgre til et gnske blant enkelte aktgrer om & prestere dérlig for &
motta positive virkemidlene. Det impliserer at man bgr veere forsiktig med a innfgre rene
finansielle virkemidler overfor skoler og kommuner som presterer darlig. Men det er
mange andre alternativer, som kanskje kan kombineres med finansielle virkemidler.

For statlige vitkemiddelbruk er det en klar begrensning i at det er kommunene som er
skoleeiere. Det er ingen tradisjon for at staten kan diktere hva en kommune skal gjgre ved
kommunale enkeltenheter som en enkelt skole s& lenge virksomheten ligger innefor
lovens rammer. Prinsipielt har staten to muligheter hvis den ¢nsker & pavirke
funksjonsmaten til enkeltskoler uten serskilte og direkte inngrep. For det fgrste kan den
inng et samarbeid med den gjeldende kommune. Dette samarbeide kan inneholde klare
planer om omstrukturering ved skoler som fungerer dérlig, for eksempel ved skifte av
skoleledelse, assistanse fra ekspertteam, videreutdanning av lzrere, omplassering av
lerere eller endringer ved skolebygg. For 4 4 etablert slike samarbeidsavtaler mellom stat
og kommune er det mulig staten m& dekke noe av kostnadene. Men ved etablering av
samarbeidsavtaler mellom kommune og stat er det viktig at de utformes pé en méte som
gjgr at de ikke framstér som attraktive for verken kommunene eller de ulike aktgrene pé
skolene (skoleledelse og lzrere). For eksempel kan videreutdanninga av lerere og
opprusting av skolebygg veare spesielt problematisk & inkludere i slik samarbeidsavtaler
av denne grunn.

Behovet for samarbeidsavtaler avhenger av hva kommunene vil gjgre selv uten
pévirkning fra staten. Et godt informasjonssystem vil avdekke for kommunene hvilke
skoler de bgr vie szrskilt oppmerksomhet, noe de vil ha en egeninteresse i & gjgre uten at
man trenger & trekke inn staten. Det er derfor mulig at et tilstrekkelig virkemiddel fra
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staten sin side er 4 stille ekspertteam og lignende tilgjengelig ndr kommunene gnsker slik
hjelp. '

For det andre kan staten gi brukerne, det vil si elever og foreldre, nye rettigheter nér det
viser seg at de er knyttet til en skole som fungerer dérlig. Det kan for eksempel veere en
rettighet til 4 4 velge fritt om man gnsker overflytting til en annen kommunal skole, eller
en rettighet til overflytting til en privat skole uten 4 matte betale skolepenger. Disse
virkemidlene vil ha lavere kostnader enn samarbeidsavtaler, men kan ha liten effekt viss
det er lang avstand til andre skoler.

Som utgangspunkt for en vurdering av hvilke skoler som fungerer darlig kan det vare
hensiktsmessig & foreta en firedeling av skolene. En gruppe skoler vil kunne ha hgy
méloppnielse og stor kunnskapsgkning. En annen gruppe vil kunne ha hgy méaloppnéelse
og liten kunnskapsgkning (I dette tilfellet er maloppnéelsen generert av skoleeksterne
forhold). En tredje gruppe vil kunne ha darlig maloppnéelse og stor kunnskapsgkning, og
en fjerde gruppe vil kunne ha dérlig maloppnéélse og liten kunnskapsgkning. Det vil veere
bred enighet om at skolene i den sistnevnte kategorien fungerer darlig, og kanskje vil det
vare riktig & konsentrere innsatsen om denne gruppen. Det betyr i sé fall at det bgr ligge
en vurdering av bade prestasjonsnivdet 0g kunnskapsgkningen til grunn for en beslutning

om sanksjoner.




INNF@RING AV BEL@NNINGSSYSTEMER — HVA ER ERFARINGENE? 35

11. INNFORING AV BELONNINGSSYSTEMER -
HVA ER ERFARINGENE?

I Igpet av det siste tidret er en rekke resultatbaserte belgnningssystemer etablert 1 mange
delstater i USA og i enkelte andre land. Antallet evalueringer basert pd grundige
empiriske analyser er forelgpig begrenset. De evaluerte belgnningssystemene er
forskjellige og ulike evalueringer har fokusert p& ulike sider ved belgnningssystemene.
For eksempel legger flere evalueringer fokus pd ulike typer dysfunksjonell atferd.
Evalueringene er heller ikke av en slik art at det er mulig & isolere effekter av
informasjonssystemet for seg fra effekter av at det er lagt belgnning pd toppen av
informasjonssystemet. P4 denne bakgrunn er det forelgpig vanskelig & trekke sterke
generelle konklusjoner om effekten av belgnningssystemene. Vi vil likevel i det fglgende
forsgke & trekke ut av empirien hvilke effekter som ser ut til & vare mest robuste.

