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Kapittel 1  
Innledning og sammendrag

I denne delinnstillingen presenterer utvalget for
kvalitetsutvikling i skolen et kunnskapsgrunnlag
om kvalitetsvurdering og kvalitetsutvikling i
norsk skole. Det norske kvalitetsvurderingssys-
temet ble innført i 2004 og har siden den gang
blitt endret, utvidet, innsnevret, evaluert og utbe-
dret på forskjellig vis. Flere av prøvene, verktøy-
ene og datakildene som inngår i systemet er vel-
kjente gjennom forskning, debatt og kritikk.
Andre er mindre kjente, forsket på og diskutert.
Det betyr at det er store variasjoner i kunnskapen
som finnes om de ulike delene av systemet.

En stor del av utvalgets arbeid med delinnstil-
lingen har handlet om å beskrive systemet og de
ulike delene det består av. Dette innebærer en
bevisstgjøring om systemets omfang og hvilke rol-
ler og ansvar som følger av det for elevene, forel-
drene, lærerne, skolelederne, skoleeierne og de
nasjonale myndighetene. Kvalitetsvurderingssys-
temet slik det er i dag, berører så og si alle aktø-
rene i utdanningssystemet. Det gjør også at
aktørne ser systemet fra mange ulike ståsteder,
og at det som én aktør mener er en utfordring,
kan være noe en annen aktør anser som en styrke.

Hensikten med det eksisterende kvalitetsvur-
deringssystemet er å gjøre det mulig å vurdere
ulike sider ved opplæringen og å gi et kunnskaps-
grunnlag for å utvikle kvaliteten i skolen. Utvalget
mener det er udiskutabelt at kvalitetsvurdering og
kvalitetsutvikling må ha som mål at elevene får
opplæring av god kvalitet i et godt skole- og
læringsmiljø. Et viktig grep for å utvikle gode
skole- og læringsmiljøer er å inkludere elevene i
spørsmål om kvalitetsvurdering og kvalitetsutvik-
ling sammen med lærere, skoleledere, skoleeiere
og andre relevante aktører.

Utvalgets gjennomgang av informasjon og
resultater fra kvalitetsvurderingssystemet viser at
det er mye godt kvalitetsvurderings- og kvalitets-
utviklingsarbeid i norsk skole. På en annen side
viser de siste resultatene fra de internasjonale
undersøkelsene TIMSS og PISA1 noe tilbakegang

i elevenes læringsresultater. Gjennomgangen
viser også at elever opplever mer press relatert til
skolen enn tidligere, og at det er en økning i mob-
bing. Det er flere unge nå enn før som ikke trives
på skolen, og som oppgir at de kjeder seg og
gruer seg til å gå på skolen. Dette er tilbakemel-
dinger som må tas på alvor.

Gjennomgangen av utviklingen av systemet
viser at det finnes noen problemstilliger som går
igjen over tid. Dette handler for eksempel om kva-
litet i opplæringen og hvordan de overordnede
målene og verdiene i opplæringen skal ivaretas.
Diskusjonene handler også om utfordringer knyt-
tet til å finne en riktig balanse mellom styring og
utvikling, offentliggjøring, åpenhet og personver-
net og om de ulike aktørenes roller, ansvar og
behov.

En gjennomgående tilbakemelding fra sekto-
ren er at det finnes mye tilgjengelig informasjon
og data, men at det ikke er nok tid, kompetanse og
kapasitet i dag til å tolke, sammenstille og ta kunn-
skapen som finnes i bruk. En annen tilbakemel-
ding er at en god del av informasjonen ikke opple-
ves som like relevant for alle aktørene, og at det er
en ubalanse i mengden informasjon, type tilgjen-
gelig informasjon og hvem som får sine behov for
informasjon dekket. Det er for eksempel klare
oppfatninger om at informasjonen i større grad
brukes til styring enn for å arbeide med læring og
ulike prosesser i skolen. Kunnskapsgrunnlaget
viser at det er behov for bedre dialog mellom aktø-
rene, slik at de sammen kan tolke resultatene og
prioritere hva de skal følge opp.

Delinnstillingen er skrevet med utgangspunkt
i dagens system og ordninger. Utvalgets mandat
oppfordrer imidlertid utvalget til å vurdere tilgjen-
gelig kunnskap og informasjon med mål om å
utforme framtidige modeller som i større grad
legger vekt på kvalitetsutvikling. Med utgangs-
punkt i rammene for arbeidet og kunnskapen som
finnes, har utvalget beskrevet dagens system,
spenningene i utviklingen av systemet, hva som
kan betraktes som styrker og utfordringer i
systemet og hvilke behov sektoren har for å opp-1 PISA 2018 og TIMSS 2019
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fylle målene knyttet til kvalitetsvurdering og kvali-
tetsutvikling.

1.1 Sammendrag av utvalgets 
vurderinger

Utvalget presenterer videre et sammendrag av
utvalgets vurderinger  i delinnstillingen. Sammen-
draget gjengir ikke alle vurderingene i delinnstil-
lingen relatert til kunnskapsgrunnlaget. Utvalgets
fullstendige vurderinger er presentert avslut-
ningsvis i de ulike kapitlene.

Ulike rammebetingelser for kvalitetsvurdering og 
kvalitetsutvikling

Utvalget merker seg at det er store forskjeller
mellom skoler, kommuner og fylkeskommuner i
Norge, blant annet når det gjelder innbyggertall,
antall skoler og elevtall. Forskjellene innebærer at
det er ulike lokale rammebetingelser for kvalitets-
utvikling innenfor og på tvers av aktørgrupper og
forvaltningsnivåer.

Det har skjedd endringer i elevenes læring, men det kan 
ikke direkte knyttes til innføringen av kvalitets-
vurderingssystemet

Resultatene fra de internasjonale undersøkelsene
viser at det var en nedgang i elevenes prestasjoner
fra de første undersøkelsene ble gjennomført på
1990-tallet og fram til rundt årene 2003–2006.
Denne perioden ble fulgt av en periode med fram-
gang i resultatene som varte til om lag årene
2012–2015. Framgangen var spesielt knyttet til at
det ble færre elever som presterte på de laveste
mestringsnivåene i de internasjonale undersøkel-
sene. De siste internasjonale undersøkelsene
viser tegn til tilbakegang i elevenes prestasjoner.
PISA 2018 viste en tilbakegang i elevenes lese-
prestasjoner, med flere elever på de laveste mest-
ringsnivåene, mens TIMSS 2019 viste nedgang i
elevenes matematikk- og naturfagsprestasjoner på
ungdomstrinnet.

En forskningsoppsummering som utvalget
bestilte om hvilke konsekvenser kvalitetsvurde-
ringssystemet har hatt på elevenes prestasjoner
og opplevelse av læringsmiljø (Bjórnsson, 2022)
går det fram at dette spørsmålet ikke lar seg
besvare direkte.

En annen forskningsoppsummering utvalget
bestilte om konsekvenser av kvalitetsvurderings-
systemet for lærernes pedagogiske praksis i sko-
len på 2000-tallet (Hopfenbeck, 2022), går det

fram at dette spørsmålet er vanskelig å besvare
entydig. Forskningsoppsummeringen peker like-
vel på at det har skjedd store endringer på flere
områder i skolen. Blant annet har lesing og real-
fag blitt mer prioritert både av nasjonale myndig-
heter og i praksis, det har blitt satset på klassele-
delse og læringsmiljø, det har skjedd en tydelig-
gjøring av elevmedvirkning i læringsarbeidet og
det har vært satset på vurdering og bruk av data
for å videreutvikle skolen. Oppsummeringen tar
likevel forbehold om endring i praksis etter innfø-
ringen av kvalitetsvurderingssystemet og peker
på at dette er et spørsmål som må ses i sammen-
heng med andre initiativer i skolen.

Utdanning er sentralt for kvalitetsutvikling

Utvalget beskriver generelle trekk ved utviklin-
gen i lærernes og skoleledernes utdanning de
siste fem til ti årene. Beskrivelsen viser at flere
lærere og skoleledere deltar i etter- og videreut-
danning. Flere grunnskolelærere har kompetanse
i fagene de underviser i, og flere rektorer og sko-
leledere har gjennomført rektorutdanning. Utval-
get mener at det fremdeles er for mange ansatte
som underviser og vurderer i fag, som mangler
fordypning i undervisningsfaget eller som man-
gler pedagogisk utdanning. Utvalget mener dette
er en utfordring, fordi ansatte uten relevant faglig
og pedagogisk kompetanse vil ha svakere forut-
setninger for å kunne delta i kvalitetsvurdering-
og kvalitetsutviklingsarbeidet på skolen og i profe-
sjonsfellesskapet.

Lovregulering som virkemiddel for kvalitetsutvikling

Opplæringsloven og privatskoleloven er sentrale
virkemidler for styring av skolenes virksomhet.

Utvalget har merket seg at reglene om kvali-
tetsvurdering og kvalitetsutvikling i grunnopplær-
ingen har blitt endret gjentatte ganger, og at det
nå foreligger et forslag til nye endringer.

Det er en utfordring at utvalget skal utarbeide
anbefalinger i hovedinnstillingen samtidig med
mulige endringer i bestemmelsene om kvalitets-
utvikling i lovverket. Derfor gir utvalget betraktnin-
gene sine om de mest sentrale foreslåtte endrin-
gene i opplæringsloven knyttet til kvalitetsvurder-
ing og kvalitetsutvikling i delinnstillingen.

Utvalget mener det kan være en risiko å redu-
sere de ulike kravene i kvalitetsutviklingsbestem-
melsen i grunnopplæringen uten at det samtidig
foreligger andre føringer for hva som er forventet
av dette arbeidet. Utvalget stiller også spørsmål
ved om færre nasjonale føringer kan åpne for
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større forskjeller i kvaliteten mellom skoler og
mellom kommuner og fylkeskommuner.

Utvalget mener det er positivt at forslaget til ny
lov framhever elevmedvirkning, og at også for-
eldre skal ha en tydeligere rolle i kvalitetsutvik-
lingsarbeidet. Utvalget mener det er viktig at også
profesjonsfellesskapet blir involvert i kvalitets-
utviklingsarbeidet i tilstrekkelig grad.

Hva er dagens kvalitetsvurderingssystem?

En viktig del av utvalgets arbeid med delinnstill-
ingen har vært å redegjøre for hva dagens kvali-
tetsvurderingssystem består av og hvordan aktø-
rene i skolesektoren tar i bruk de ulike prøvene,
verktøyene og datakildene i kvalitetsutviklingsar-
beidet. Gjennom arbeidet med delinnstillingen
har utvalget erfart at det ikke har vært en enkel
oppgave å ramme inn og beskrive hva dagens kva-
litetsvurderingssystem er. Det er ikke tydelig hva
som inngår i kvalitetsvurderingssystemet, eller
om det kan betegnes som et eget system for kvali-
tetsvurdering. Utvalget vurderer at dagens kvali-
tetsvurderingssystem er omfattende og samlet
sett består av mange obligatoriske og frivillige
prøver, verktøy og datakilder. Utvalget vil i hoved-
innstillingen vurdere om det er hensiktsmessig å
definere de ulike prøvene, verktøyene og datakil-
dene som et eget system.

Høy kvalitet på prøvene, men de måler ikke bredden i 
fag

Nasjonale prøver, kartleggingsprøver og de inter-
nasjonale undersøkelsene i dagens system er i
stor grad knyttet til målinger av enkelte ferdig-
heter og noen få utvalgte fag på utvalgte trinn. Det
er i større grad målinger av elevenes lese- og
regneferdigheter enn målinger av elevenes kom-
petanse i fag. Prøvene og de internasjonale under-
søkelsene i kvalitetsvurderingssystemet i dag kan
sies å ha høy testteoretisk (psykometrisk) kvali-
tet. Det vil si at resultatet har høy gyldighet og
pålitelighet knyttet til det prøvene og undersøkel-
sene måler.

Utvalget merker seg at prøvene i kvalitetsvur-
deringssystemet samlet sett ikke måler bredden i
skolens oppdrag eller bredden i fag som skolen
består av, og at det generelt er et fravær av kvalita-
tive vurderinger på individ- og gruppenivå.

Utvalget merker seg også at det ikke finnes
nasjonale målinger av elevenes læringsutbytte
underveis i skoleåret for den videregående opplæ-
ringen i dagens system.

Informasjon om samiske elever

Det er i dag utviklet egne kartleggingsprøver og
nasjonale prøver i lesing på nord-, sør- og lulesa-
misk, mens Elevundersøkelsen bare er tilgjenge-
lig for gjennomføring på nordsamisk. Ikke alle
prøver og verktøy som blir utviklet som en del av
systemet, blir tilgjengeliggjort på alle de tre
samiske språkene. Det er også mangelfull infor-
masjon om samiske elever i systemet, blant annet
på grunn av hensynet til elevenes personvern.
Utvalget ser at en konsekvens av dette er at syste-
met ikke gir like god informasjon om samiske
elever.

Standpunkt- og eksamenskarakterer

Standpunkt- og eksamenskarakterene er viktige
for den enkelte eleven, og som informasjon til sko-
len, skoleeier og nasjonale myndigheter. Karakte-
rene er datakilder i kvalitetsvurderingssystemet,
og inngår i statistikker og ulike indikatorer som
brukes i oppfølging av skoler og skoleeiere. Utval-
get merker seg at prosessene med å sette eksa-
mens- og standpunktkarakterer stadig er til disku-
sjon. Utvalget mener det er for lite oppdatert og
systematisk kunnskap om lærernes og skolenes
arbeid med standpunktvurdering, inkludert hvilke
behov lærere har for støtte i dette arbeidet. Utval-
get mener også at det er manglende kunnskap om
kvaliteten på eksamenskarakterene. Utvalget støt-
ter eksamensgruppas anbefaling om å tydelig-
gjøre sammenhengen og samspillet mellom stand-
punkt og eksamen. Det bør tydeliggjøres at stand-
punkt og eksamen er kompletterende uttrykk for
elevenes sluttkompetanse.

Begrenset tilgang til informasjon fra systemet

Utvalget ser at regler for skjerming av data for å
ivareta personvernet til elevene fører til begrenset
tilgang til tilgjengelig informasjon om elevenes
skole- og læringsmiljø på skole- og kommunenivå
i flere tilfeller. Utvalget mener dette er en utfor-
dring ved systemet. Samtidig er utvalget av den
oppfatningen at det er viktig å balansere behovet
for informasjon med hensynet til enkeltelevers
rett til personvern.

Bruken av prøver, verktøy og datakilder

Kunnskapsgrunnlaget viser at det er vanskelig for
lærerne, skolelederne og skoleeierne å skille mel-
lom de forskjellige formålene til prøvene, verktøy-
ene og datakildene i systemet. Aktørene vektleg-
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ger også innholdet i formålet til nasjonale prøver
og Elevundersøkelsen ulikt.

Det er manglende kunnskap om kartleggings-
prøvene, brukerundersøkelsene og flere av verk-
tøyene i systemet spesielt knyttet til bruken og
nytteverdien for kvalitetsutviklingsarbeidet. Utval-
get er av den oppfatningen at det trengs mer
kunnskap om nytten av kartleggingsprøvene, de
nasjonale prøvene og Elevundersøkelsen i kvali-
tetsutviklingsarbeidet, i tillegg til mer kunnskap
om kvaliteten på standpunktkarakterene og eksa-
menskarakterene.

Omfattende tilbud av kartleggingsprøver, 
kartleggingsverktøy og andre støtteverktøy utenom 
kvalitetsvurderingssystemet

Utvalget merker seg at tilbudet av prøver, verktøy
og andre støtteverktøy til bruk i kvalitetsutviklings-
arbeidet som er utviklet av blant annet private aktø-
rer og aktører fra universitets- og høgskolesekto-
ren, er stort og uoversiktlig. Kunnskapsgrunnlaget
viser at enkelte kartleggingsprøver er mye brukt,
men at det generelt er lite kunnskap om hvilke
kartleggingsprøver og kartleggingsverktøy lær-
erne tar i bruk og hvilken nytte disse har i
utviklingsarbeidet. Utvalget merker seg at forskere
har dokumentert at kvaliteten på enkelte av de til-
gjengelige prøvene og verktøyene ikke er tilfreds-
stillende eller at det mangler dokumentasjon som
kan si noe om kvaliteten. Utvalget har diskutert
hvilke behov det omfattende tilbudet fra andre
aktører kan være et uttrykk for.

Skolen er en arena for innsamling av informasjon til 
andre myndigheter og organisasjoner

Utvalget har merket seg at skolen er en arena for
innsamling av informasjon om barn og unge fra
andre enn nasjonale myndigheter og organisasjo-
ner som ikke nødvendigvis er direkte relevante
for kvalitetsutviklingsarbeidet i skolen.

Kvalitetsvurdering i Danmark, Sverige og Finland

Utvalget merker seg at det er mange likhetstrekk,
men også forskjeller i de danske, svenske og finske
kvalitetsvurderingssystemene, sammenliknet med
det norske systemet. Utvalget merker seg også at
systemene i Sverige og Danmark blir debattert.
Utvalget merker seg at det enten er vedtatt
endringer for å legge større vekt på kvalitetsutvik-
ling eller at slike endringer blir diskutert. Utvalget
vil ta med seg disse betraktningene og skal disku-
tere dette videre i arbeidet med hovedinnstillingen.

Et område med spenninger

Kvalitetsvurdering og kvalitetsutvikling i grunn-
opplæringen har vært og er et område preget av
spenninger. I utvalgets mandat framgår det at det
har vært uenigheter og ulike oppfatninger om
kvalitetsvurderingssystemets formål, omfang,
relevans og bruk av resultater. Spenningene er
sammensatte og komplekse, og omfatter flere
nivåer og aktører. Utvalget har valgt å systemati-
sere det utvalget anser som noen av de mest sen-
trale spenningene under følgende overbygninger:
Spenninger knyttet til ansvarliggjøring og delege-
ring, spenninger knyttet til det som måles og det
som ikke måles, spenninger mellom kontroll og
utvikling, spenninger knyttet til «myk» styring,
spenninger knyttet til involvering og samarbeid,
spenninger knyttet til politiske forventninger i lys
av rammefaktorer og spenninger knyttet til åpen-
het og innsamling av data. Utvalget merker seg at
flere av disse spenningene har betydning for hvor-
dan de ulike aktørene vurderer nytteverdien av
kvalitetsvurderingssystemet. Det har vært viktig
for utvalget å synliggjøre og anerkjenne de mest
sentrale spenningene på feltet i delinnstillingen,
uten å ta stilling til om eller hvordan de eventuelt
kan og bør løses. Spenninger er en naturlig del av
utdanningsfeltet som kan bidra til videreutvikling
og endringer.

Aktørene har ulike behov for informasjon og støtte 
til kvalitetsutvikling

I gjennomgangen av aktørenes behov for informa-
sjon og støtte for å drive kvalitetsutvikling, ser
utvalget at elever, lærere, foreldre, skoleledere,
skoleeiere og nasjonale myndigheter har flere og
til dels ulike behov. Det er forskjeller mellom hva
lærerne og skolelederne trenger av informasjon
og støtte, og hva skoleeierne og nasjonale
myndigheter trenger. Det er også forskjellige
behov innad i hver aktørgruppe.

Behov for tid, kapasitet og kompetanse til 
å analysere og sammenstille informasjonen

Et tydelig behov hos flertallet av aktørgruppene
er tid, kapasitet og kompetanse til å analysere og
sammenstille informasjonen fra prøver, verktøy
og datakilder for å fortolke resultater og se dem i
sammenheng. Dette behovet er større enn beho-
vet for mer data. Samtidig merker utvalget seg at
der er lite informasjon om videregående opplæ-
ring fra det nasjonale systemet.
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Samarbeid, dialog og tillit mellom aktørene er 
avgjørende

Selv om kunnskapsgrunnlaget viser at aktørene
har til dels ulike behov for informasjon og støtte til
å drive kvalitetsutvikling i skolen, er det også flere
felles behov og forutsetninger hos aktørene.
Utvalget merker seg spesielt at samarbeid, dialog
og tillit mellom aktørene og innad i aktørgrup-
pene blir løftet fram i både forskning og innspill
fra helt avgjørende for å lykkes med kvalitets-
utviklingsarbeidet.

Flere felles kilder til kunnskap

I dag har elevene, foreldrene, lærerne, skolele-
derne, skoleeierne, de nasjonale myndighetene,
forskere og offentligheten flere felles kilder til
kunnskap om skolen og elevenes læring og trivsel
enn før innføringen av kvalitetsvurderingssys-
temet. Gjennom informasjonen fra prøver, verktøy
og datakilder får alle nivå i skolesektoren kvali-
tetssikret informasjon på noen sentrale kvalitets-
områder, selv om den har varierende relevans og
nytteverdi for de ulike aktørene. Utvalget mener
det er en styrke ved dagens system at det har
bidratt til å etablere et felles kunnskapsgrunnlag
om skolen. Det er viktig å bygge videre på det
som fungerer bra i dag.

Valg og prioriteringer

Utvalget mener at ved alle systemer for kvalitets-
utvikling må gjøres valg og prioriteringer blant
annet med hensyn til omfanget av systemet, hvor
bredt det skal favne, hvilke sider ved opplæringen
det skal gi informasjon om og hvilke aktører som
skal bruke informasjonen. Ingen systemer kan
måle hele bredden i utdanningen eller være like
godt tilpasset behovene til alle aktører. I det norske
kvalitetsvurderingssystemet er det tatt konkrete
valg og gjort prioriteringer som gjør at systemet
gir mer informasjon om visse sider ved utdannin-

gen enn andre, og som gjør at systemet er best til-
passet noen aktørers behov. Disse valgene og pri-
oriteringene vil være gjenstand for diskusjon og
analyse i utvalgets videre arbeid.

Det som måles får oppmerksomhet

Der noen aktører påpeker at systemet gir informa-
sjon om sentrale og viktige deler av det skolen
skal bidra til, viser andre aktører til at systemet
ikke ivaretar skolens brede mandat og bredden av
fagene i skolen. Utvalget ser at systemet kan bidra
til målforskyvning i den forstand at skolene vier
mest oppmerksomhet til ferdighetene og kompe-
tansene som systemet måler og at skolens brede
mandat for både danning og utdanning ikke
verdsettes i tilstrekkelig grad.

Like forventninger, men ulike forutsetninger

Utvalget vurderer at tid, kapasitet og kompetanse
er sentrale forutsetninger for å tolke og bruke
informasjonen fra dagens system. Kravene i lov-
verket og forventningene til skolene og skoleei-
erne om å følge opp og analysere resultatene er
de samme, uavhengig av variasjoner i antall elever
og ansatte på skoler og hos skoleeierne. Utvalget
mener at dagens system ikke i tilstrekkelig grad
ivaretar skolers og kommuners ulike behov for
støtte til kvalitetsutvikling.

Behov for å videreutvikle kvalitative kilder

Dagens system gir i hovedsak kvantitative data og
i mindre grad kvalitativ informasjon. Utvalget vur-
derer at det er behov for å utvikle flere kvalitative
kilder som kan støtte arbeidet med å utvikle kvali-
tet i skolen. Videreutvikling av koblingen mellom
kvantitative og kvalitative data er mer i tråd med
ulike aktørers behov og vil i større grad kunne
støtte faglig og pedagogisk kvalitetsutvikling i
skolen.
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Boks 1.1 Om kapitlene i delinnstillingen
I kapittel 2 Utvalgets sammensetning, mandat og
arbeid redegjør utvalget for utvalgets sammen-
setning og mandat, utvalgets forståelse av man-
datet og hvordan utvalget har valgt å arbeide for
å oppfylle det.

I kapittel 3 Om den norske skolen redegjør
utvalget for utvalgte tall og fakta om grunnopp-
læringen, i hovedsak basert på informasjon fra
kvalitetsvurderingssystemet.

I kapittel 4 Bakgrunnen for og innføringen av
kvalitetsvurderingssystemet redegjør utvalget for
historiske hendelser knyttet til bakgrunnen for,
og innføringen og etableringen av et nasjonalt
kvalitetsvurderingssystem i 2004.

I kapittel 5 Regelverket om kvalitetsutvikling i
grunnopplæringen redegjør utvalget for utviklin-
gen mot dagens bestemmelse om kvalitetsutvik-
ling i opplæringsloven og privatskoleloven. Til
sist peker utvalget på forslaget til ny bestem-
melse som ble sendt på høring høsten 2021, og
gir noen betraktninger til de nye foreslåtte
bestemmelsene om pliktene til å arbeide med
kvalitetsutvikling.

I kapittel 6 Roller og ansvar knyttet til kvali-
tetsvurdering og kvalitetsutvikling i grunnopplæ-
ringen redegjør utvalget for hvilke roller og hvil-
ket ansvar de mest sentrale aktørene og interes-
sentene har knyttet til kvalitetsvurdering og kva-
litetsutvikling i skolen.

I kapittel 7 Kvalitetsvurderingssystemet rede-
gjør utvalget for hva kvalitetsvurderingssys-
temet består av overordnet og samlet sett. I
dette kapitlet legger også utvalget et grunnlag
for nærmere beskrivelser av systemets innhold
og ordninger i kapittel 8 og 9.

I kapittel 8 Dagens kvalitetsvurderingssystem
– obligatoriske prøver, verktøy og datakilder rede-

gjør utvalget for hvilke obligatoriske prøver,
verktøy og datakilder kvalitetsvurderingssys-
temet består av i dag, hvem som har pålagt ord-
ninger og hvem som er pålagt å gjennomføre
hva.

I kapittel 9 Dagens kvalitetsvurderingssystem
– frivillige prøver, verktøy og datakilder redegjør
utvalget for de frivillige prøvene, verktøyene og
datakildene som nasjonale myndigheter har
utviklet som støtte for skoler og skoleeiere. I til-
legg redegjør utvalget kort for andre informa-
sjonskilder og støtteverktøy som benyttes i
arbeidet med kvalitetsvurdering i skolen.

I kapittel 10 Om kvalitetsvurderingssystemene
i Danmark, Sverige og Finland redegjør utvalget
for utvalgte deler av kvalitetsvurderings- og kva-
litetsutviklingssystemene i Danmark, Sverige og
Finland.

I kapittel 11 Spenninger knyttet til kvalitets-
vurdering og kvalitetsutvikling i grunnopplærin-
gen redegjør utvalget for utvalgte spenninger
knyttet til arbeidet med kvalitetsvurdering og
kvalitetsutvikling i skolen.

I kapittel 12 Aktørenes behov for informasjon
og støtte til å drive kvalitetsutvikling redegjør for
hvilke behov elever, foreldre, lærere, skolele-
dere, skoleeiere og nasjonale myndigheter har
for informasjon og støtte til å drive kvalitetsut-
vikling.

I kapittel 13 Styrker og utfordringer med dagens
kvalitetsvurderingssystem redegjør utvalget for
vurderingene sine av styrker og utfordringer
med kvalitetsvurderingssystemet slik det er i
dag. Utvalget har vurdert styrker og utfordrin-
ger med utgangspunkt i formålene med syste-
met og dets innhold.
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Kapittel 2  
Utvalgets sammensetning, mandat og arbeid

I dette kapitlet redegjør utvalget for utvalgets sam-
mensetning, mandat, utvalgets forståelse av man-
datet og hvordan utvalget har valgt å arbeide for å
oppfylle det.

2.1 Bakgrunn for utvalget

Spørsmålet om et eget utvalg for kvalitetsvurder-
ing i skolen har vært diskutert flere ganger. Det
har vært flere debatter i Stortinget om ulike sider
ved innholdet i kvalitetsvurderingssystemet i form
av skriftlige spørsmål, representantforslag og
anmodningsvedtak. Saker som har vært debattert
i Stortinget så vel som mellom Stortinget og regje-
ring, er for eksempel spørsmål om utvalgsprøver,
offentliggjøring av prøveresultater og skolebidrags-
indikatorer.

Da Stortinget behandlet Meld. St. 28 (2015–
2016) Fag – Fordypning – Forståelse – En fornyelse
av Kunnskapsløftet som ligger til grunn for Kunn-
skapsløftet 2020 (LK20) og Kunnskapsløftet 2020S
(LK20S) fattet Stortinget følgende anmodnings-
vedtak:

Stortinget ber regjeringen vurdere en gjen-
nomgang av det nasjonale kvalitetsvurderings-
systemet (NKVS) og komme tilbake til Stor-
tinget på egnet måte i løpet av våren 2017. Kva-
litetsvurderingssystemet skal ivareta skolens
brede kunnskapssyn, bygge på tillit til lærerne
og legge til rette for økt profesjonelt handlings-
rom (Innst. 19 S (2016–2017)).

En nærmere beskrivelse av de ulike prosess-
ene og spenningene som ledet til oppnevnelsen
av dette utvalget er redegjort for i kapittel 11.

2.2 Utvalgets medlemmer

Regjeringen Støre oppnevnte utvalget for kvali-
tetsutvikling 1. april 2022. Oppnevningen er foran-
kret i regjeringsplattformen for koalisjonsregjer-

ingen som består av Arbeiderpartiet og Senterpar-
tiet.

Utvalget er partssammensatt og har i tillegg
representanter fra fagmiljøer i akademia. Same-
tinget er også representert. Til sammen har
utvalgsmedlemmene bred kunnskap og erfaring
på feltet utvalget skal utrede. Utvalget har føl-
gende sammensetning:
– professor Tine Sophie Prøitz, Moss, 

Universitetet i Sørøst-Norge (utvalgets leder)
– lærer Henning Hansen, Lyngen, Skolenes 

Landsforbund
– fagsjef Wenche Bakkebråten Rasen, Jessheim, 

Norsk Lektorlag
– kommunaldirektør Marius Arnason Bøe, 

Bergen, Kommunesektorens organisasjon
– assisterende kommunalsjef Mona Haugli, 

Sortland, Kommunesektorens organisasjon
– leder Karen Inga Eira, Kautokeino, Nasjonalt 

senter for samisk i opplæringa, representerer 
Sametinget

– seniorrådgiver Bjørg Eva Aaslid, Oslo, 
Utdanningsforbundet

– rektor Bjørn Furulund, Ørje, 
Skolelederforbundet

– tidligere leder Edvard Botterli Udnæs, Oslo, 
Elevorganisasjonen (2021–2022)

– professor Rolf Vegar Olsen, Oslo, Universitetet 
i Oslo

– professor Lise Vikan Sandvik, Trondheim, 
Norges teknisk-naturvitenskapelige 
universitet

2.3 Utvalgets mandat

Under gjengis utvalgets mandat i sin helhet:

Dagens kvalitetsvurderingssystem består av ulike
prøver, verktøy og datakilder som er innført på
ulike tidspunkt og med ulike begrunnelser og for-
mål. Systemet har blitt beskrevet som lite sam-
menhengende og uten tydelig avgrensing. Det
har vært uenighet og ulike oppfatninger om kva-
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litetsvurderingssystemets formål, omfang og bruk
av resultater.

Norsk skole har utviklet seg mye siden nasjo-
nale prøver og brukerundersøkelser ble innført
på begynnelsen av 2000-tallet. Da ble innførin-
gen begrunnet med at vi hadde lite systematisk
informasjon om elevenes læringsutbytte, lærings-
miljø og læringsressurser. Både prøvene og andre
datakilder har bidratt til at det i dag finnes langt
mer kunnskap om elevenes læringsresultater og
skolemiljø enn tidligere. Skoleeier har fått en
tydeligere rolle og har ansvar for kvalitetsutvik-
ling i skolen. Det har vært satset på utvikling av
sterkere profesjonsfelleskap i skolen og profesjo-
nalisering av både skoleleder- og skoleeierrollen.
Fagfornyelsen med det nye læreplanverket LK20
og LK20S har endret rammene for skolens inn-
hold. Prøvene, verktøyene og datakildene som
brukes til kvalitetsutvikling må utvikle seg i tråd
med disse endringene.

Ulike aktører og forvaltningsnivå har behov
for ulike verktøy og ulik informasjon i kvalitets-
arbeidet. Det er varierende kompetanse i å tolke
og bruke data til skoleutvikling. Kvalitetsvurde-
ringssystemet gir viktig informasjon, men ivare-
tar ikke bredden i skolens mandat.

Regjeringen vil i tråd med Hurdalsplattfor-
men sette ned et partssammensatt utvalg for å
gjennomgå nasjonalt kvalitetsvurderingssystem
(NKVS) med sikte på blant annet å redusere
omfanget av tester og prøver i skolen. Regjerin-
gen vil i tråd med Hurdalsplattformen også
endre nasjonale prøver i dialog med partene og
sette det pågående arbeidet med nye progresjons-
prøver på pause.