Sammenligning av elevprestasjoner mellom stater med og uten resultatbaserte
belgnningssystemer p& nasjonale prgver der lite stir pd spill er en méte & evaluere
suksessen til belgnningssystemene. Hanushek og Raymond (2002) benytter aggregerte
tidsrekkedata for prestasjonene pa de nasjonale prgvene i NAEP for ulike stater og finner
at elevene presterer 1% bedre etter introduksjon av prgver der mye stir pa spill, men
finner ingen signifikant forskJeII mellom stater med og uten bel¢nmnger/sanks;oner
knyttet til p1¢veresu1tatene De finner heller ingen klar sammenheng mellom endring i
andelen spesialelever og introduksjon av prgver der mye stir pd spill nar det tas hensyn til
at denne andelen generelt har en trendmessig utvikling. Siden det bare er variasjoner
mellom delstater som bidrar til identifisering av effektene i deres analyse, er det lite trolig
at slike studier er egnet til 4 si serlig mye om de kausale sammenhengene mellom
prestasjoner og “’accountability”. Et Apenbart problem er at innfgring av accountability” i
en delstat ofte er et av flere elementer i en stgrre reform av skolesystemet og dermed er
det umulig & avgjgre hvorvidt de prestasjonseffekter og andre effekter som avdekkes
skyldes det ene eller det andre elementet i reformene. Det er derfor av betydelig interesse
& se pa evalueringer basert pa mer disaggregerte data.

De faglig mest omfattende og interessante evalueringene basert pd disaggregerte data er
gjort av systemene i Chicago, Florida, Nord-Carolina og Texas. For & lette oversikten og
fordi systemene varierer i innretning og omfang, finner vi det hensiktsmessig & gé inn pa
erfaringene i hver av disse delstatene og deretter gir vi eksempler pd analyser av mer
spesifikke aspekter ved belgnningssystemer basert pa data fra andre delstater i USA samt

Israel.

* NAEP er forkortelse for National Assessment of Educational Progress.
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Chicago: :

Chicago innfgrte i 1996-97 et resultatsystem basert pa kunnskapstesting. Systemet skiller
seg en del fra mer konvensjonelle belgnningssystemer ved at det inneholder insentiver
bade for lerere/skoleledere. Elever i 3., 6. 08 8. klasse mé tilfredsstille visse nasjonale
minimumskrav i lesing og matematikk for & kunne flyttes opp i henholdsvis 4., 7. 08 9.
Klasse. Videre gir ikke systemet direkte finansielle belgnninger for de beste skolene, men
retter oppmerksomheten mot de skolene som har stgrst problemer. Skoler hvor mindre
enn 15% av elevene tilfredsstiller nasjonale normer i leseferdigheter settes under
overvikning med en trussel om at lererne og administrasjonen ved disse skolene kan sies
opp eller flyttes hvis ikke skolene forbedrer seg. Selv om systemet ikke er direkte
sammenlignbart med det belgnningssystemet som €r skissert foran, er det av interesse & se

' pé erfaringene fordi det belyser hvordan straffemekanismer for de darligste skolene

pavirker atferden og fordi det har vert gjenstand for grundige evalueringer av effektene
[Jacob (2002), Jacob og Levitt (2002)]. Siden insentivene og selve testingen ble innfgrt
samtidig, er det ikke uten videre mulig & skille mellom den rene informasjonseffekten av
testingen og den rene effekten knyttet til insentivene i1 systemet.

Evalueringene gir et klart inntrykk av at elevresultatene malt ved prgvene der mye stér pa
spill forbedres kraftig etter innfgring av insentivsystemet og at forbedringen er s@rlig hgy
hos de lavtpresterende skolene. Spgrsmélet som deretter reises er hvorvidt dette
reflekterer en gkning i reelle faglige ferdigheter eller rene strategiske tilpasninger til
systemet. For & undersgke dette sammenligner Jacob (2002) elevenes framgang pa
prgvene der mye stdr pa spill med elevenes framgang pd prgver ikke knyttet til
insentivsystemet (prgver der lite star pa spill) og i fag som ikke omfattes av prgvene der
mye stér pé spill. Undersgkelsen viser at elevene ikke fikk tilsvarende gkning i resultatene
pa prgvene der lite star pa spill. Undersgkelsen viser spesielt at framgangen pa
matematikkprgvene der mye stér pé spill er sterk nér det gjelder rene utregningsoppgaver
og tallspgrsmél, mens framgangen er liten p& oppgavetyper som dreier seg mer om
tolkinger og forstaelse. Dette tolker forfatteren som indikasjoner pa at lererne systematisk
har trenet elevene i egenskaper som lett kan pévirke prgveresultatene. Den manglende
framgangen i fag som ikke inngér i kartleggingsprgvene (naturfag og samfunnsfag) tyder
ogsa p at leererne responderer strategisk pé innfgring av insentivene.

Jacob finner ogsa at andelen elever som definisjonsmessig ikke blir testet (for eksempel
spesialelever) gkte markant etter innfgring av insentivsystemet, noe som kan skyldes at
lererne og skoleledelsen responderer pA insentivsystemet med & systematisk klassifisere
marginale elever som spesialelever. Videre finner de at skolene systematisk lar svake
elever droppe ut eller ga om en klasse fgr de nér det testede klassetrinn som 1espons pa
insentivsystemet.