Formålet med utredningen

Regjeringen vil videreutvikle kvalitetsvurder-
ingssystemet til et system som legger mer vekt på
faglig og pedagogisk kvalitetsutvikling, og som
ikke bidrar til detaljstyring og omfattende krav
om rapportering og dokumentasjon. Det samlede
omfanget av prøver og rapporterings- og doku-
mentasjonskrav i skolen bør reduseres om det
kan bidra til bedre oppfølging av elevenes læring
og utvikling.

Et system for kvalitetsutvikling skal bestå av
verktøy, prøver og datakilder som til sammen
bidrar til refleksjon, læring og utvikling på den
enkelte skolen, og til at skoler, skoleeiere og nasjo-
nale utdanningsmyndigheter kan ta informerte
valg.

Utvalget skal kartlegge og gjennomgå hvilke
behov lærere, skoleledere, skoleeiere og nasjonale

myndigheter har for verktøy, prøver og datakilder
til kvalitetsutvikling. Utvalget skal foreslå
endringer i dagens prøver, verktøy og datakilder
med mål om å legge bedre til rette for kvalitetsut-
vikling. Kvalitetsutvikling i skolen skal bidra til
at alle elever får en opplæring i et skolemiljø som
er i tråd med Opplæringslova med forskrifter,
læreplanverket og øvrige mål for skolen. Skolens
brede mandat og doble formål om danning og
utdanning, slik det er beskrevet i overordnet del
av læreplanverket, skal ligge til grunn for arbei-
det med kvalitetsutvikling.

Arbeidet med kvalitetsutvikling i skolen skal
støtte elevenes læring og utvikling, bidra til elev-
medvirkning og inkludering, sterke profesjonsfel-
lesskap, tillitsbasert styring, god skoleledelse og
godt skoleeierskap. Arbeidet skal også bidra til å
redusere kvalitetsforskjeller og til mindre sosial
og geografisk ulikhet. Systemet for kvalitetsutvik-
ling bør ikke bidra til rangering og konkurranse
eller til å snevre inn skolens pedagogiske praksis
til det som er målbart.

Utvalget skal komme med anbefalinger for
arbeidet med kvalitetsutvikling som skjer i skolen
gjennom hele opplæringsløpet, og særlig skal
utvalget vurdere verktøy, prøver og datakilder for
grunnskolen. Utvalgets mandat omfatter ikke
fag- og yrkesopplæringen. Det er viktig at prøver,
verktøy og datakilder også kan bidra til et kvali-
tetsutviklingsarbeid som er tilpasset tilbudet til
samiske elever. Utvalgets vurderinger skal derfor
også omfatte samisk skole med utgangspunkt i
LK20S.

Utvalget skal legge til grunn at kvalitets-
utvikling er en systematisk og kontinuerlig
læringsprosess som handler om å vurdere til-
stand, sette mål og velge tiltak som igjen vurd-
eres. Kvalitetsvurdering er en sentral del av kva-
litetsutviklingsprosessen, men ikke et mål i seg
selv.

Utvalget må se på i hvilken grad de verktøy-
ene, ressursene og datakildene vi har i dag, gir
støtte til hele kvalitetsutviklingsprosessen. Utval-
get må også vurdere om det er hensiktsmessig å
definere de ulike prøvene, verktøyene og datakil-
dene som et eget system for kvalitetsutvikling.

Aktuelle problemstillinger

– Hvilke konsekvenser har innføringen av kva-
litetsvurderingssystemet og de ulike elemen-
tene i systemet hatt på elevenes prestasjoner
og lærernes pedagogiske praksis i skolen på
2000-tallet?



NOU 2023: 1 17
Kvalitetsvurdering og kvalitetsutvikling i skolen Kapittel 2
– Hvordan oppleves omfang, relevans og kvali-
tet på verktøy, prøver og datakilder i skolen i
dag, og på hvilket nivå og på hvilke måter
oppstår det unødvendige rapporterings- og
dokumentasjonskrav?

– Hvilke behov for informasjon har ulike
lærere, skoleledere, skoleeiere og nasjonale
myndigheter for å kunne vurdere tilstanden
og utvikle kvaliteten i skolen, og hvordan støt-
ter eksisterende prøver, verktøy og datakilder
disse behovene?

– Hvilke systemer for kvalitetsvurdering- og
kvalitetsutvikling kan norsk og samisk skole
lære av fra andre land og andre sektorer?

– Hvordan bør framtidens verktøy, prøver og
datakilder for kvalitetsutvikling utformes for
å styrke elevenes læringsutbytte og støtte opp
om fagfornyelsen og skolens brede samfunns-
mandat?

– Hvordan kan et system for kvalitetsutvikling
bidra til å utvikle sterkere faglige profesjons-
fellesskap og en tillitsbasert styring og ledelse?

– Hvordan kan systemet bidra med data til
utdanningsforskning og på den måten legge
til rette for gode beslutningsgrunnlag for hele
sektoren?

Leveranse

Utvalget skal avgi sin innstilling i form av en
offentlig utredning (NOU). Utvalget skal følge
utredningsinstruksen og veileder for utvalgsar-
beid i staten. Innstillingen skal leveres i to deler.
1. Utvalget skal levere en delinnstilling 9 mån-

eder etter oppnevning (ca. 15. januar 2023),
som beskriver styrkene og utfordringene i
dagens system og en analyse av hvilke behov
ulike nivå har for informasjon og støtte for å
drive kvalitetsutvikling.

Utvalget bør bygge på eksisterende kunnskaps-
grunnlag, som for eksempel sluttrapporten fra
ekspertgruppen for skolebidrag (Lillejord, 2021),
Lærerrollerapporten (Dahl, 2016) og relevante
grunnlagsdokumenter fra Utdanningsdirektora-
tet og Kunnskapsdepartementet.
2. Utvalget skal levere en hovedinnstilling 18

måneder etter oppnevning (ca. 15. oktober
2023), med anbefalinger.

Hovedinnstillingen skal anbefale eventuelle
endringer i dagens verktøy, prøver og datakilder,
og forslag til tiltak og nye modeller som kan støtte
arbeidet med kvalitetsutvikling på alle nivå i lys
av fagfornyelsen. Utvalget skal redegjøre for øko-
nomiske, administrative og juridiske konsekven-
ser av forslagene. Minst ett av utvalgets forslag til

endringer skal kunne realiseres innenfor dagens
ressursrammer.

Åpenhet og involvering

Det skal legges til rette for bred involvering og
medvirkning fra elever, lærere, skoleledere,
skoleeiere og relevante organisasjoner og fagmil-
jøer. Utvalget skal selv vurdere behovet for å
engasjere ytterligere ekspertise i arbeidet.

Utvalget skal ta opp spørsmål om tolking eller
avgrensing av mandatet med Kunnskaps- depar-
tementet. Departementet sørger for sekretariat
for utvalget.

2.4 Utvalgets forståelse av mandatet

Utvalget har i arbeidet med delinnstillingen vært
opptatt av å ha en åpen tilnærming til mandatets
problemstillinger samtidig som det har vært
behov for å gjøre noen avgrensninger.

Et bredt mandat

Mandatet er bredt og omfattende og viser kom-
pleksiteten i tematikken for utvalgets arbeid. I
mandatet står det at et system for kvalitetsutvik-
ling skal bestå av prøver, verktøy og datakilder
som til sammen bidrar til refleksjon, læring og
utvikling på den enkelte skolen og til at skolene,
skoleeierne og de nasjonale utdanningsmyndig-
hetene kan ta informerte valg. Utvalget har merket
seg at regjeringen vil at kvalitetsvurderingssys-
temet skal videreutvikles til et system som legger
mer vekt på faglig og pedagogisk kvalitetsutvik-
ling, og som ikke bidrar til detaljstyring og omfatt-
ende krav om rapportering og dokumentasjon.
Regjeringen viser også til at det samlede omfanget
av prøver og krav til rapportering- og dokumenta-
sjon i skolen bør reduseres om det kan bidra til
bedre oppfølging av elevenes læring og utvikling.

Mandatet framhever at arbeidet med kvalitets-
utvikling skal bidra til at alle elever får en opplær-
ing i et skolemiljø som er i tråd med loven med for-
skrifter, inkludert læreplanverket og andre mål for
skolen. I tillegg skal arbeidet støtte elevenes læring
og utvikling og bidra til elevmedvirkning og inklu-
dering, sterke profesjonsfellesskap, tillitsbasert sty-
ring, god skoleledelse og godt skoleeierskap.

Utvalget skal se på hele opplæringsløpet med
særlig vekt på grunnskolen. Mandatet understre-
ker at utvalgets arbeid ikke omfatter fag- og yrkes-
opplæringen. Utvalget mener det er naturlig å
inkludere de studieforberedende utdanningspro-
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grammene i den videregående opplæringen i
arbeidet.

Mandatet i lys av lovverket

Kvalitetsvurdering og kvalitetsutvikling i skolen må
ses i lys av flere lover og regler som fastsetter de
overordnede føringene for grunnopplæringen. Sko-
len har både et danningsoppdrag og et utdannings-
oppdrag. Grunnloven § 109 legger de overordnede
føringene for grunnopplæringen. Bestemmelsen
slår fast at barn har rett til å få grunnleggende opp-
læring. Opplæringen skal ivareta den enkelte elev-
ens evner og behov og fremme respekt for demo-
kratiet, rettsstaten og menneskerettighetene.
Nasjonale myndigheter har etter samme bestem-
melse ansvar for å sikre adgang til videregående
opplæring og like muligheter til høyere utdanning
på grunnlag av kvalifikasjoner.

I forarbeidene til grunnlovsbestemmelsen står
det at bestemmelsen skal leses som et «vern mot
forsømmelse av statens ansvar for å gi sine borg-
ere et tilfredsstillende skoletilbud uavhengig av
geografi, økonomi eller andre trekk ved den
enkelte» (Innst. 187 S (2013–2014)). Sentralt i for-
målsparagrafen i opplæringsloven § 1-1, står skol-
ens samfunnsmandat og et bredt syn på kompe-
tanse.

Det nye læreplanverket LK20 og LK20S består
av en overordnet del, fag- og timefordelingen og
læreplaner for fag. Læreplanverket er en forskrift
og har den samme statusen som andre forskrifter.
Overordnet del – verdier og prinsipper for grunn-
opplæringen utdyper verdigrunnlaget i opplær-
ingslovens formålsparagraf og de overordnede
prinsippene for læring, utvikling, danning og skol-
ens praksis. Læreplaner for fag beskriver fagenes
innhold og mål. Overordnet del gir retning for
opplæringen i fagene, og alle fagene bidrar til å
realisere opplæringens brede formål. Hele lære-
planverket er grunnlaget for opplæringen, og de
ulike delene henger tett sammen og må brukes
sammen. 

Mandatet og endringer i skolesektoren siden 2004

Utvalget merker seg at mandatet legger til grunn
at det er behov for å videreutvikle og endre kvali-
tetsvurderingssystemet i tråd med endringene i
skolen siden det nasjonale kvalitetsvurderings-
systemet ble innført i 2004. Det har skjedd flere
endringer i sektoren i denne perioden. Siden
begynnelsen av 2000-tallet har det vært gjennom-
ført en rekke satsinger, reformer og tiltak i sko-
len. Mange av de politiske initiativene har handlet

om å styrke kunnskapsgrunnlaget i skolen. Det har
vært satset på etter- og videreutdanning, innføring
av lærerutdanning på masternivå, rektorutdanning,
veilederutdanning og nasjonale programmer for
kompetanseutvikling som for eksempel Ungdoms-
trinn i utvikling (2013–2017) (Helstad og Mauset-
hagen, 2019).

Fra skoleåret 2020–2021 ble det nye læreplan-
verket LK20 og LK20S innført. Det nye læreplan-
verket beskriver en aktiv elev som medvirker i
egen læring. I tillegg er det økte forventninger til
at skolen skal være et profesjonsfaglig fellesskap
der lærerne og skolelederne reflekterer over fel-
les verdier, og vurderer og videreutvikler praksis.

Forholdet mellom delinnstillingen og hoved-
innstillingen

I delinnstillingen skal utvalget beskrive styrker og
utfordringer i dagens system og presentere en
analyse av hvilke behov ulike aktører har for infor-
masjon og støtte for å drive kvalitetsutvikling. I
hovedinnstillingen skal utvalget gi anbefalinger
om eventuelle endringer i dagens prøver, verktøy
og datakilder, og forslag til tiltak og nye modeller
som kan støtte arbeidet med kvalitetsutvikling på

Boks 2.1 Forståelse av begrepene: prøver, 
verktøy og datakilder i kvalitets-

vurderingssystemet
Med prøver forstår utvalget de nasjonalt
utviklede kartleggingsprøvene, de nasjonale
prøvene og ferdighetsprøven i svømming.

Med verktøy forstår utvalget de verktøy-
ene og støtteressursene som nasjonale
myndigheter tilbyr skolelederne og skoleei-
erne i arbeidet med å oppfylle krav til kvalitets-
vurdering og kvalitetsutvikling. Eksempler på
verktøy i kvalitetsvurderingssystemet er mal
for tilstandsrapport og ståstedsanalysen.

Med datakilder forstår utvalget informa-
sjon som lokale eller nasjonale myndigheter
samler inn og sammenstiller, og som skolene,
kommunene, fylkeskommunene eller nasjo-
nale myndigheter kan bruke til å analysere og
vurdere tilstanden i skolen. Eksempler på
datakilder i kvalitetsvurderingssystemet er
standpunkt- og eksamenskarakterer, tall for
gjennomføring i den videregående opplær-
ingen, Elevundersøkelsen, og annen aktuell
statistikk.
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alle nivåer. Delinnstillingen er dermed et viktig
kunnskapsgrunnlag for utvalgets arbeid med
hovedinnstillingen.

2.5 Kunnskapsgrunnlaget 
i delinnstillingen

I arbeidet med delinnstillingen har utvalget sam-
menstilt tilgjengelig forskning, evalueringer, kart-
legginger og statistikk. Utvalget har beskrevet
dagens kvalitetsvurderingssystem, hvilke behov
aktørene har for informasjon og støtte til å drive
kvalitetsutvikling og vurdert styrker og utfordrin-
ger med dagens system. Det har vært viktig for
utvalget å innhente og systematisere et så godt og
etterrettelig kunnskapsgrunnlag som mulig innen-
for den tidsrammen utvalget har hatt for arbeidet.

Utvalget har bestilt forskningsoppsummer-
inger relatert til noen av problemstillingene i man-
datet. Dette er problemstillinger knyttet til hvilke
konsekvenser innføringen av kvalitetsvurderings-
systemet har hatt på elevenes prestasjoner
(Bjórnsson, 2022) og lærernes pedagogiske prak-
sis (Hopfenbeck, 2022). En annen forskningsopp-
summering har undersøkt ulike aktørers behov
for informasjon til kvalitetsutvikling (Skedsmo,
2022). Utvalget har også fått gjennomført en opp-
datering av deler av rapporten Rapporterings- og
dokumentasjonskrav i skolesektoren fra 2014
(Grindheim mfl., 2014), gjennom kvalitative inter-
vjuer (Svanæs mfl., 2022). Utvalget har hentet inn
innspill fra aktørene i skolesektoren, organisasjo-
ner, universiteter og høgskoler, enkeltpersoner og
andre aktuelle fagmiljøer gjennom en digital inn-
spillskonferanse og en rekke innspillsmøter. Opp-
tak av innspillskonferansen og de skriftlige inn-
spillene utvalget har mottatt er publisert på utval-
gets nettside: www.kvalitetsutviklingsutvalget.no.
Innspillene utgjør en viktig del av kunnskaps-
grunnlaget, spesielt i forbindelse med utvalgets
analyse av aktørenes behov for informasjon og
støtte til å drive kvalitetsutvikling.

2.5.1 Videreutvikling av kunnskaps-
grunnlaget i hovedinnstillingen

Utvalget innhenter ny kunnskap om behov

I hovedinnstillingen kommer utvalget til å videre-
utvikle kunnskapsgrunnlaget fra delinnstillingen.
Til tross for at kunnskapsgrunnlaget ut fra eksi-
sterende forskning, et mangfoldig kildegrunnlag
og ulike innspill belyser ulike forhold ved dagens
situasjon, har utvalget valgt å lyse ut et eget kart-
leggingsoppdrag for mer systematisk og oppdat-
ert kunnskap. Kartleggingen skal undersøke
lærernes, skoleledernes og skoleeiernes behov
for informasjon og støtte til å drive kvalitetsutvik-
ling til hovedinnstillingen. Utvalget har tildelt
Rambøll Management Consulting oppdraget.

Behov for mer kunnskap om elevers behov og 
strukturer for involvering av elever

Utvalget har erfart at det er et begrenset kunn-
skapsgrunnlag om elevenes behov for informa-
sjon og støtte i kvalitetsutviklingsprosesser i sko-
len. Utvalget registrerer også omtalen av elevmed-
virkning i opplæringslovutvalgets NOU 2019: 23
Ny opplæringslov og barnelovutvalgets NOU 2020:
14 Ny barnelov – Til barnets beste. Utvalgene pekte
blant annet på manglende rutiner og strukturer på

Boks 2.2 Sentrale aktører i skolen 
i arbeidet med kvalitetsvurdering og 

kvalitetsutvikling
Elever: Barn og unge med rett og plikt til
grunnskoleopplæring og ungdom med rett til
videregående opplæring.

Foreldre: Den eller de som har det daglige
ansvaret for barnet. Foreldrene kan være bio-
logiske, juridiske eller sosiale foreldre.

Lærere: Ansatte i undervisningsstillinger i
skolen.

Skoleledere: Rektor eller andre ansatte med
en lederfunksjon i skolen, for eksempel avde-
lingsledere.

Skoleeiere: Politisk og administrativt
ansvarlige på kommunalt og fylkeskommunalt
nivå for å tilby grunnskole- og videregående
opplæring i tråd med opplæringsloven med
forskrifter. Dette er kommunestyret, byrådet,
skoleetater eller lignende. For private skoler
er styret skoleeier. Styret har ansvaret for at
skolen tilbyr opplæring i tråd med privatskole-
loven med forskrifter.

Nasjonale myndigheter: Politisk og adminis-
trativt ansvarlige på nasjonalt nivå for å utvikle
og iverksette politikk for grunnopplæringen.
Dette er Kunnskapsdepartementet, Sametinget,
Utdanningsdirektoratet og statsforvalteren.

I tillegg er det mange andre aktører som
også er viktig for kvalitetsvurdering og -utvik-
ling i skole.
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nasjonalt nivå for å innhente barn og unges stem-
mer på en systematisk måte. Opplæringslovutval-
get oppfordret myndighetene til å sette i gang et
større og mer helhetlig arbeid med å utarbeide
veiledninger eller lignende til støtte for høring av
barn, og barnelovutvalget pekte på at det mangler
en struktur for høring av barn i offentlige utred-
ninger som tar hensyn til rammene i et utvalgsar-
beid.

Utvalget har i arbeidet med delinnstillingen
savnet en slik struktur. I delinnstillingen har utvalget
tatt utgangspunkt i innspillene utvalget har fått fra
ulike organisasjoner for å få fram elevenes syns-
punkter og innspill. Utvalget har blant annet del-
tatt på ett av Elevorganisasjonens landsstyremøter
og et møte med Elevorganisasjonens fylkeslag for
Rogaland der utvalgets arbeid ble diskutert. Utval-
get har også mottatt skriftlige innspill fra disse for-
umene. Utvalget har videre hatt møter med og
mottatt innspill fra Redd Barna, Barneombudet,
Forandringsfabrikken, Unge funksjonshemmede,
Funksjonshemmedes Fellesorganisasjon (FFO)
og Statped. Utvalget har også gjennomført inn-
spillsmøter med Sametinget og Nasjonalt senter
for samisk i opplæringa ved Samisk høgskole for å
lytte til deres innspill om samiske elevers behov.
Utvalget vil i hovedinnstillingen arbeide videre for
å ivareta elevperspektivet på en god måte.

Kunnskap om andre land

Det har vært viktig for utvalget å inkludere kunn-
skap om andre lands systemer for kvalitetsvurder-
ing og kvalitetsutvikling i delinnstillingen. Utvalget
har gjort dette for å kunne vurdere den norske
situasjonen sett i lys av andre lands systemer.
Utvalget har for delinnstilingen sett til Danmark
og Sverige, og i noen grad til Finland. I denne for-
bindelse har utvalget bestilt forskningsoppsum-
meringer fra professor Christian Lundahl og pro-
fessor Christian Ydesen om kvalitetsvurdering og
kvalitetsutvikling i Sverige og Danmark. Utvärde-
ringsexpert Chris Silverstrøm ved det Finske
Nationella centeret for utbildningsutvärdering har
bistått med informasjon om det finske systemet.
Postdoc Sverre Tveit har bidratt med å kvalitets-
sikre disse perspektivene. Disse landenes skole-
systemer likner mest på det norske, og utvalget
mener det derfor er mest relevant å hente inspira-
sjon herfra. Utvalget vil i arbeidet med hovedinn-
stillingen også se nærmere på andre relevante
lands systemer og arbeid med kvalitetsutvikling.

2.5.2 Begrepene «kvalitet, kvalitetsutvikling 
og kvalitetsvurdering»

Utvalget anser at det er nødvendig for arbeidet
med delinnstillingen å beskrive utvalgets forstå-
else av begrepene kvalitet, kvalitetsvurdering og
kvalitetsutvikling.

Kvalitet

Kvalitet i grunnopplæringen må knyttes til målene
for opplæringen. Disse er definert og beskrevet
gjennom opplæringsloven og privatskoleloven med
forskrifter, inkludert læreplanverket. Opplærings-
loven og læreplanverket beskriver formål for elev-
enes danning og utdanning gjennom formålspara-
grafen og læreplanverket. Målene for elevenes
læring i de enkelte fagene, er beskrevet i lærepla-
ner for fag.

Samtidig beskrives kvalitet gjerne som noe
alle vet hva er, men som likevel er vanskelig å
beskrive og definere (Skulberg og Aaslid, 2019;
Wittek og Kvernbekk, 2011). Faglitteraturen om
kvalitet som fenomen har lenge vært preget av det
å definere og diskutere hva kvalitet i utdanning og
skole er. Nyere tilnærminger forstår kvalitet som
sammensatt av ulike elementer og dimensjoner
(for eksempel ressurser, kompetanse, strukturer,
informasjon) som legger føringer og forutset-
ninger for arbeidet med kvalitet (Elken og Stens-
aker, 2018).

Da Kvalitetsutvalget i NOU 2002: 10 Førsteklas-
ses fra første klasse. Forslag til rammeverk for et
nasjonalt kvalitetsvurderingssystem av norsk grunn-
opplæring la fram kunnskapsgrunnlaget for innfør-
ingen av et nasjonalt kvalitetsvurderingssystem i
2004, beskrev utvalget kvalitet i opplæringen som
tre ulike områder knyttet til resultat-, prosess- og
strukturkvalitet. Utvalget foreslo videre at kvali-
tetsvurderingssystemet skulle legge hovedvekten
på resultatkvaliteten, men at prosess- og struktur-
kvaliteten også skulle spille en viktig rolle i kvali-
tetsvurderingssystemet (NOU 2002: 10). Forslaget
om å innføre et kvalitetsvurderingssystem fikk
bred støtte i høringen av innstillingen. Det samme
gjorde utvalgets forslag til kvalitetsbegrep (St.prp.
nr. 1 Tillegg nr. 3 (2002–2003)). De tre kvalitets-
områdene har siden blitt veletablerte begreper i
sektoren.

Resultatkvaliteten ble i NOU 2002: 10 vektlagt
framfor de andre to kvalitetsområdene. Dette kan
knyttes til utvalgets vurderinger av at det i 2004
var ansett som viktig å bygge opp strukturer og
systemer for å samle inn og ta i bruk informasjon
om elevenes læring og trivsel mer systematisk
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enn det var gjort tidligere. Siden 2004 har forståel-
sen av, og tilnærmingen til hva kvalitet i opplær-
ingen skal være, endret seg. I dag understrekes
gjerne betydningen av å i større grad legge vekt
på de organisatoriske prosessene der kvalitet utvik-
les og de ulike aktørenes roller i denne sammen-
hengen.

Et eksempel på en slik tilnærming finnes hos
Elken og Stensaker (2020), som også er relevant
for forståelsen av kvaliteten i grunnopplæringen.
Forskerne argumenter for en forståelse av kvalitet
som fokuserer på aktørenes arbeid for kvalitet og
hvordan aktørenes praksiser er koblet til organi-
satoriske og pedagogiske dimensjoner av kvalitet.
En slik forståelse av kvalitet handler om i større
grad å synliggjøre og fokusere på betingelsene
som er med på å skape og påvirke kvalitetsutvik-
ling.

Utvalget har valgt å videreføre forståelsen av
de tre kvalitetsområdene fra NOU 2002: 10, men
legger også til en forståelse av kvalitet som vekt-
legger aktørenes praksiser og kvalitetsarbeid sett
i sammenheng med de organisatoriske, prosessu-
elle og strukturelle sidene ved å utvikle kvalitet.
En slik tilnærming er etter utvalgets vurdering
mer i tråd med dagens krav i lov og forskrift,
inkludert formålsparagrafen i opplæringsloven.

Kvalitetsutvikling

Det er opplæringsloven og privatskoleloven med
forskrifter, inkludert læreplanverket, som gir
føringer for hva som er formålet med opplæringen
i skolen og rammene for den. Føringene angir
dermed hva kvalitetsutviklingsarbeidet skal bidra
til. Overordnet del av læreplanverket utdyper verdi-
grunnlaget i opplæringslovens formålsparagraf og
de overordnede prinsippene for grunnopplær-
ingen. Den gir også en retning for opplæringen i
fagene. Overordnet del av læreplanverket slår
også fast at skolen har både et danningsoppdrag
og et utdanningsoppdrag. Begge oppdragene hen-
ger sammen og er gjensidig avhengig av hver-
andre. Det er hele læreplanverket som skal være
grunnlaget for opplæringen og alle fagene bidrar
til å realisere opplæringens brede mandat. For pri-
vatskoler gjelder privatskoleloven med forskrif-
ter.1

Utvalget ønsker å legge vekt på at skolens
brede mandat, slik det blir beskrevet i formålspa-
ragrafen for opplæringen og overordnet del av

læreplanverket, må ligge til grunn for arbeidet
med kvalitetsutvikling på alle nivåer i opplæringen.

I Strategi for kvalitetsutvikling i skolen i lys av
fagfornyelsen (Kunnskapsdepartementet, 2021b)
beskrives kvalitetsutvikling som en systematisk
og kontinuerlig læringsprosess. Strategien ble
utviklet av Kunnskapsdepartementet i 2019 med
innspill fra en rekke parter.2

I kvalitetsutviklingsarbeidet deltar elevene,
lærerne, andre ansatte, skolelederne og skoleei-
erne i et systematisk arbeid for å vurdere tilstanden,
sette seg mål, velge tiltak og vurdere tilstanden på
nytt. Vurderingene gir grunnlag for å justere tiltak
og eventuelt sette nye mål. Mandatet under-
streker at utvalget skal legge en slik forståelse av
kvalitetsutvikling til grunn. Utvalget har valgt å
videreutvikle denne forståelsen slik at den fanger
opp at kvalitetsutvikling i skolen omfatter relasjo-
nelt og pedagogisk arbeid, som krever ulike for-
mer for samarbeid mellom ulike aktører.

Utvalget legger til grunn at kvalitetsutviklings-
prosesser først og fremst skjer i møtet mellom
eleven og læreren, men også i profesjonsfelles-
skapet på skolen der lærere og skoleledere inn-
går, og dialogen mellom skolen, skoleeieren og på
nasjonalt nivå. Premissene for aktørenes arbeid
med kvalitetsutvikling blir også lagt i samarbeidet
og styringen mellom nivåene.

Kvalitetsvurdering

Opplæringsloven § 13-3 og privatskoleloven § 5-2
slår fast at som en del av kvalitetsutviklingsarbeidet
skal skoler, skoleeiere og nasjonale myndigheter
vurdere i hvilken grad de har lykkes med å nå
målene de har satt seg og hvor det er behov for å
justere eller sette i gang andre tiltak og innsatser.
Elevene skal involveres i arbeidet.

For å kunne gjøre denne vurderingen har sko-
lene, skoleeierne og de nasjonale myndighetene
behov for et kunnskapsgrunnlag med både kvanti-
tativ og kvalitativ informasjon. Et godt kunnskaps-
grunnlag krever tilgang til data og informasjon
med god kvalitet, men også et godt samarbeid,
dialog og tillit  mellom aktører og nivåer. Den
totale mengden med informasjon som skolene og
skoleeierne samler inn må alltid vurderes og for-
tolkes i lys av de lokale forholdene ved den
enkelte skolen, kommunen eller fylkeskommu-
nen.

1 Enkelte private skoler har også egne alternative læreplaner
som gir rammer for opplæringen.

2 Partene var KS, Norsk Lektorlag, Skolelederforbundet,
Skolenes landsforbund, Utdanningsforbundet, Nasjonalt
råd for lærerutdanning (NRLU) og Elevorganisasjonen.
Sametinget var også med.
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Kvalitetsvurdering forstås som arbeidet med å
innhente informasjon og etablere et kunnskaps-
grunnlag som analyseres. På bakgrunn av kunn-
skap om praksis gjør aktørene en vurdering av
situasjonen og identifiserer eventuelle utfordringer
og setter mål for det videre arbeidet.

Kvalitetsvurderingen er en viktig del av kvali-
tetsutviklingsarbeidet, men ikke et mål i seg selv
(Kunnskapsdepartementet, 2021b).

Mål om en større vektlegging av kvalitetsutvikling

Da kvalitetsvurderingssystemet ble innført i 2004
ble det lagt vekt på at informasjonen om res-
sursbruk og resultater skulle være tilgjengelig og
tilrettelagt for elever, foreldre, skolelederne, sko-
leeierne og nasjonale myndigheter.

Det er presisert i mandatet til utvalget at kvali-
tetsvurderingssystemet skal videreutvikles til et
system der det skal legges mer vekt på faglig og
pedagogisk kvalitetsutvikling. Hensikten er at det
ikke skal bidra til detaljstyring og omfattende krav
om rapportering og dokumentasjon. Utvalget for-
står dette som et grep for å støtte en helhetlig til-
nærming til arbeidet med kvalitetsvurdering og
kvalitetsutvikling i skolen og at kvalitetsvurder-
ingssystemet i større grad må ivareta ulike aktør-
ers behov enn det gjør i dag.

Utvalget er opptatt av at det må være en helhet
og sammenheng mellom kravene og forventning-
ene de ulike aktørene møter og støtten de nasjo-
nale myndighetene tilbyr i et kvalitetsvurderings-
system. Målet om helhet og sammenheng er etter
utvalgets vurdering en tilnærming som handler
om å sette de ulike aktørene i stand til å ta ansvaret
de har for å drive kvalitetsutviklingsarbeid.

En analyse av aktørenes behov

I delinnstillingen skal utvalget gi en analyse av
hvilke behov ulike nivå har for informasjon og
støtte til å drive kvalitetsutvikling. Mandatet peker
på at utvalget blant annet skal kartlegge og gå
gjennom hvilke behov lærere, skoleledere, skole-
eiere og nasjonale myndigheter har for prøver,
verktøy og datakilder til kvalitetsutvikling. Utvalget
har i tillegg inkludert elevers og foreldres behov
for informasjon og støtte i analysen.

Utvalget har lagt til grunn at de forskjellige
aktørene og forvaltningsnivåene har ulike roller
og ulikt ansvar i kvalitetsutviklingsarbeidet og at
dette gir ulike informasjonsbehov og behov for
støttestrukturer. Utvalget har i arbeidet med
delinnstillingen vært opptatt av å avdekke, forstå
og anerkjenne de ulike aktørenes behov.

Det er store forskjeller på størrelsen og organi-
seringen av skolene, kommunene og fylkeskom-
munene i Norge. Dette gjør at det også er ulike
behov for støtte og ulik kapasitet til å planlegge,
lede og drive arbeidet med kvalitet innenfor den
samme aktørgruppen og de samme forvalt-
ningsnivåene. Utvalget vil i tråd med mandatet i
hovedinnstillingen se nærmere på tiltak og even-
tuelle nye modeller som kan støtte arbeidet med
kvalitetsutvikling på alle nivåer for sammensatte
aktørgrupper.

Utvalgets vurderinger og anbefalinger tiltak
skal omfatte både norsk og samisk skole. Det har
vært viktig for utvalget å avdekke hvilke behov
den samiske skolen har som ikke i tilstrekkelig
grad kan ivaretas uten at det tas særskilte hensyn.

2.6 Utvalgets arbeidsmåter

Utvalget har hatt sju utvalgsmøter i perioden, to
dagsmøter og fem to-dagers møter.