Den mest dramatiske strategiske tilpasningen til insentivsystemet er ren juks med
innrapporterte testresultater. Jacob og Levitt (2002a) utvikler en kontrollalgoritme for &
avdekke mistenkelige trekk ved besvarelsene 0g mistenkelige sprang i testresultater i
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enkeltklasser. Ved bruk av denne algoritmen anslés andelen av klassene i Chicago hvor
alvorlig juksing foregr til & veere 3-4% arlig. Videre tyder deres resultater pd at omfanget
av jukset reagerer sterkt pd endringer i insentivene. Dette indikerer at ren juks kan veere et
alvorlig problem hvis ikke testingen fglges opp av strenge kontrollrutiner. I en
oppfglgingsstudie, Jacob og Levitt (2002b), hvor det brukes et utvalg av skoler som testes
pa nytt, viser de at den kontrollalgoritmen som de foresldr er svert effektiv til & avslgre

juks med testresultatene.

Erfaringene fra Chicago identifiserer flere betydelige problemer med insentivsystemer
basert p& kunnskapstester. For det fgrste er det klart at insentiver gir
prestasjonsforbedringer pd prgvene der mye stir pa spill, men at dette i betydelig grad
skyldes rene strategiske tilpasninger til testene (“teach to test”). For det andre tilsier
erfaringene derfra at prgver der mye stir pd spill mé suppleres med prgver der lite stér pd
spill for & kunne méle omfanget av utilsiktede strategiske tilpasninger til

belgnningssystemene.

Florida:
Florida startet en evaluering av sine skoler i skolefret 1996/97  basert pa

kartleggingsprgver i matematikk og lesing. Initialt ble evalueringssystemet brukt til &
identifisere lavtpresterende skoler, men i 1999 ble det laget en klassifisering av skolene pé
en skala fra A-F. Elevene i 4., 8. og 10.klasse blir testet i lesing og skriving, mens elevene
testes 1 matematikk i 5., 8. og 10.klasse. Det er lagt inn belgnninger og straffemekanismer
i begge ender pa dette evalueringssystemet. Skoler som far karakteren A, eller som
forbedrer karakteren sin fra ar til & mottar finansielle bonuser pa ca. $100 pr. elev, som
kan brukes fritt. I skoler som fir karakteren F gis elevene fritak for naboskoleregelen;
elevene kan velge en annen offentlig skole med karakteren C eller bedre, eller de kan sgke
seg til en privat skole mens det offentlige betaler skolepengene. Slik sett er systemet i
Florida en interessant konstruksjon med et resultatbasert belgnningssystem med
naboskoleregel som kjerne, og fritt skolevalg innebygd som straffemekanisme for de

darligste skolene.

En serie arbeider av David Figlio og flere medforfattere studerer ulike sider av Florida-
systemet, Figlio og Lucas (2000) studerer hvorvidt den eksplisitte inndelingen i A-F
skoler pavirker boligprisene nir det samtidig kontrolleres for skar ved
kartleggingsprgvene ved skolene. Tankegangen er at, gitt naboskoleregelen, vil
graderingen bedre foreldrenes informasjon om skolekvalitet og fgre til gkt
boligetterspgrsel og gkte boligpriser i omrdder med A-skoler. Deres resultater tyder pé at
selve graderingen i A-F-skoler gir disse effektene. De estimerte effektene innebearer at
distinksjonen mellom A og B-skoler verdsettes til rundt $9000 i boligmarkedet.
Forfatternes tolkning er at denne effekten skyldes den ekstra informasjonen som
inndelingen i A og B skoler representerer. Vi kan imidlertid ikke helt utelukke at foreldre
tiltrekkes av skoler med mer ressurser, og at noe av effekten derfor skyldes at A-skoler
belgnnes eksplisitt med bonus.
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Figlio og Getzler (2002) reiser spgrsmélet om resultatsystemet i Florida har fgrt til
manipulering av informasjonsgrunnlaget malt ved systematisk endring i andelen elever '
klassifisert som spesialelever. Deres empiriske undersgkelse er basert pd et datasett for to
fylker i Florida, der nesten 500 000 enkeltelever fglges fra 1995 til- 1999/2000, indikerer
at introduksjon av prgver der mye str pA spill inneberer 29% gkning i andelen
spesialelever. En sarlig styrke ved deres undersgkelse er at de kontrollerer for alle
elevspesifikke forhold som er konstant over tid. En hovedsvakhet er derimot at det bare er
en kort periode etter innfgring av systemet som studeres. Dersom klassifiseringsresponsen
er av kortvarig karakter, vil deres resultater overvurdere de langsiktige problemene med
denne type manipulering. Men studien gir i det minste klar indikasjon pé at skolene
initialt foretar strategisk klassifisering av elevene som respons pd innfgring av et
testbasert evaluerings og belgnningssystem.