I forbindelse med møtene har utvalget invitert
følgende forskere og andre til å holde innlegg:
– Utdanningsdirektoratet orienterte om pågå-

ende og tilgrensende prosesser.
– Kunnskapsdepartementet orienterte om pågå-

ende og tilgrensende prosesser.
– Professor Berit Karseth og førsteamanuensis

Ole Andreas Kvamme ved Universitetet i Oslo
presenterte evalueringen av fagfornyelsen.

– Professor emerita Sølvi Lillejord ved Universite-
tet i Bergen presenterte sluttrapporten til
ekspertgruppen for skolebidrag: En skole for
vår tid.

– Forsker i Lars Kirkebøen og seniorrådgiver
Maja Kalcic i Statistisk sentralbyrå (SSB) pre-
senterte SSBs arbeid med skolebidragsindika-
torer.

– Forfatter og tidligere rektor Øyvind Sørreime
presenterte arbeidet sitt med tillit og styring i
skolen.

– Professor Christian Ydesen ved Aalborg uni-
versitet presenterte arbeid med kvalitetsutvik-
ling på utdanningsområdet i Danmark.

– Forsker Anders Bakken ved NOVA presen-
terte arbeidet med, og funn fra Ungdata-under-
søkelsene.

Utvalget har i arbeidet med delinnstillingen lagt
stor vekt på å møte aktørene i skolesektoren og
andre interessenter i samfunnet i arbeidet med
delinnstillingen. Dette har utvalget blant annet
gjort gjennom at utvalgsleder, deler av utvalget
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eller sekretariatet har arrangert en rekke konfe-
ranser og innspillsmøter.

Medlemmer har hentet inn innspill fra egne
organisasjoner, og utvalgets leder og medlemmer
har deltatt på konferanser og andre møter. Utvalget
har også mottatt flere åpne innspill som er publi-
sert på utvalgets nettside.

2.7 Andre utredningsprosesser med 
relevans for utvalgets arbeid

Parallelt med utvalgets arbeid har det pågått og
pågår flere relevante utredningsprosesser som
bidrar med viktig kunnskap for utvalgets arbeid.
– Ekspertgruppen for digital læringsanalyse

leverte delrapporten 1. juni 2022 Læringsana-
lyse – noen sentrale dilemmaer. Ekspertgrup-
pen skal vurdere bruken av læringsanalyse i
grunnopplæringen, høyere yrkesfaglig utdan-
ning og høyere utdanning. Ekspertgruppen
skal levere endelig anbefaling innen 1. juni
2023.

– Etter- og videreutdanningsutvalget leverte inn-
stillingen NOU 2022: 13 Med videre betydning –
Et helhetlig system for kompetanse- og karriere-
utvikling i barnehage og skole 27. september
2022. Utvalgets hovedoppdrag var å foreslå en
eller flere modeller for etter- og videreutdan-
ning for alle ansatte i barnehage, grunnskole,
videregående opplæring, kulturskole, opplær-
ing særskilt organisert for voksne, og i fag- og
yrkesopplæringen i både skole og bedrift.

– Opptaksutvalget leverte innstillingen NOU
2022: 17 Veier inn – ny modell for opptak til uni-
versiteter og høyskoler 1. desember 2022. Utval-
gets oppdrag var å komme med anbefalinger
om hvordan et forståelig og fleksibelt opptaks-
regelverk kan utformes og søkernes rettssik-
kerhet ivaretas. Opptaksregelverket skal dess-
uten kunne tilpasses framtidens høyere utdan-
ning og den teknologiske utviklingen.

– Opplæringslovutvalget leverte innstillingen
NOU 2019: 23 Ny opplæringslov 13. desember
2019. Utvalget utredet og vurderte behovet for
å regulere grunnopplæringen. Utvalget foreslo
en ny opplæringslov som erstatning for dagens
opplæringslov. Lovforslaget har vært på høring
med frist 20. desember 2021. Kunnskapsdepar-
tementet arbeider nå med oppfølgingen fra
høringen. Flere endringer i forslaget til ny opp-
læringslov har relevans og betydning for kvali-
tetsvurdering og -utvikling.

– Personvernkommisjonen leverte innstillingen
NOU 2022: 11 Ditt personvern – vårt felles
ansvar – Tid for en personvernpolitikk 26. sep-
tember 2022. Kommisjonen hadde i oppdrag å
kartlegge situasjonen for personvern i Norge
og trekke fram de viktigste utfordringene og
utviklingstrekkene.

– Kunnskapsdepartementet har varslet at regje-
ringen vil legge fram en stortingsmelding
våren 2024 som skal se på utfordringer i skole-
hverdagen på 5. til 10. trinn. Hovedmålet for
meldingen er å utforske og beskrive hvordan
skole i større grad kan ivareta og fremme elev-
enes motivasjon, mestring, læring og utvikling.

– Kunnskapsdepartementet har varslet at de vil
legge fram en stortingsmelding våren 2024 om
profesjonsutdanninger i høyere utdanning.
Meldingen skal legge hovedvekt på de ramme-
planstyrte utdanningene, inkludert lærer-
utdanningene.

– Kommunal- og distriksdepartementet og
Kunnskapsdepartementet har varslet at de leg-
ger fram den årlige stortingsmeldingen om
samisk språk, kultur og samfunnsliv våren
2023. Meldingen vil handle om rekruttering og
kompetanse og vil legge særlig vekt på barne-
hager, grunnopplæringen og høyere utdan-
ning.
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Kapittel 3  
Om den norske skolen

I dette kapitlet redegjør utvalget for en del tall og
informasjon om grunnopplæringen, hovedsakelig
basert på kvalitetsvurderingssystemet. I kapitlet
starter utvalget med å presentere tall over antall
elever, skoler, kommuner og fylker. Deretter pre-
senterer utvalget informasjon om elevenes
læringsresultater og læringsmiljø. Her refererer
utvalget også til funn fra en forskningsoppsumme-
ring utvalget har bestilt om kvalitetsvurderings-
systemets betydning for elevenes læring. Kapitlet
inneholder en egen del om hvordan opplæringen
er organisert for å ivareta alle elever. Videre i
kapitlet beskriver utvalget de ansatte i skolen og
deres kompetanse. Spørsmålet i mandatet om
hvilken betydning kvalitetsvurderingssystemet
har hatt på lærernes pedagogiske praksis belyses
med funn fra en forskningsoppsummering nest
sist i kapitlet. Helt til sist i kapitlet presenteres tall
over  kostnader til kvalitetsvurderingssystemet.

3.1 Overordnet om grunnopplæringen

Alle barn og unge i Norge har etter opplæringslo-
ven § 2-1 plikt til tiårig grunnskoleopplæring, og
rett til en offentlig grunnskoleopplæring i samsvar
med opplæringsloven og tilhørende forskrifter.
Grunnskoleopplæringen skal normalt starte fra
det kalenderåret barnet fyller seks år. Plikten kan
ivaretas i en offentlig grunnskole eller gjennom
annen tilsvarende opplæring. Alle som har fullført
grunnskolen eller tilsvarende opplæring har etter
opplæringsloven § 3-1 rett til tre års videregående
opplæring, eller flere år hvis opplæringstiden som
er fastsatt i læreplanen er lengre.

Utvalgets arbeid er avgrenset til å omfatte
grunnskolen (barnetrinnet 1. til 7. trinn og ung-
domstrinnet 8. til 10. trinn) og de studieforbered-
ende utdanningsprogrammene i den videregå-
ende opplæringen. Studieforberedende utdan-
ningsprogrammer er et treårig studieforløp. Elev-
ene kan velge mellom fem studieforberedende
utdanningsprogrammer (vilbli.no):
– idrettsfag

– kunst, design og arkitektur
– medier og kommunikasjon
– musikk, dans og drama
– studiespesialisering

Studieforberedende utdanningsprogrammer gir
elevene generell studiekompetanse som er et krav
for å kunne søke høyere utdanning.

Kommunene er skoleeiere for grunnskolene,
mens fylkeskommunene er skoleeiere for de
videregående skolene. I tillegg er staten eier av de
statlige samiske videregående skolene. For pri-
vate skoler er skolens styre skoleeier.

3.2 Antall elever, skoler, kommuner og 
fylker

Antall elever

Skoleåret 2021–2022 var det om lag 635 000 elever
i grunnskolen. De siste ti årene har elevtallet vært
nokså stabilt på nasjonalt nivå, men det er store
regionale forskjeller. I Oslo har elevtallet økt med
14 prosent de siste ti årene. Samtidig har det vært
en nedgang på 8 prosent i Nordland. Skoleåret
2021–2022 gikk over 186 000 elever i den videre-
gående opplæringen, hvorav i underkant av
118 000 elever gikk på de studieforberedende
utdanningsprogrammene (Utdanningsdirektoratet,
2022u).

Antall skoler

Det har vært en gradvis nedgang i antallet offent-
lige grunnskoler de siste årene. Det var 2 761
grunnskoler i Norge skoleåret 2021–2022, noe
som er 240 færre skoler enn det var ti år tidligere,
altså skoleåret 2011–2012. Siden 2012 har det i
gjennomsnitt blitt lagt ned 48 skoler og opprettet
24 skoler årlig.1 Tendensen er at det blir flere av
de større skolene og færre av de minste. Av
grunnskolene er 277 private, noe som utgjør 10
prosent. De private skolene har i snitt færre elever
enn de offentlige, slik at bare 4,6 prosent av elev-
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ene går på en privat skole. De siste ti årene er det
opprettet 106 offentlige og 138 private grunnskoler.
Det betyr at 57 prosent av alle nye grunnskoler de
siste ti årene er private skoler (Utdanningsdirek-
toratet, 2022u).

Når det gjelder den videregående opplæringen
var det totalt 420 videregående skoler skoleåret
2021–2022. Av disse var 320 skoler offentlige og
100 skoler private. Over tid har det vært en
økning i antallet private skoler og en reduksjon i
offentlige skoler. De siste ti årene har det blitt 26
færre offentlige videregående skoler. I den
samme perioden har det blitt opprettet 14 private
videregående skoler. Over halvparten av de pri-
vate videregående skolene er godkjent på grunn-
lag av livssyn eller toppidrett. De offentlige videre-
gående skolene er betydelig større i antall elever
enn de private. Om lag 9 prosent av elevene går på
private videregående skoler (Utdanningsdirekto-
ratet, 2022u).

Antall kommuner og fylker

Per 1. januar 2020 var det 356 kommuner og 11
fylker i Norge. Det er store forskjeller mellom
kommunene blant annet når det gjelder innbyg-
gertall og antall elever i skolene.

Den minste kommunen i Norge er Utsira som
per 1. januar 2021 hadde 192 innbyggere. Den
største kommunen er Oslo som hadde 697 010
innbyggere på det samme tidspunktet.

Fra 1. januar 2024 vil det bli 15 fylker i Norge, i
og med at det ble vedtatt 14. juni 2022 å oppløse
fylkene Viken, Vestfold og Telemark og Troms og
Finnmark (Kartverket, 2022).

Forskjellene i kommunenes og skolenes stør-
relser innebærer at det er ulike lokale kontekster
og rammebetingelser for å drive arbeidet med
kvalitetsutvikling i skolen.

3.3 Elevenes trivsel og læring

I dette delkapitlet presenterer utvalget tall og sta-
tistikk over elevenes skole- og læringsmiljø og
elevenes læringsresultater i grunnskolen og i den
videregående opplæringen. I delkapitlet søker
utvalget å belyse spørsmålet i mandatet om hvilke
konsekvenser innføringen av kvalitetsvurderings-
systemet har hatt på elevenes prestasjoner og

skole- og læringsmiljø på 2000-tallet. I en forsk-
ningsoppsummering utvalget bestilte går det
imidlertid fram at spørsmålet om hvilke konse-
kvenser innføringen av kvalitetsvurderingssys-
temet har hatt på elevenes prestasjoner og skole-
og læringsmiljø, ikke direkte lar seg besvare
(Bjórnsson, 2022). Utvalget har derfor valgt å
belyse utviklingen i elevenes prestasjoner og
læringsmiljø gjennom hovedfunn fra informasjo-
nen som i hovedsak er samlet inn gjennom
dagens kvalitetsvurderingssystem.

3.3.1 Elevenes skole- og læringsmiljø
Regelverk om elevenes rett til et godt skolemiljø

Høsten 2017 ble et nytt regelverk om elevenes
skolemiljø i grunnskolen og i den videregående
opplæringen innført i opplæringsloven. Hensikten
med lovendringen var å styrke elevenes rett til å
ha det trygt og godt på skolen. Skolene fikk et
større ansvar for å sikre at elevene har et trygt og
godt skolemiljø, og det ble i den forbindelse inn-
ført en ny håndhevingsordning som ga statsfor-
valterne en ny rolle og nye oppgaver.

Elever har etter opplæringsloven § 9 A-2 rett
på et trygt og godt læringsmiljø som fremmer
helse, trivsel og læring. Retten til et trygt og godt
skolemiljø er individuell, og det er elevenes sub-
jektive oppfatning som avgjør om skolemiljøet er
trygt og godt. Skolemiljøet omfatter både det
fysiske og psykososiale miljøet. Skolen skal etter
§ 9 A-3 forebygge brudd på retten til et trygt og
godt skolemiljø ved å arbeide kontinuerlig for å
fremme elevenes helse, trivsel og læring. Opplær-
ingsloven kapittel 9 A om elevenes skolemiljø
gjelder også for privatskoler.

Håndhevingsordningen ble innført for å sikre
elevenes rettssikkerhet og at skolene og skole-
eierne håndhever og oppfyller pliktene sine etter
loven. Håndhevingsordningen er en rettslig over-
prøving av om skolen har oppfylt plikten sin over-
for enkeltelever i skolemiljøsaker. Ordningen
erstattet blant annet den tidligere vedtaksplikten
som lå til skolene (Deloitte, 2019).

Hvis en skole har en mangelfull oppfølging av
skolemiljøsaker, kan eleven og foreldrene klage til
statsforvalteren i eget fylke. Hensikten med
muligheten til å melde saken til statsforvalteren er
å sikre elever og foreldre en mulighet til å få
saken sin prøvd av en myndighet utenfor skolen.
Skoleåret 2021–2022 ble 1 474 klagesaker meldt til
statsforvalteren. Til sammenlikning ble det meldt
1 343 saker skoleåret 2020–2021 og 1 380 saker i
2019–2020 (Utdanningsdirektoratet, 2022u).

1 Grunnskolens informasjonssystem (GSI) samler inn data
om grunnskolen i Norge blant annet elevtall. Om en skole
registrerer elever i 2020, men ikke har noen registrerte
elever i 2021, blir dette registrert som en nedlagt skole.
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Utvikling i elevenes skole- og læringsmiljø

I all hovedsak rapporterer elevene gjennom Elev-
undersøkelsen at de har et godt skole- og lærings-
miljø. Elevene opplever spesielt at læringsmiljøet
er preget av trivsel, at de får støtte fra lærerne, at
de får faglige utfordringer, at foreldre støtter opp
om skolen og at de voksne er samkjørte i reaksjoner
på brudd på ordensreglene (Wendelborg og
Utmo, 2022).

Selv om de fleste elevene opplever at lærings-
miljøet er bra, viser Elevundersøkelsen at det har
vært en negativ utvikling i elevenes opplevelse av
læringsmiljøet på 5. og 7. trinn de siste fire årene.
Dette er en utvikling som startet før koronapande-
mien. Elevene på 7. trinn har blitt mindre moti-
vert, trives dårligere og opplever også noe mindre
støtte hjemmefra (Dahl og Utmo, 2022).

I Elevundersøkelsen blir elevene spurt om de
opplever mobbing på skolen.2 Resultatene viser at
andelen elever som oppgir å ha bli mobbet er høy-
est blant de yngste elevene, og at andelen går ned
etter hvert som elevene blir eldre. Det er en høy-
ere andel jenter enn gutter som rapporterer at de
er mobbet på skolen. I Elevundersøkelsen 2022
oppga 9,9 prosent av elevene på 7. trinn at de har
blitt mobbet, mens det samme gjelder 7,4 prosent
på 10. trinn og 4,2 prosent på vg1. Fra 2018 til 2020
sank andelen elever som svarte at de var blitt
mobbet på 10. trinn og vg1, mens andelen økte
svakt på 7. trinn.  I Elevundersøkelsen fra 2022
øker andelen elever som svarer at de opplever
mobbing markant for alle de tre trinnene sammen-
lignet med i 2021 (Utdanningsdirektoratet 2023).