Figlio og Page (2002) studerer de fordelingsmessige konsekvensene av & bruke en opsjon
om fritt skolevalg for elevene som sanksjon mot de lavtpresterende skolene (F-skolene).
Det gjgres ved & sammenligne de sosiogkonomiske karakteristika ved elevene pd de
naboskolene som gis fritt skolevalg basert pd ratingen med hypotetisk skolevalgsystem-
der opsjonen om fritt skolevalg knyttes direkte til sosiogkonomiske karakteristika ved’
naboskolen. De finner at det alternative systemet med skolevalg direkte knyttet til
sosiogkonomiske kriterier ved naboskolen vil fungere bedre fordelingsmessig enn
Floridasystemet. Imidlertid gir ikke denne undersgkelsen noe svar pd hvor effektivt fritt
skolevalg som sanksjonsmiddel overfor de svakeste skolene er for 4 bedre prestasjonene
sammenlignet med andre mulige tiltak overfor som overvakning, utskifting av lerere og

skoleledelse etc.

Texas:
Texas innfgrte i 1993 et testbasert evalueringssystem med innebygde insentiver knyttet til

en eksplisitt ’karaktersystem” for skolene og skoledistriktene. Studier basert p& nasjonale
prgver der lite stir pa spill som NAEP og kartleggingsprgven i TAAS der mye stér pd
spill, referert i Carnoy, Loeb og Smith (2001) viser at skolene i delstaten hadde betydelig
framgang mellom 1992 og 1996. Men studier basert pa slike aggregerte data som NAEP
er lite egnet til & avdekke reelle kausale sammenhenger mellom innfgringen av dette
systemet og elevenes kunnskapsnivd, mens framgangen pd kartleggingsprgven TAAS der
mye stér pé spill ikke uten videre kan tas som bevis pé suksessen ved systemet pd grunn
av mulighetene for manipulering av elevgrunnlaget for prgvingen og “teach to test’-
effekter beskrevet ovenfor. Studier basert pd andre suksessindikatorer og mer
disaggregerte data gir et mer nyansert bilde av effektene. I det fglgende vil vi derfor gi
gjennom resultatene i to av de mest metodisk solide studiene som er gjort. Testopplegget
TAAS (Texas Assessment of Academic Skills) inneberer at elevene testes i lesing og
matematikk i 3.-8. og 10. klasse og i skriving i 8. og 10.klasse. For & ga fi godkjent
grunnutdanningen ma de bestd TAAS-testen i 10. klassen. Dette er dermed en parallell til
den nasjonale avgangseksamen i ungdomsskolen i Norge. Skolene deles inn i fire
kategorier basert p& aggregerte testresultater; "Exemplary”, "Recognized”, ”Acceptable”
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og "Low-performing”. Kategoriene baseres p& andelen elever som scorer over ett visst
statlig fastsatt standardniva p& prgvene i lesing, skriving og matematikk. Utgangspunktet
er altsd kunnskapsnivé og ikke kunnskapsgkning. Videre kategoriseres elevene etter rase,
og “economically disadvantaged” og andelen bestatt mé vare nddd for alle kategorier
elever. Videre mé forrige ars “dropout’-andel vzre under en viss grense, og andelen
bestatt ma ogsé vise en viss framgang fra forrige ar. Hensikten er & rense bort innflytelsen
fra sosiogkonomiske karakteristika og i stgrst mulig grad identifisere skolens bidrag til
rangeringen. Rangeringen til de enkelte skoler offentliggjgres. Skoler med hgyeste
rangering fritas for en del reguleringer og inspeksjoner, og mottar ogsa bonuser, men de
finansielle belgnningene er relativt ad hoc-preget, Skoler som faller i kategorien
"lowperforming” blir gjenstand for spesiell evaluering og kan bli satt under
administrasjon med ny skoleledelse hvis ikke resultatene forbedrer seg. Spgrsmalet som
reises i Carnoy, Loeb og Smith (2002) er hvorvidt suksessen i Texas malt ved TAAS-
prgvene og NAEP kan gjenfinnes i andre, mer indirekte suksessmal for skolesystemet:
Fullfgringsandel for high school og tilbgyelighet til & ta hgyere utdanning er to slike
suksessmal. De finner at andelen av elevene som fullfgrte high school (dvs andelen
10.klassinger som fullfgrte 12.Xklasse) viste beskjeden gkning i den perioden TAAS var
implementert. Videre viser resultatene at andelen elever som planla hgyere utdanning,
(malt ved andelen "high school seniors” som tok standardiserte tester som er obligatorisk
for opptak til hgyere utdanningsinstitusjoner) gkte i beskjeden grad. Dette indikerer at den
kraftige resultatforbedringen mélt ved andelen studenter som tilfredsstilte standardene 1
TAAS-prgvene pé langt nar bekreftes av de andre suksessindikatorene. En mé imidlertid
veere forsiktig med 4 tolke dette som et klart uttrykk for manglende suksess av
evaluerings- og belgnningssystemet. Det er fullt mulig at systemet har virket for kort tid
til 4 ha fullt gjennomslag i disse alternative suksessindikatorene. Men det er likevel
relevant 4 spgrre om de sterke gkningen i TAAS-resultatene i noen grad skyldes
manipulering av elevgrunnlaget for prgvene.