I likhet med Elevundersøkelsen viser resultat-
ene fra Ungdata-undersøkelsen at de fleste unge
opplever skolen som et sted der de trives og føler
seg inkludert. Undersøkelsen er rettet mot elever
på ungdomstrinnet og elever i den videregående
opplæringen. De aller fleste elevene rapporterer
også om at de har et bra forhold til lærerne sine.
Samtidig viser resultatene fra Ungdata noen nega-
tive utviklingstrekk. Det er flere unge nå enn tidli-
gere som ikke trives på skolen, som oppgir at de
kjeder seg og som gruer seg til å gå på skolen.

I Ungdata-undersøkelsen rapporterer flere
unge at de opplever press på ulike områder i hver-
dagen. Det er store variasjoner når det gjelder

hvor mye press ungdom opplever og på hvilke
områder. Jenter rapporterer generelt om betyde-
lig mer opplevd press enn gutter. Skolen er det
området som flest unge opplever press på. Flertal-
let opplever likevel ikke så mye press at de har pro-
blemer med å håndtere det (Bakken, 2022).

Flere av de internasjonale undersøkelsene
samler også inn informasjon om elevenes lærings-
miljø. Resultatene fra PISA-undersøkelsen viser at
læringsmiljøet i norske klasserom har bedret seg
over tid. Norske elever rapporterer i PISA 2018
om mer arbeidsro i norsktimene, sammenliknet
med funn fra PISA-undersøkelsene som ble gjen-
nomført tidlig på 2000-tallet. Analysene fra samme
undersøkelse viser at det er en positiv sammen-
heng mellom arbeidsro i timene og elevenes
læringsresultater. I likhet med resultatene fra Ele-
vundersøkelsen og Ungdata-undersøkelsen, rap-
porterer de fleste norske elever i PISA 2018 at de
opplever tilhørighet til skolen. Andelen norske
elever som opplever tilhørighet er større enn for
OECD-gjennomsnittet. Samtidig viser PISA 2018
at det er en liten nedgang i andelen elever som
opplever tilhørighet til skolen sammenliknet med
den forrige PISA-undersøkelsen fra 2015 (Jensen
mfl., 2019).

Resultatene som viser at det over tid har blitt
mer arbeidsro i norske klasserom, stemmer over-
ens med lærernes opplevelser. I TALIS 2008
svarte over halvparten av lærerne på ungdoms-
trinnet at det tok ganske lang tid å få roet ned elev-
ene når timen begynte. Til sammenlikning svarte
bare 17 prosent av lærerne i TALIS 2018 at dette
var et problem (Carlsten mfl., 2020).

3.3.2 Elevenes læringsresultater
Som en del av innholdet i kvalitetsvurderings-
systemet gir nasjonale prøver, internasjonale
undersøkelser og karakterstatistikk i form av
standpunkt- og eksamenskarakterer informasjon
om hvilke læringsresultater elevene oppnår i skolen
på utvalgte områder.

Elevenes resultater på nasjonale prøver

Elevenes prestasjoner på nasjonale prøver i lesing
på norsk, regning og engelsk har vært relativt sta-
bile på nasjonalt nivå. De har ikke endret seg
vesentlig siden målingene av utviklingen over tid
startet i 2014 for regning og engelsk og 2016 for
lesing (norsk). For nasjonale prøver i engelsk for
5. trinn økte antallet skalapoeng fra 50 til 51 ska-
lapoeng skoleåret 2021–2022 (se nærmere omtale
av skalapoeng i kapittel 8). Det har vært en grad-

2 I Elevundersøkelsen er begrepet mobbing tillagt følgende
betydning: «Med mobbing mener vi gjentatte negative
handlinger fra en eller flere sammen, mot en elev som kan
ha vanskelig for å forsvare seg. Mobbing kan være å kalle
en annen stygge ting og erte, holde en annen utenfor,
baksnakke eller slå, dytte eller holde fast» (Wendelborg,
2021).
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vis økning i andelen elever på 5. trinn som preste-
rer på høyt nivå i engelsk. Guttene presterer
bedre enn jentene i regning og engelsk, mens jen-
tene presterer bedre enn guttene i lesing (Utdan-
ningsdirektoratet, 2022u).

I 2022 startet målingen av utviklingen over tid
på nytt for de nasjonale prøvene. Resultatene fra
prøvene fra og med skoleåret 2022–2023 er derfor
ikke direkte sammenliknbare med resultatene fra
gjennomføringer tidligere skoleår. Se nærmere
omtale av målingen av utvikling over tid for nasjo-
nale prøver i kapittel 8.

Grunnskolepoeng

Elevene fikk i gjennomsnitt 43,4 grunnskolepoeng
skoleåret 2021–2022. Grunnskolepoeng er et sam-
let mål for elevenes standpunkt- og eksamens-
karakterer. Se nærmere omtale av grunnskolepoeng
i boks 3.2. Det har vært en økning i gjennomsnitt-
lige grunnskolepoeng over flere år, noe som gjen-
speiler at elevenes karaktersnitt har økt over tid
(figur 3.1). Vi vet ikke hva denne økningen skyl-
des, utover at det har vært en periode preget av

reformer, satsinger og endringer. Økningen har
sannsynligvis en sammensatt forklaring.

Jentene har i snitt flere grunnskolepoeng enn
guttene. Skoleåret 2021–2022 fikk jentene i gjen-
nomsnitt 45,6 grunnskolepoeng på nasjonalt nivå,
mens guttene fikk 41,3. Skoleåret 2019–2020 økte

Boks 3.1 Deltakelse på nasjonale prøver
Det er generelt høy deltakelse på de nasjonale
prøvene.

Elever med vedtak om spesialundervisning
eller vedtak om særskilt språkopplæring kan i
tråd med forskrift til opplæringsloven § 2-8 og
forskrift til privatskoleloven § 2-7, få fritak fra å
gjennomføre nasjonale prøver, dersom prøvene
klart ikke vil ha mye å si for opplæringen til
eleven. Det er skolen som skal vurdere hvilke
elever de skal frita. Eleven eller foreldrene til
eleven kan likevel velge at eleven skal delta på
prøven.

Mellom 4 og 6 prosent av elevene på 5. trinn
blir vanligvis fritatt fra nasjonale prøver. Til sam-
menlikning har omtrent 8 prosent av elevene
vedtak om spesialundervisning. På 8. og 9. trinn
blir mellom 3 og 4 prosent av elevene vanligvis
fritatt. Til sammenlikning er det mellom 9 og 10
prosent av elevene som har vedtak om spesial-
undervisning.

Det er nesten dobbelt så mange gutter som
jenter som blir fritatt. Dette har trolig en sam-
menheng med at to tredjedeler av elevene med
spesialundervisning er gutter. Blant elever med

innvandringsbakgrunn er andelen fritak høyere,
spesielt på nasjonale prøver i lesing. På 8. trinn
er 11 prosent fritatt fra nasjonale prøver i lesing.
I engelsk og regning er 9 prosent fritatt. Dette
kan skyldes at mange elever med innvandrings-
bakgrunn har vedtak om særskilt språkopplæ-
ring (Prop. 1 S (2022–2023). Høsten 2021 var det
etter fire år med stabile fritaksandeler en svak
økning i andelen elever som var fritatt fra de
nasjonale prøvene på 8. trinn. Det var ingen
store endringer i denne andelen for gjennom-
føringen høsten 2022.

Det er også elever som ikke deltar på grunn
av sykdom eller som har et annet dokumentert
eller udokumentert fravær. I pandemiårene 2020
og 2021 var det en tydelig økning i andelen
elever som ble registrert med «ikke deltatt».
Høsten 2022 rammet lærerstreiken enkelte kom-
muner og fylker hardere enn andre. Andelen
elever som ble registrert med «ikke deltatt» på
prøvene økte dette året med om lag 8–10 pro-
sentpoeng på 8. og 9. trinn og om lag 3–5 pro-
sentpoeng på 5. trinn (Utdanningsdirektoratet,
2021k, 2022y, 2022z).

Boks 3.2 Hva er grunnskolepoeng?
Grunnskolepoeng er et samlet mål for elevens
standpunkt- og eksamenskarakterer når elev-
ene går ut av 10. trinn. Grunnskolepoengene
oppsummerer alle elevens resultater i de for-
skjellige fagene og danner grunnlaget for opp-
tak til den videregående opplæringen. Poeng-
summen blir regnet ut ved å summere verdien
av alle karakterene og deretter dele på antall
karakterer. Dette gjennomsnittet, med to desi-
maler, blir deretter multiplisert med 10.

Kilde: Statistisk sentralbyrå (2022b)
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karaktersnittet i gjennomsnitt med 1,2 grunnskole-
poeng, noe som var mer enn en normal økning.
Fordi eksamen ble avlyst i perioden 2020 til 2022
på grunn av koronapandemien, ble grunnskolepo-
engene i denne perioden bare basert på stand-
punktkarakterene.

Elever som mangler karakter i mer enn halv-
parten av fagene får ikke beregnet grunnskole-
poeng. Disse elevene tas inn til den videregående
opplæringen på individuelt grunnlag og ikke på
bakgrunn av karaktersnittet fra grunnskolen. Skole-
året 2021–2022 var det 7,2 prosent av elevene som
ikke fikk beregnet grunnskolepoeng, noe som er
en økning på ett prosentpoeng sammenliknet med
2020–2021 (Utdanningsdirektoratet, 2022u).

Elevenes standpunkt- og eksamenskarakterer

I grunnskolen har elevenes gjennomsnittlige
standpunktkarakterer økt jevnt de siste ti årene
(jf. figur 3.1). For skoleåret 2021–2022 var imidler-
tid karakterene uendret for de fleste av de største3

fagene sammenliknet med skoleåret 2020–2021.
Unntaket var i naturfag der snittkarakteren økte
fra 4,2 til 4,3. Skoleåret 2021–2022 hadde jentene i

snitt høyere standpunktkarakterer enn guttene i
de fleste fagene. (Utdanningsdirektoratet, 2022u).

I den videregående opplæringen har elevenes
gjennomsnittlige standpunktkarakterer i de
enkelte fellesfagene økt gradvis de siste ti årene.
Skoleåret 2019–2020 gikk elevenes snittkarakter
opp i alle fellesfagene. Skoleåret 2021–2022 var
det fortsatt høyere standpunktkarakterer i felles-
fagene enn det var før pandemien. Utdannings-
direktoratet peker på at økningen i karakterene
henger sammen med at vurderingspraksisen ble
endret som følge av avlyste eksamener og en
endret skolehverdag under pandemien. Hva
økningen i standpunktkarakterene skyldes er ikke
dokumentert utover dette. På grunn av pande-
mien ble de fleste eksamener for elever i den vide-
regående opplæringen avlyst våren 2020, 2021 og
2022 (Utdanningsdirektoratet 2022u). Et flertall
av elevene får normalt lavere karakter til skriftlig
eksamen enn til standpunkt (Utdanningsdirekto-
ratet 2020g).

Fra skoleåret 2020–2021 startet innføringen av
nye læreplaner etter Kunnskapsløftet 2020 (LK20)
og Kunnskapsløftet 2020 samisk (LK20S). Lære-
planer for fag på Vg1 ble innført skoleåret 2020–
2021, og til skoleårene 2021–2022 og 2022–2023
kom læreplanene i fag for henholdsvis Vg2 og Vg3
(Utdanningsdirektoratet, 2022k). Ved sammen-
likninger mellom standpunkt- og eksamenskarak-
terer før og etter innføringen av det nye læreplan-

3 Kroppsøving, mat og helse, kunst og håndverk, musikk,
samfunnsfag, norsk muntlig, KRLE, naturfag, engelsk,
norsk hovedmål, norsk sidemål og matematikk 

Figur 3.1 Gjennomsnittlige grunnskolepoeng i skoleårene 2012–2013 til 2021–2022
1 Fra og med skoleåret 2014–2015 inngikk standpunktkarakterene i valgfagene i beregningen av grunnskolepoengene.
2 Skoleårene 2019–2020 til 2021–2022 ble eksamen for elevene i grunnskolen avlyst. Grunnskolepoengene for disse skoleårene er

derfor bare basert på standpunktkarakterene.
Kilde: Utdanningsdirektoratet (2022u)
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verket, er det derfor viktig å være oppmerksom på
at fagenes innhold er endret (Utdanningsdirekto-
ratet, 2022k). Se mer informasjon om fagfornyel-
sen og Kunnskapsløftet 2020 og Kunnskapsløftet
2020 samisk i boks 3.3.

Elevenes resultater på internasjonale undersøkelser

Norge har deltatt i flere av de internasjonale
undersøkelsene helt tilbake til 1990-tallet. Under-
søkelsene gjør det mulig å følge utviklingen i elev-
enes læringsresultater i noen fag og ferdigheter
over et lengre tidsrom.

Boks 3.3 Om fagfornyelsen og Kunnskapsløftet 2020 og Kunnskapsløftet 2020 samisk
Fagfornyelsen er navnet på prosessen med å
utvikle og innføre nytt læreplanverk. Det nye
læreplanverket Kunnskapsløftet 2020 (LK20) og
Kunnskapsløftet 2020 samisk (LK20S) ble tatt i
bruk fra skoleåret 2020–2021.

Bakgrunnen for å fornye innholdet i grunn-
opplæringen er beskrevet i NOU 2014: 7 Eleve-
nes læring i fremtidens skole – Et kunnskaps-
grunnlag og NOU 2015: 8 Fremtidens skole – For-
nyelse av fag og kompetanser. Utvalgets mandat
var å vurdere grunnopplæringens fag opp mot
krav til kompetanse i et framtidig samfunns- og
arbeidsliv.

Meld. St. 28 (2015—2016) Fag – Fordypning
– Forståelse – En fornyelse av Kunnskapsløftet la
til grunn at fagfornyelsen skulle gi gode skole-
fag med relevant innhold for morgendagens
arbeids- og samfunnsliv. Stortingsmeldingen
slår fast at

(…) innholdet i grunnskolen og videregå-
ende opplæring skal fornyes for at barn og
unge skal få gode vilkår for å utvikle verdier,
kunnskaper og holdninger som har stor
betydning i deres liv – både i oppveksten og
som et godt utgangspunkt for videre utdan-
ning og aktiv deltakelse i arbeids- og sam-
funnsliv. Opplæringen skal gi den enkelte
elev, lærling og lærekandidat de beste forut-
setninger for å utvikle verdier, kunnskaper og
holdninger som har stor betydning både i
nære mellommenneskelige relasjoner og i
samfunnet.

Meld. St. 28 (2015–2016) og Innst. 19 S (2016–
2017) anga målene og rammene for fornyelsen
av læreplanverket for Kunnskapsløftet. Dette er
blant annet at fagfornyelsen som er basert på de
grunnleggende prinsippene i Kunnskapsløftet
2006 (LK06) og Kunnskapsløftet 2006 samisk

(LK06S), og har som mål å bidra til å gi elevene
et bedre utbytte av opplæringen. Hovedprinsip-
pene fra LK06 og LK06S skulle ligge fast. Lære-
planene skulle fortsatt ha kompetansemål og
elevenes utvikling av grunnleggende ferdig-
heter skulle fremdeles stå sentralt i opplærin-
gen. Samtidig skulle fagfornyelsen fornye skole-
fagene med relevant innhold, tydelig progresjo-
nen i opplæringsløpet og forbedre sammenhen-
gen mellom fagene. En målsetning med det nye
læreplanverket var å styrke utviklingen av elev-
enes dybdelæring og forståelse. Verdigrunnlaget
skulle løftes fram i læreplanene. Til de nye lære-
planene skulle det også utvikles kjerneelementer
som beskrev det viktigste faglige innholdet, og
det skulle innføres tre tverrfaglige tema: demo-
krati og medborgerskap, bærekraftig utvikling
og folkehelse og livsmestring.

Til det nye læreplanverket ble det utviklet en
ny overordnet del av læreplanen og prinsipper
for opplæringen. Overordnet del erstatter tidlig-
ere generell del av læreplanverket og gjelder for
alle læreplaner. Den beskriver hvilke verdier og
prinsipper grunnopplæringen skal bygge på.