For 4 rense informasjonen for stgy og innflytelsen fra sosiogkonomiske karakteristika
unntas en del elever fra evalueringsgrunnlaget pd en skole et bestemt &r: Tunge
spesialelever, elever som ikke har engelsk som morsmdl (i de tilfeller det ikke blir gitt
spansktester), elever som er fraverende pd prgvedagene og elever som gikk pa
vedkommende skole under et viss andel av skoledret. I prinsippet har skolene en viss
mulighet til & manipulere alle disse kategoriene. Cullen og Reback (2002) tar
utgangspunkt i at insentivene til manipulering er sterkere for skoler som har resultater
som ligger like under grensen for en bestemt rangering (for eksempel like under grensen
mellom “exemplary” og “recognized”) enn for skoler som ligger godt over grensen. De
benytter data for testene og data for andelen unntak for skolene fra 1993 til 1998 for &
undersgke om denne forskjellen i insentivene til manipulering slér ut i faktiske forskjeller
mellom skolene i andelen elever som unntas fra 4 telle med i informasjonsgrunnlaget. De
empiriske resultatene indikerer at dette er tilfelle. Undersgkelsen viser dermed at tiltak for
% rense et nivabasert informasjonssystem for stgy og innflytelsen fra sosiogkonomiske
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karakteristika kan gi gkte muligheter for manipulering av systemet og identifiserer en
vanskelig avveiing for denne typen resultatbaserte evaluerings og belgnningssystemer.

Sett under ett er erfaringene fra Texas blandet. P4 den ene side er det dokumentert klare
positive effekter pa kartleggingsprgvene der mye stér pa spill, men pd den andre siden
tyder evalueringene p& at de manglende effektene pd andre suksessmadl av denne
forbedringen delvis skyldes dysfunksjonell atferd. Et interessant poeng ved Texas-
systemet er at bade skoler og skoledistrikter gis rating, men s langt har ingen forsgkt &
sondre mellom effektene av rangeringen av skoler versus rangering av distrikter.

North Carolina:
North Carolina innfgrte et testbasert skolebelgnningssystem (ABC) i skolearet 1996-97.

Innfgringen kom delvis etter og delvis samtidig med en periode med betydelige reformer
ellers i skolesystemet i delstaten, blant annet med gkt Ignn for lererne og endringer i
leererutdanningen. Det er derfor vanskelig & fastsld om forbedringen i delstatens posisjon
p& de nasjonale testene (NAEP) i Igpet av 90-tallet og relativ suksess ogsd pa andre
resultatmal skyldes innfgringen av belgnningssystemet eller om det skyldes de andre
reformene som ble gjennomfgrt i samme tidsrom.

ABC-systemet bygger pé leseprgver og matematikkprgver hvert ar fra 3. til 8. klasse og
skrivetester i 4. og 7. klasse. Det beregnes méal pd kunnskapsgkning for hver skole. Det
som legges til grunn for belgnningen er skolens kunnskapsgkning malt i forhold til
forventet standard, Beregningen av forventet standard varierer med fag og klasse, og .
delstatsgjennomsnitt, og mer tekniske detaljer om beregningen finnes i Ladd og Walsh
(2002). Skolene klassifiseres i grupper etter i hvilken grad de tilfredsstiller standarden.
For eksempel klassifiseres skoler der forbedringen overstiger forventet standard med mer
enn 10 % som “exemplary schools”. Slike skoler mottar finansielle bonuser pa $1500 til
lzerere med godkjent utdanning (inklusive skoleledere) og $500 til assistenter (support
staff). P4 den andre siden vil skoler som havner i kategorien “low-performing” (mindre
enn 50% av elevene tilfredsstiller standarden) motta obligatorisk assistanse fra et
delstatsteam og utsettes for sterk inngripen fra delstaten. Parallelt med innfgringen av
belgnningssystemet ble skolelederne tildelt betydelig flere budsjettmessige og
administrative ~ virkemidler; blant annet allokering av  budsjettet mellom
undervisningspersonale og assistenter og unntak fra reguleringer av klassestgrrelse og

pensum.

Typen evalueringer som er foretatt er en spesiell grunn til & trekke fram erfaringene fra
North Carolina. Evalueringen av insentivsystemene i Florida og Chicago som er referert
over har vart basert pd utviklingen i testresultater og andre mélbare indikatorer pd
elevenes suksess. Disse undersgkelsene gir derfor ikke informasjon om hvilke og hvor
stor del av de observerte effektene som skyldes endringer i skoleledelsens tilpasning,
lzerernes tilpasning eller elevenes og foreldrenes tilpasning. Ladd og Zelli (2001) gir
derimot en eksplisitt analyse av hvordan belgnningssystemet i North Carolina har endret
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atferden til skolelederne. Dette er et viktig spgrsmél, bade fordi de fleste
belgnningssystemer har resultatforbedringer pa den enkelte skole som maélsetting, og fordi
et resultatbasert belgnningssystem ma innebzre at skoleledelsen fir hand om sentrale
virkemidler som rekruttering av lerere, undervisningsmetoder og fordeling av lerere
mellom elevgrupper og klassetrinn. Deres undersgkelse er basert pa to runder med

intervjuer av 70 tilfeldig utvalgte skoleledere i grunnskolen i delstaten og spgrsmalene er |

utformet for 4 undersgke insentiveffekter basert pd moderne prinsipal-agent-teori. Tre
hovedkonklusjoner fglger av deres undersgkelse: For det fgrste har belgnningssystemet
uten tvil hatt betydelig effekt p& skoleledernes atferd. For det andre har retningen pé
atferdsendringen i grove trekk veert i trad med intensjonene i belgnningssystemet som var
4 bedre elevenes ferdigheter i lesing, skriving og matematikk. Mange skoleledere
responderte med & allokere mer ressurser til undervisningen i matematikk og lesing, og
gke oppfglgingen av lerere 1 disse fagene. P4 den annen side illustrerer denne vridningen
en av de viktigste problemene med maélforskyvning i design av insentivsystemer i
institusjoner med mange malsettinger og varierende muligheter for & verifisere resultatene
i de ulike dimensjonene. Siden Ladd og Zelli fant at atferden til skolelederne ble betydelig
endret er det et argument for & holde belgnningen knyttet til de mélte resultatene pa et lavt
niva og utvide belgnningsgrunnlaget som i dag bestr av testresultatene i basisfagene med

andre indikatorer.

Den tredje konklusjonen gjelder fordelingsaspektet. Undersgkelsen indikerer at
skolelederne faktisk gkte oppmerksomheten om de svake elevene, hvilket er i tréd med
intensjonene i belgnningssystemet. Men hvorvidt de svake elevene totalt sett kommer
bedre ut avhenger av hvordan belgnningssystemet pavirker allokeringen av skoleledere-og
lerere mellom skoler. Dette gir ikke undersgkelsen noe direkte svar pd, men forfatterne
antyder at leerere og skoleledere i lavtpresterende skoler responderer pa insentivsystemet
med 4 flytte til skoler som mottar finansielle bonuser. Dette er potensielt viktige effekter,
og nettoeffekten pa de ressurssvake elevene kan derfor fort bli negativ. Siden Ladd og
Zelli baserer seg pa subjektiv informasjon gitt av et lite antall skoleledere er det selvsagt
begrenset verdi av denne undersgkelsen. Men ‘styrken og retningen pé de effektene de
avdekker er likevel s& tydelige at de gir klare indikasjoner pa at skolelederne reagerer som
forventet pé resultatbaserte belgnningssystemer.

Andre undersgkelser:

Effekt pa leererallokering og leereratferd

De undersgkelsene som er referert over er alle (bortsett fra Ladd og Zelli (2001)) opptatt
av & male effektene av testbaserte informasjons- og belgnningssystemer pa prestasjoner
(eller andre outputmal) og dysfunksjonell atferd. Men siden lererne er sentrale aktgrer i
kunnskapsproduksjonen er det rimelig & tro at eksplisitt belgnning og straff til skolene
- knyttet til elevprestasjoner fgrst og fremst virker gjennom lereratferd, lererallokering og
rekruttering. Dysfunsjonell atferd av samme karakter som manipulering av
elevklassifiseringer kan forekomme dersom skolen systematisk allokerer de beste lererne
til de klassetrinn og de fag som testes. Det foreligger dessverre fa grundig studier av dette
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forelgpig. Boyd et al. (2002) studerer hvordan innfgring av et offentlig tilgjengelig
testbasert informasjonssystem for skolen i staten New York fra 1998-99 har pavirket
leererallokeringen pd skolene. Staten New York tester elevene i fagene engelsk og
matematikk i 4. og 8.klasse. I utgangspunktet har derfor skolene insentiver til & allokere
de beste lererne til disse fagene og disse klassetrinn. Samtidig kan insentivsystemet
pavirke leerernes egne valg; for eksempel kan noen lzerere gnske & forlate disse klassetrinn
for 4 unngd den ekstra oppmerksomheten som det vil innebare & undervise pa et
klassetrinn som er gjenstand for testing. En mulig empirisk prediksjon som fglger av dette
er hgyere utskifting av lerere pa de klassetrinn som testes. Men det vil vere vanskelig &
avgjgre hvorvidt en eventuell effekt pa lererutskiftning skyldes lerernes egne valg, eller
bevisst omallokeringspolitikk fra skoleledelsens side. Boyd et al. (2002) benytter data for
alle lerere og alle skoler i staten New York og finner overraskende nok at turnover for
leerere i 4.klasse faktisk ble redusert umiddelbart fgr og etter"innfyjringen av prgving der
mye stdr pad spill. Denne konklusjonen er robust over alle typer skoler fordelt etter
prestasjonsniva, sosiogkonomiske karakteristika og regioner. Men samtidig finner de en
viss tendens til at de lererne som tross alt sluttet i 4.klasse systematisk ble erstattet av
lerere med lenger erfaring. Disse resultatene gir imidlertid begrenset informasjon om
betydningen av strategisk lererallokering. Siden kunnskapsproduksjon akkumuleres over
tid kan det vare rasjonelt for skoleledelsen 4 allokere de beste lzrerne pi klassetrinn forut
for det trinn som er gjenstand for testing; i dette tilfellet 1.-3.klasse.