Det ble også fastsatt følgende ny struktur for
læreplaner i fag:
– Om faget
– Fagets relevans og sentrale verdier
– Kjerneelementer
– Tverrfaglige tema
– Grunnleggende ferdigheter
– Kompetansemål og vurdering
– Vurderingsordning

Prosessen med å utvikle de nye læreplanene og
hvordan de vil virke i skolen, blir evaluert. Eva-
lueringen gjennomføres i perioden fra de nye
læreplanene ble tatt i bruk høsten 2020, og fram
til 2025. Vurdering er ikke en del av evaluer-
ingen (Utdanningsdirektoratet, 2022k).
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Hovedtrekket i utviklingen er at det var en stor
nedgang i norske elevers prestasjoner i perioden
fra de første resultatene kom på 1990-tallet og
fram til rundt perioden 2003–2006. Nedgangen i
denne perioden tilsvarer omtrent effekten av ett
års skolegang. Denne perioden ble fulgt av en
periode med generell framgang i elevenes presta-
sjoner som varte til om lag 2012. For elever på
barnetrinnet var framgangen omtrent like stor
som nedgangen i den foregående perioden, mens
for elevene på ungdomstrinnet var framgangen
mer moderat. Mens nedgangen i den første perio-
den var jevnt fordelt, var framgangen i den påføl-
gende, spesielt for barnetrinnselevene, i stor grad
knyttet til at det ble færre elever som presterte på
de laveste mestringsnivåene. I perioden 2012–
2015 kan resultatene best beskrives som stabile,
selv om resultatene varierte noe mellom de ulike
undersøkelsene (Bjórnsson og Olsen, 2018;
Bjórnsson, 2022)

I de to siste internasjonale undersøkelsene
hvor det foreligger publiserte resultater, PISA
2018 og TIMSS 2019, er det tegn til tilbakegang i
elevenes prestasjoner. PISA 2018 viste en tilbake-
gang i elevens leseprestasjoner, med flere elever
på de laveste mestringsnivåene (Jensen mfl.,
2019). TIMSS 2019 viste stabilt høye prestasjoner
på barnetrinnet, men nedgang i elevenes presta-
sjoner på ungdomstrinnet, både i matematikk og i

naturfag. I den samme perioden rapporterer også
elevene om et svakere læringsmiljø og lavere mot-
ivasjon (Kaarstein mfl., 2020).

Gjennomføring i den videregående opplæringen

For den videregående opplæringen fører SSB sta-
tistikk over elevenes gjennomføringsgrad. Gjen-
nomføringsstatistikken viser hvor stor andel av
elevene som begynner i den videregående opplæ-
ringen som fullfører innen to år etter normert tid.
Det er flere elever som fullfører den videregående
opplæringen på normert tid nå enn det var for ti år
siden. Nær 90 prosent av elevene som begynte på
studieforberedende utdanningsprogrammer i 2015
fullførte innen to år etter normert tid. Siden Kunn-
skapsløftet 2006 (LK06) og Kunnskapsløftet
samisk (LK06S) ble innført har det vært en
økning i andelen elever som gjennomfører den
videregående opplæringen. Elever på studieforbe-
redende utdanningsprogrammer fullfører i større
grad enn elever på yrkesfaglige utdanningspro-
grammer. For elevene som begynte i den videre-
gående opplæringen i 2015 var andelen som full-
førte innen to år etter normert tid, altså i 2020,
89,4 prosent på studieforberedende utdannings-
programmer og 70 prosent på yrkesfaglige utdan-
ningsprogrammer (Utdanningsdirektoratet, 2022u).

Figur 3.2 Andelen elever som har fullført studieforberedende utdanningsprogram i den videregående 
opplæringen innen to år etter normert tid, i prosent
Kilde: Utdanningsdirektoratet (2022u)
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3.4 Opplæring for alle elever

Overordnet del av læreplanverket slår fast at skolen
skal legge til rette for en opplæring for alle elever
og stimulere den enkelte elevs motivasjon, lærelyst
og tro på egen mestring. Elevene møter skolen
med ulike erfaringer, forkunnskaper, holdninger
og behov. For å gi alle elevene de samme mulighe-
tene må elevene få en opplæring som er tilpasset
deres forutsetninger og behov (Overordnet del –
verdier og prinsipper for grunnopplæringen).

I mandatet til kvalitetsutviklingsutvalget står
det at kvalitetsutvikling i skolen skal bidra til at
alle elever får en opplæring i et skolemiljø som er i
tråd med opplæringsloven og privatskoleloven
med forskrifter. Arbeidet med kvalitetsutvikling i
skolen skal støtte alle elevers læring og utvikling
og bidra til elevmedvirkning og inkludering. I til-
legg skal arbeidet med kvalitetsutvikling bidra til
å redusere kvalitetsforskjeller og til mindre sosial
og geografisk ulikhet. For å oppnå disse målset-
ningene er det avgjørende at et kvalitetsvurde-
ringssystem er utformet for å ivareta alle elevers
rettigheter og kan bidra med informasjon som
omfatter alle elever.

For å gi et overordnet bilde av hva kvalitets-
vurdering og kvalitetsutvikling skal bidra til, gir
utvalget i dette delkapitlet en kort oversikt over
rettighetene til og omfanget av tilpasset opplæ-
ring, tidlig innsats, spesialundervisning, særskilt
språkopplæring og særskilte rettigheter til tegn-
språk, punktskrift, alternativ og supplerende kom-
munikasjon (ASK) og samiske elevers rettigheter.

Tilpasset opplæring

Opplæringsloven § 1-3 og privatskoleloven § 3-4a
slår fast at skolen skal tilpasse opplæringen til
eleven og elevens forutsetninger. Tilpasset opplæ-
ring er til rettelegging som skolen gjør for å sikre
at alle elevene får best mulig utbytte av den ordi-
nære opplæringen.

Tilpasset opplæring er ingen individuell rett
for den enkelte eleven, men skal skje innenfor fel-
lesskapet gjennom variasjon og tilpasninger til
mangfoldet i elevgruppen. Skolen kan blant annet
tilpasse opplæringen gjennom å variere arbeids-
formene og de pedagogiske metodene, læremid-
lene og organiseringen og gjennom arbeidet med
læringsmiljøet, læreplanene og vurderingene.
Lærerne må bruke et godt faglig skjønn i arbeidet
med å tilpasse opplæringen (Overordnet del – ver-
dier og prinsipper for grunnopplæringen).

Tidlig innsats på 1. til 4. trinn

Intensiv opplæring er en del av den tilpassede
opplæringen og innebærer kortvarig og målrettet
innsats fra skolen i lesing, skriving og regning.
Intensiv opplæring er regulert i opplæringsloven
§ 1-4 og privatskoleloven § 3-4b. Skolen skal tilby
intensiv opplæring når en elev på 1. til 4. trinn står
i fare for å bli hengende etter i lesing, skriving
eller regning.

Ifølge forarbeidene til opplæringsloven gir
bestemmelsen en plikt til skolen å tilby intensiv-
opplæring, men bestemmelsen innebærer ikke en
individuell rettighet for elevene. Bestemmelsen
gir skolen et profesjonelt handlingsrom, men sko-
len må følge rammene i loven. I forarbeidene går
det også fram at resultater fra kartleggingsprøver
ikke nødvendigvis vil være egnet til å fange opp
alle elevene som har behov for ekstra oppfølging.
Det begrunnes i at det er en risiko for at det kan
føre til en uheldig «vente og se-holdning» dersom
skolen legger for stor vekt på slike prøver. En kon-
sekvens kan være at det går for lang tid før eleven
får oppfølging. Formålet med den intensive opplæ-
ringen er at terskelen for å følge opp en elev med
tidlig innsats skal være lav (Prop. 52 L (2017–
2018).

Ved intensiv opplæring skal skolen ikke fatte
enkeltvedtak på bakgrunn av en sakkyndig vurde-
ring. Skolens intensive opplæring skal ta sikte på
at eleven oppnår forventet progresjon i lesing,
skriving eller regning. Hva som er forventet pro-
gresjon, må lærerne vurdere ut fra et faglig
skjønn. Elever som har behov for avvik fra kompe-
tansemålene i læreplanverket, eller som ikke får
tilfredsstillende utbytte av opplæringen tross den
ekstra innsatsen, har rett til spesialundervisning
etter kapittel 5 i opplæringsloven.

En spørreundersøkelse fra 2020 viste at 90
prosent av skolene med barnetrinn gir intensiv
opplæring. En større andel av elevene får intensiv
opplæring i lesing enn i skriving og regning. I
lesing har mer enn 60 prosent av skolene gitt
intensiv opplæring til 10 prosent av elevene eller
mer. Det samme gjelder for henholdsvis 47 og 46
prosent av skolene i skriving og regning. I samme
undersøkelse svarte to tredjedeler av skolele-
derne at det er behov for mer veiledning eller
forskningsbasert kunnskap om hvordan plikten til
intensiv opplæring kan eller bør følges opp (Vika
mfl., 2021).
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Spesialundervisning

Elever som ikke har eller ikke kan få tilfredsstil-
lende utbytte av det ordinære opplæringstilbudet,
har rett til spesialundervisning etter opplæringslo-
ven § 5-1. Før kommunen eller fylkeskommunen
fatter et vedtak om spesialundervisning, skal det
utarbeides en sakkyndig vurdering fra PP-tje-
nesten. Dette er nærmere regulert i opplæringslo-
ven § 5-3.

Spesialundervisning er en individuell rettighet
og kan bestå av en rekke tiltak. Det er krav i loven
om at det samlede opplæringstilbudet gir eleven
et forsvarlig utbytte av opplæringen i forhold til
andre elever og i forhold til de opplæringsmålene
som er realistiske for elevene.

I kapittel 5 i opplæringsloven går det fram at
læreplanverket gjelder fullt ut for elever som får
spesialundervisning, men at elever kan få unntak
fra læreplaner for bestemte fag når det er begrun-
net med elevens behov og forutsetninger.

Innholdet i og omfanget av spesialundervisnin-
gen baserer seg på en skjønnsmessig vurdering.
Sentrale momenter i vurderingen er elevens
utbytte av den ordinære opplæringen, realistiske
opplæringsmål for eleven, elevens lærevansker og
andre særlige forhold som er viktige for opplærin-
gen, slik det står i opplæringsloven § 5-3. Når
kommunen og fylkeskommunen skal avgjøre om
en elev har rett til spesialundervisning og i så fall
hvilket tilbud eleven skal få, skal kommunen og
fylkeskommunen legge vekt på den sakkyndige
vurderingen fra PP-tjenesten og stor vekt på elev-

ens og foreldrenes synspunkter, i tråd med opplæ-
ringsloven § 5-4.

Ifølge privatskoleloven § 3-6 gjelder opplæ-
ringsloven §§ 5-1, 5-3, 5-4 og 5-5 tilsvarende for pri-
vate skoler.

Skoleåret 2022–2023 fikk nesten 8 prosent av
elevene i grunnskolen spesialundervisning, noe
som utgjorde om lag 49 000 elever. Andelen elever
med enkeltvedtak om spesialundervisning øker
utover i grunnskolen fra 3,5 prosent på 1. trinn til
10,5 prosent på 10. trinn (se figur 3.3).

Det er langt flere gutter enn jenter som får spe-
sialundervisning. I grunnskolen får totalt 10 pro-
sent av guttene og 5 prosent av jentene spesial-
undervisning.

Flere elever får spesialundervisning i den ordi-
nære klassen sammenliknet med tidligere. I skole-
året 2013–2014 fikk 28 prosent av elevene hoved-
sakelig spesialundervisning i den ordinære klas-
sen, mens i skoleåret 2022–2023 gikk andelen opp
til 50 prosent. Andelen elever med spesialunder-
visning er høyere på private skoler enn på offent-
lige skoler (Utdaningsdirektoratet, 2022x).

Betydelig færre elever får spesialundervisning
i den videregående opplæringen enn i grunn-
skolen. Andelen elever som har et enkeltvedtak
om spesialundervisning i den videregående opp-
læringen var 2,6 prosent i skoleåret 2021–2022.
Omfanget av spesialundervisning varierer på
tvers av skoler, kommuner og fylker (Utdannings-
direktoratet, 2022u).

Det er grunn til å tro at det er en viss under-
rapportering av elever som har vedtak om spesial-

Figur 3.3 Elever med enkeltvedtak om spesialundervisning i grunnskolen, skoleåret 2022–2023, i prosent
Kilde: Utdanningsdirektoratet, Grunnskolens informasjonssystem (2022x)
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undervisning. En spørreundersøkelse til skolene i
2019 viste at andelen med spesialundervisning i
den videregående opplæringen var 4 prosent,
altså noe høyere enn de offisielle tallene i Utdan-
ningsdirektoratets statistikk. Studien peker på
ulike årsaker til den kraftige nedgangen i spesial-
undervisning fra 10. trinn til den videregående
opplæringen. Det kan blant annet henge sammen
med struktur, organisering og innholdet i den
videregående opplæringen. Mindre klasser på
yrkesfag gjør det lettere å tilrettelegge opplærin-
gen. Mange videregående skoler arbeider godt
med tilpasset opplæring, for eksempel ved at flere
elever får tilbud om kortvarige kurs når de står i
fare for å bli hengende etter (Markussen mfl.,
2019). I tillegg viser studien at det er en del elever
som har hatt spesialundervisning i ungdoms-
skolen som selv velger dette bort når de begynner
i videregående.

Særskilt språkopplæring

Elever som har et annet morsmål enn norsk eller
samisk kan ha rett til særskilt språkopplæring.
Særskilt språkopplæring kan bestå av særskilt
norskopplæring og morsmålsopplæring, tospråk-
lig opplæring eller begge deler. Dette går fram av
opplæringsloven § 2-8 for grunnskolen, opplæ-
ringsloven § 3-12 for den videregående opplærin-
gen og privatskoleloven § 3-5 for privatskoler. Sko-
leeiere har plikt til å kartlegge elevenes ferdig-
heter i norsk både før det blir fattet vedtak om
særskilt språkopplæring og underveis i opplærin-
gen. Kartleggingen danner grunnlaget for å vur-
dere om elevene har tilstrekkelig ferdighet til å
følge den vanlige opplæringen.

Det er ikke gitt nasjonale føringer for hvilke
kartleggingsverktøy skolene skal bruke for å kart-
legge minoritetsspråklige elevers norskferdig-
heter. Det var om lag 44 000 elever i grunnskolen
som fikk særskilt norskopplæring skoleåret 2022–
2023. Dette utgjør en andel på 6,8 prosent av elev-
ene (Utdanningsdirektoratet, 2022x).

Samiske elevers rettigheter

Samiske elever har en individuell rett til opplæ-
ring i samisk i grunnskolen og i den videregående
opplæringen uansett hvor de bor i landet. Rett til
opplæring i samisk betyr rett til opplæring i faget
samisk i ett av de samiske språkene nordsamisk,
lulesamisk eller sørsamisk, enten som første- eller
andrespråk. Rett til opplæring på samisk betyr rett
til å få opplæringen også i andre fag på ett av de
samiske språkene.

I grunnskolen har alle elever som bor i
samiske distrikter, både samer og ikke-samer, rett
til opplæring i og på samisk. Samiske distrikter
omfatter blant annet de kommunene som inngår i
forvaltningsområdet for samiske språk. Utenfor
samiske distrikter er det bare samer som har rett
til opplæring i samisk, men både samiske og ikke-
samiske elever har rett til grunnskoleopplæring i
og på samisk hvis det er minst ti elever som
ønsker det i en kommune. Deretter så lenge det
er minst seks elever igjen i gruppen. Se tabell 3.1
for antall elever som får opplæring på samisk i
grunnskolen skoleåret 2022–2023.

Ingen elever i den videregående opplæringen
har individuell rett til opplæring på samisk.

I Norge blir det gitt opplæring i og på nordsa-
misk, lulesamisk og sørsamisk. Alle tre språkene
har sitt eget standardiserte skriftspråk og eget
alfabet. Selv om nordsamisk er det klart mest talte
og brukte språket er det ikke rettslig grunnlag for
å forskjellsbehandle de tre samiske språkene
(NOU 2019: 23).

En undersøkelse gjennomført av Riksrevisjo-
nen viste at for skoleåret 2017–2018 tilbød 92 kom-
muner undervisning i samisk, mens 12 av dem
også tilbød undervisning på samisk (Riksrevisjo-
nen, 2019).

Opplæring i samisk blir gitt som førstespråk
eller som andrespråk. Samisk som førstespråk har
en felles læreplan. Samisk som andrespråk har tre
ulike læreplaner tilpasset til elevenes språk-
ferdigheter og tid for oppstart på opplæringen.
Alle barn har mulighet til å få opplæring uansett
hvor gamle de er når de ønsker opplæring i
samisk. Elever med samisk som andrespråk kan
enten velge samisk 2 eller samisk 3 i grunnskolen.