Lavy (2002a)+ og Lavy (2002b) gir eksplisitte analyser av belgnningssystemer og
lerereffekter i Israel. I Israel ble 62 ungdomsskoler (“secondary schools™) i 1995 plukket
ut til & delta i et eksperiment der en bonus; delvis gremerket til flatt Ignnstillegg til alle
leererne pé skolen og delvis gremerket generelle forbedringer i arbeidsmiljget for lererne,
ble gjort avhengig av skolens relative prestasjonsforbedring. Dette er altsd i prinsippet et
resultatbasert belgnningssystem der belgnningen er eksplisitt gremerket leererne. Samtidig
gjennomfgrte myndighetene et forsgksprogram der 22 high-schools (av en gruppe pa 75
sgkere) ble tildelt ekstra ressurser i form av gkt undervisningstid og ressurser til
opplering av le®rerne. Dette programmet Kan betraktes som et mer tradisjonelt
ressursvirkemiddel overfor skolene. Lavy (2002a) studerer effekten av disse to

virkemidlene pd ulike suksessindikatorer; elevprestasjonene, tilbgyelighet til & ta videre
utdanning drop-out-tilbgyelighet og foretar en sammenligning av kostnadseffektiviteten
av virkemidlene. Ved & bruke gvrige tilsvarende skoler i Israel som kontrollgruppe og
benytte moderne @gkonometriske metoder til 4 fjerne seleksjonsskjevheter i
“behandlingsgruppene” finner han betydelige positive effekter av begge virkemidlene pa
alle de undersgkte suksessindikatorene. Men det mest interessante funnet er at malt ved
suksessgkning i forhold til utgifter, var ressurstildeling basert pa resultater klart bedre enn
den tradisjonelle metoden. S& langt er dette en sterk indikasjon péd at resultatbaserte
belgnningssystemer er effektive virkemidler til & gke prestasjonene. Siden evalueringen
bare omfatter et belgnningssystem der bonusen er gremerket lererne er det imidlertid
vanskelig & si om et slikt gremerket belgnningssystem er bedre eller darligere enn et
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belgnningssystem der bonusen tildeles skolen som frie midler. Framtidig empirisk
forskning kan forhdpentligvis gi svar pa dette spgrsmalet.

¢

Et relevant spgrsmél i forbindelse med lgnnsbonuser for lererne er hvorvidt slike bonuser
ber tildeles enkeltlerere eller lererkollegiet som helhet med flate tillegg, slik det ble gjort
i eksperimentet diskutert ovenfor. Lavy (2002b) studerer effekten av et alternativt
eksperiment i Israel der enkeltleererne pa “high schools” ble belgnnet etter hvor godt deres
elever forbedret eksamensresultatene i engelsk, hebraisk og matematikk, altsd et rent
prestasjonslgnnsystem  for enkeltlererne. En hovedkonklusjon er at dette
prestasjonslgnnssystemet ga betydelig resultatforbedring i de fagene som inngikk i
belgnningsgrunnlaget, samtidig som det ikke hadde negative effekter pa prestasjonene i
de andre fagene. Han sammenligner dette individuelle prestasjonslgnnssystemet med
systemet med bonus for lzrergruppen som helhet og finner at méilt ved
prestasjonsforbedring i forhold til utgifter er det individuelle systemet mer effektivt enn
gruppebonus-systemet. Men den generelle gyldigheten av denne konklusjonen er mer
usikker siden sammenligningen er basert pa to forskjellige eksperimenter foretatt p ulike
tidspunkter og under ulike rammevilkar.
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12. OPPSUMMERING OG RELEVANS FOR ET NORSK
RESULTATBASERT BELONNINGSSYSTEM

Gjennomgangen ovenfor dokumenterer at det er sterkt gkende forskningsinteresse rundt
effekten av resultatbaserte belgnnings og informasjonssystemer. Men nér de empiriske
resultatene skal tolkes ma en ta i betraktning at systemene har virket i relativt kort tid, og

det er dermed vanskelig & vite i hvor stor grad de effekter som avdekkes er av midlertidig

eller varig karakter.

For det fgrste er det et generelt bilde at elevprestasjonene malt ved kartleggingsprgver der
mye star pd spill viser klare forbedringer etter innfgring av belgnningssystemene. Men
samtidig er det relativt klart dokumentert at en del av den initiale forbedringen
representerer en slags “inflasjonseffekt” som dels skyldes at lererne trener elevene
bevisst i prgvefagene og i & besvare spgrsmaél i prgvene (“teach to test”) og dels at

elevene selv blir mer fortrolig med prgvesituasjonen. I hvor stor grad denne “teach to °

test”-effekten er uheldig kommer an pd hva som er malsettingen for myndighetene.
Dersom hensikten nettopp er & gke ferdighetene pa de omrdder som prgves er det en
gnskelig konsekvens av reformen. Dersom hensikten derimot er 4 né et bredere spekter av
malsettinger kan det virke uheldig. Men de studier som foreligger er ikke godt egnet til &
svare pd i hyor stor grad andre ferdigheter og mélsettinger pévirkes negativt av
belgnningen og informasjonsgkningen om skolenes resultater knyttet til de som faktisk
testes. For gvrig er “teach to test’-mekanismer ikke ukjente fenomener i norsk skole.
Trening i Igsning av eksamensoppgaver som er en etablert og fullt akseptert praksis i
norsk skole er et 4penbart eksempel i s& méte. Det nye er eventuelt at insentivene til dette
blir sterkere béde for lererne og skolen som helhet. Generelt tilsier de erfaringene som er
hgstet i andre land at belgnningene knyttet til informasjonssystemet bgr vere relativt sma,
i hvert fall i en overgangsperiode fgr man har fatt egne erfaringer om hvor godt systemet

virker.

Et annet hovedresultat er at insentivene til manipulering av grunnlaget for de
resultatbaserte belgnningssystemene er sterke og at de faktisk manifesterer seg i konkrete
handlinger fra aktgrenes side. Det dreier som om alt fra systematisk manipulering av
hvilke elever som danner grunnlag for de maélte testresultatene til ren juksing med
innrapporterte resultater.  Det innebazrer at den detaljerte utformingen av det
informasjonssystemet som ligger i bunnen blir kritisk for hvor godt belgnningssystemet
vil virke. Ta manipulering av hvilke elever som klassifiseres som spesialelever og dermed
unntas fra prgvingen som eksempel. I et system hvor prestasjonsnivd brukes som
indikator vil det vere insentiver til & la marginale elever klassifiseres som spesialelever
og dermed unntas fra prgving. En mulig respons er & definere egne og “lettere” prgver for
spesialelevene (eller generelt generere ulike krav til ulike studentgrupper for & fange opp
sosiogkonomiske forhold). Men insentivene til & klassifisere en “vanlig, men marginal

<
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elev” til denne gruppen vil apenbart fortsatt eksistere, slik at dette ikke er noen lgsning.
Erfaringene fra Texas som har et slikt system bekrefter dette. Det er derimot klart at

mulighetene og kostnadene ved manipulering er betydelig mindre nir identiske elevers

kunnskapsendring ligger til grunn for informasjonssystemet (kunnskapsgkningsmal). For
at det pd et tidspunkt skal Ignne seg & klassifisere en elev som spesialelev mé det
innebzaere at man har en rimelig sikker prediksjon om kunnskapsokningen til denne eleven
relativt til andre elever flere & fram i tid. Grunnlaget for & foreta en vellykket

manipulering pd denne méten vil vere betydelig mindre enn i et nivdbasert system. Dette

er et tungt argument for 4 legge et system basert pa indikatorer for kunnskapsgkning til
grunn for maling av faglige ferdigheter. Samtidig er ogsd de dokumenterte
manipuleringene i de amerikanske systemene et sterkt argument for 4 la indikatorer som
trivselsmél og subjektive rapporteringer om leringsstrategier ha relativt lav vekt i et
samlet resultatmal. Grunnen er ganske enkelt at slike indikatorer 8penbart lar seg lett og

relativt kostnadsfritt manipulere.

Videre er det svart viktig at kartleggingsprgver der mye stir pd spill suppleres med
nasjonale prgver der lite stdr p& spill for & avdekke stgrrelsen pd den rene

inflasjonseffekten av prgvesystemet og for & avdekke ren juks og manipulering. I det

norske systemet kan eksamenskarakterene i en viss grad ha en slik kontrollfunksjon
overfor prgveresultater pd gitte tidspunkter. Men for at eksamenskarakterene skal ha
denne funksjonen kan ikke gjennomsnittlige eksamenskarakterer ved hver skole vere
offentlig tilgjengelig informasjon, slik tilfellet er i dag. Det enkle poenget er at hvis denne
informasjonen gjgres tilgjengelig vil eksamenskarakterene fungere som en

kartleggingsprgve der mye star pd spill for skolen (og ikke bare elevene). En annen-

begrensning ved eksamenskarakterene som kartleggingsprgve der lite stdr pa spill for
skolene er at utvikling i for eksempel eksamenskarakterer i matematikk i ungdomsskolen
over tid trolig gir lite eller ingen informasjon om utvikling av kunnskapsnivaet over tid.
Et alternativt opplegg for 4 fange opp kunnskapsutviklingen over tid er & supplere
kartleggingsprgver der mye stér pa spill med kartleggingsprgver der lite stir pd spill med
relativt like oppgaver fra &r til &r. Et relevant praktisk spgrsmél i denne forbindelse er
hvorvidt disse prgvene hvor lite stir pa spill skal gis til alle skolene eller bare til et mindre
tilfeldig uttrukket utvalg. Informasjonen kan selvsagt bli mer presis dersom alle deltar,
men samtidig kan antallet tester samlet sett fortone seg som overveldende, og fgre til at
den enkelte skole og elev legger liten vekt pa disse testene. Ogsa rene kostnadshensyn
tilsier at denne type prgver der lite star pa spill foretas pa et mindre utvalg av skoler.

¢
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