Kilde: Utdanningsdirektoratet, Grunnskolens informasjonssystem (2022g)

Tabell 3.1 Antall elever som får opplæring på samisk i grunnskolen, 1. til 10. trinn, skoleåret 2022–2023

1. trinn 2. trinn 3. trinn 4. trinn 5. trinn 6. trinn 7. trinn 8. trinn 9. trinn 10. trinn Totalt

107 104 103 95 76 84 65 104 76 62 876
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Samisk 4 er for elever som starter samiskopplæ-
ringen i den videregående opplæringen. Se tabell
3.2 for antall elever med samiske språk i grunn-
skolen fordelt på fordelt på første- og andrespråk.

Særskilte rettigheter – tegnspråk, punktskrift, alter-
nativ supplerende kommunikasjon (ASK)

Opplæringsloven § 2-6 om tegnspråkopplæring i
grunnskolen slår fast at elever som har tegnspråk
som førstespråk, eller som etter en sakkyndig vur-
dering har behov for slik opplæring, har rett til
grunnskoleopplæring i og på tegnspråk. Elever
som har rett til videregående opplæring og som
har tegnspråk som førstespråk, eller som etter
sakkyndig vurdering har behov for det, har etter
§ 3-9 i opplæringsloven også rett til tegnspråkopp-
læring. Elevene dette gjelder har rett til å velge en
videregående opplæring i og på tegnspråk på skoler
som har slike tilrettelagte opplæringstilbud, eller
til å velge å bruke tolk i ordinære videregående
skoler. Ifølge GSI var det 267 elever som hadde
vedtak om tegnspråkopplæring i grunnskolen
skoleåret 2022–2023 (Utdanningsdirektoratet,
2022g).

Sterkt svaksynte og blinde elever har rett til
nødvendig opplæring i punktskrift og opplæring i
bruk av nødvendige tekniske hjelpemidler. De har
også rett til nødvendig opplæring i å ta seg fram
på skolen, til og fra skolen og i hjemmemiljøet, i
henhold til opplæringsloven §§ 2-14 og 3-10. Før
det blir gjort vedtak om slik opplæring, skal det
foreligge en sakkyndig vurdering. Skoleåret
2022–2023 var det 77 elever som hadde et slikt

vedtak i grunnskolen (Utdanningsdirektoratet,
2022g).

Elever som helt eller delvis mangler tale, og
som derfor har behov for å kunne uttrykke seg
gjennom alternativ supplerende kommunikasjon
(ASK), skal få benytte egnede kommunikasjons-
former og nødvendige kommunikasjonsmidler i
opplæringen, i henhold til opplæringsloven §§ 2-
16 og 3-13. Elever som bruker ASK er en svært
uensartet gruppe med ulike forutsetninger og
behov.

Lovbestemmelsene om ASK presiserer og syn-
liggjør det som følger av bestemmelsene om til-
passet opplæring etter opplæringsloven § 1-3 og
spesialundervisning etter opplæringsloven § 5-1
og inneholder ingen rettigheter ut over det som
følger av disse bestemmelsene.

3.5 Ansatte og kompetanse i skolen

3.5.1 Kompetansen til lærere
Det var per november 2021 78 625 lærere i grunn-
skolen og 27 283 i den videregående opplæringen
(Statistisk sentralbyrå, 2022a).

Lærernes utdanningsbakgrunn

Det finnes flere ulike lærerutdanninger som alle
kvalifiserer for arbeid i skolen, blant annet grunn-
skolelærerutdanning, samisk grunnskolelærer-
utdanning, lektorutdanning, praktisk-pedagogisk
utdanning, praktisk-pedagogisk utdanning for
yrkesfag, yrkesfaglærerutdanning, faglærerutdan-

Kilde: Utdanningsdirektoratet, Grunnskolens informasjonssystem (2022g)

Tabell 3.2 Antall elever med samiske språk i grunnskolen, 1. til 10. trinn, perioden 2020–2023

2020–2021 2021–2022 2022–2023

Nordsamisk som førstespråk 943 951 949
Nordsamisk som andrespråk 2 728 769 823
Nordsamisk som andrespråk 3 637 557 555
Sørsamisk som førstespråk 35 25 15
Sørsamisk som andrespråk 2 50 61 78
Sørsamisk som andrespråk 3 16 20 12
Lulesamisk som førstespråk 33 33 30
Lulesamisk som andrespråk 2 56 56 68
Lulesamisk som andrespråk 3 24 20 16
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ning og lærerutdanning i praktiske og estetiske
fag (NOU 2022: 13). Opplæringsloven kapittel 10
og privatskoleloven kapittel 4 stiller krav til kom-
petanse ved tilsetting og undervisning i skolen.
Kravene viser blant annet til rammeplanene for de
ulike lærerutdanningene. Det er gitt nærmere for-
skrifter om krav til utdanning og praksis for den
som skal tilsettes i undervisningsstillinger på
ulike trinn og ulike skoleslag. Disse kompetanse-
kravene finnes i kapittel 14 i forskrift til opplæ-
ringsloven. Se nærmere omtale av kompetanse-
krav til lærere i boks 3.4.

Lærernes utdanningsbakgrunn varierer blant
annet etter hvilket skoletrinn og skoleslag de
arbeider i. Som det framgår av tabell 3.3 er det
også en del som underviser i grunnopplæringen
som ikke har pedagogisk utdanning. Skoleåret
2021–2022 var dette 12,7 prosent av undervis-
ningspersonalet i grunnskolen og 14,3 prosent i
den videregående opplæringen.

Utvalget har i delinnstillingen ikke hatt anled-
ning til å gå nærmere inn på de ulike lærerutdan-
ningene. Likevel er det et sett med kompetanse-
områder som er felles for alle lærerutdanninger. I
St.meld. nr. 11 (2008–2009) Læreren Rollen og
utdanningen omtales kompetanseområdene under
følgende betegnelser: Fag og grunnleggende
ferdigheter, skolen i samfunnet, etikk, pedagogikk

og fagdidaktikk, ledelse av læringsprosesser, sam-
handling og kommunikasjon og endring og utvik-
ling. Disse kompetanseområdene er utformet
basert på krav og forventninger i nasjonale sty-
ringsdokumenter og på bakgrunn av funn fra
norsk og internasjonal forskning (Kunnskaps-
departementet 2020).

Andel lærere som ikke oppfyller kompetansekrav for 
tilsetting

Andelen lærere i grunnskolen som ikke oppfyller
kompetansekravene for tilsetting har vært stabil
de siste fem årene og ligger på 5,6 prosent skole-
året 2022–2023. Andelen undervisningstimer gitt
av lærere som ikke oppfyller kompetansekravene
for tilsetting har holdt seg stabil de siste fem
årene. Skoleåret 2022–2023 ble 4,4 prosent av
undervisningstimene gitt av lærere som ikke opp-
fyller kompetansekravene for tilsetting (Utdan-
ningsdirektoratet, 2022x). Ulike statistikkilder
presenterer ulike bilder av kompetansen til
lærerne. Se nærmere omtale av forskjellene i sta-
tistikken som Utdanningsdirektoratet og SSB
publiserer om lærerne i grunnskolen i Norge i
boks 3.5.

Det finnes ikke årlige rapporteringer om de
ansattes kompetanse i den videregående opplæ-

Boks 3.4 Kompetansekrav for lærere
Det er to typer kompetansekrav for dem som
skal undervise i skolen:

Krav om kompetanse ved tilsetting av undervisnings-
personell

Ifølge opplæringsloven § 10-1 skal den som til-
settes i undervisningsstilling i grunnskolen og i
den videregående skolen ha relevant faglig og
pedagogisk kompetanse. Departementet gir
nærmere forskrifter om krav til utdanning og
praksis for den som skal tilsettes i undervis-
ningsstillinger på ulike årstrinn og i ulike skole-
slag.

Krav om relevant kompetanse i undervisningsfag

Ifølge opplæringsloven § 10-2 må ansatte som
skal undervise, ha relevant kompetanse i fagene
de skal undervise i. Departementet gir nærmere

forskrifter om krav til relevant kompetanse for
de som skal undervise på ulike årstrinn og i
ulike skoleslag.

Ifølge forskrift til opplæringsloven §§ 14-1 til
14-4 skal lærere som underviser i matematikk,
engelsk, norsk, norsk tegnspråk og samisk ha
minst 30 studiepoeng som er relevant for faget
for å undervise på 1. til 7. trinn og minst 60 stu-
diepoeng for å undervise på 8. til 10. trinn. I til-
legg er det krav om minst 30 studiepoeng som
er relevante for faget i de fleste andre fag på
ungdomstrinnet. I den videregående skolen må
lærere ha minst 60 studiepoeng fordypning som
er relevant for faget de skal undervise i.
Lærerne som var ferdig utdannet og kvalifisert
for ansettelse før 1. januar 2014 eller som senere
har fullført allmennlærerutdanningen, har dis-
pensasjon fra kravene fram til 1. august 2025.

Kravene gjelder også for ansatte i private
skoler, jf. privatskoleloven § 4-2.
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ringen tilsvarende GSI. Dette gir mindre kunn-
skap om i hvilken grad skoleeierne oppfyller kra-
vet om tilsetting i den videregående opplæringen
(NOU 2022: 13).

Flere lærere har tatt videreutdanning

Omfanget av etter- og videreutdanning i skolen
har økt betydelig de senere årene. I perioden
2015–2022 har over 50 000 lærere i grunnopplæ-
ringen fått tilbud om videreutdanning i ulike fag
og fagområder. I den samme perioden har det
vært en nedgang i andelen grunnskolelærere
som ikke oppfyller kompetansekravet om under-
visning i de fleste av de prioriterte fagene. De
prioriterte fagene i videreutdanningstilbudet
Kompetanse for kvalitet er matematikk, engelsk,
norsk, norsk tegnspråk og samisk (NOU 2022:
13). Fra 2015 til 2021 har omtrent 24 000 grunn-
skolelærere fått tilbud om videreutdanning i
fagene med kompetansekrav (Utdanningsdirek-
toratet, 2022u).

Til tross for en mangeårig satsing på videreut-
danning er det fremdeles mange lærere som ikke
oppfyller kompetansekravene for fagene de under-
viser i. Andelen lærere som ikke oppfyller kravene
er størst i faget engelsk (se tabell 3.4).

Andelen lærere som oppfyller kompetansekra-
vene varierer noe mellom barne- og ungdomstrin-
net. Det er spesielt i engelsk på 1. til 7. trinn at
andelen lærere som ikke oppfyller kompetanse-
kravene, er høy. Her mangler 39 prosent de stu-
diepoengene som kreves.

Det finnes ikke årlige statistiske oversikter av
fagkompetansen til lærere i den videregående
opplæringen eller grunnskolelæreres kompetanse
i de andre fagene, selv om det er kompetansekrav
i de fleste av fagene på ungdomstrinnet og i alle
fagene i den videregående opplæringen. En spørre-
undersøkelse fra Statistisk sentralbyrå viser like-
vel at rundt halvparten av lærerne som underviser
i praktisk-estetiske fag i grunnskolen, mangler
formell kompetanse (Perlic, 2019).

Desentralisert ordning for kompetanseutvikling

I 2021 ble retningslinjene for tilskudd til lokal
kompetanseutvikling i barnehage og grunnopplæ-
ring fastsatt som forskrift. Tilskuddsordningen
omfatter regional ordning for kompetanseutvik-
ling i barnehage, desentralisert ordning for kom-
petanseutvikling i grunnskole og videregående
skole og kompetanseløft for spesialpedagogikk og
inkluderende praksis (Utdanningsdirektoratet,
2021j). Kompetanseutviklingen i tilskuddsordnin-
gen gir ikke studiepoeng.

Desentralisert ordning for kompetanseutvik-
ling ble utviklet med bakgrunn i Meld. St. 21
(2016—2017) Lærelyst – tidlig innsats og kvalitet i
skolen. Innføringen av ordningen startet opp i
2017 for grunnskoler og fra 2019 ble de videregå-
ende skolene med studieforberedende utdan-
ningsprogram inkludert i ordningen. Målet med
den desentraliserte ordningen er å styrke den kol-
lektive kompetansen i skolene ut fra lokale behov
i samarbeid med universiteter og høgskoler.

Kilde: Statistisk sentralbyrå (2022a)

Tabell 3.3 Andelen lærere i grunnopplæringen etter pedagogisk utdanning, skoleåret 2021–2022, i prosent

Pedagogisk utdanning Grunnskolen
Den videregående

opplæringen

Førskole-/barnehagelærerutdanning 8,2 1,2
Allmenn-/grunnskolelærerutdanning, inntil fire år 45,8 6,3
Fag- og yrkesfaglærerutdanning 4,6 10,9
Praktisk-pedagogisk utdanning for universitets og høyskolekandidater 11,2 32,5
Praktisk-pedagogisk utdanning for yrkesfaglærere 2,4 18,6
Grunnskolelærerutdanning, master 1,2 0,2
Lektorutdanning for trinn 8-13 og tilsvarende masterutdanninger 1,8 6,8
Utdanning i spesialpedagogikk 0,8 0,4
Annen pedagogisk utdanning 11,2 8,8
Ingen pedagogisk utdanning 12,7 14,3
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Behovene for kompetanseutvikling skal være
basert på lokale analyser som støttes gjennom fag-
lig dialog med universitetet eller høgskolen.
Desentralisert ordning skal gjennom kollektive
prosesser bidra til å øke kompetansen og kvalite-

ten i barnehager, grunnskoler, i den videregående
opplæringen, i kommuner og fylkeskommuner og
hos universiteter og høyskoler.

OsloMet evaluerer ordningen på oppdrag fra
Utdanningsdirektoratet. Foreløpige funn fra evalu-

Boks 3.5 Ulike statistikkilder presenterer ulike bilder av kompetansen til lærerne 
i grunnskolen

Både Utdanningsdirektoratet og SSB publiserer
statistikk om lærerne i grunnskolen i Norge.
Utdanningsdirektoratets statistikk er basert på
data fra GSI, hvor skolene selv rapporterer plan-
lagt ressursbruk for skoleåret. SSB baserer stati-
stikken sin på Arbeidsgiver- og arbeidstaker-
registeret (Aa-registeret), kombinert med opp-
lysninger om den enkelte lønnstakers utdan-
ningsnivå.

De to statistikkildene gir ulike bilder av kva-
lifikasjonene til lærere i grunnskolen. NTNU
Samfunnsforskning fikk i oppdrag å utrede årsa-
ker til forskjellene mellom Utdanningsdirekto-
ratet og SSB sine tall. Forskerne fant at det er
flere ulikheter mellom de to datakildene. De
baserer seg blant annet på ulike definisjoner,
populasjoner og datainnsamlingsmetoder. Sam-
let sett bidrar dette til at målene på lærerkvalifi-
kasjoner er svært forskjellige (Iversen mfl.,
2021). Når statistikkene ikke måler det samme
er resultatene heller ikke direkte sammenlikn-
bare.

De viktigste forskjellene mellom datakildene

For det første beregner SSB andelen lærere i
grunnskolen uten lærerutdanning, mens GSI
rapporterer andelen lærere som ikke oppfyller
kompetansekravene slik de er definert i opplæ-
ringsloven. Med fullført lærerutdanning vil
lærerne oppfylle kompetansekravene for tilset-
ting og undervisning i skolen, men opplærings-
loven med tilhørende forskrift åpner imidlertid
for at kompetanse også kan tilegnes på andre
måter. Eksempler er gjennom andre utdannin-
ger eller utdanning fra utlandet som er godkjent
av NOKUT. Slik kompetanse vil regnes som
«godkjent» i GSI, men ikke telles som lærer-
utdanning av SSB.

Videre måler GSI planlagt undervisningsper-
sonell per oktober, mens SSB måler det faktiske
undervisningspersonellet den tredje uken i

november. Dette er to forskjellige ting som fører
til at statistikkene fanger opp skolenes bruk av
vikarer ulikt. I GSI er bare planlagt vikarbruk
inkludert. Dette vil i hovedsak være vikarer for
langtidsfravær som er kjent på rapporterings-
tidspunktet, mens vikarer på timebasis ikke blir
tatt hensyn til. Statistikken SSB viser omfatter
både vikarer som er til stede og ansatte som er
midlertidig fraværende på måletidspunktet.
Dette resulterer dermed i en dobbeltelling.
Ettersom vikarene i gjennomsnitt har lavere
utdanning og kompetanse enn fulltidsansatte, vil
disse bidra til å trekke opp andelen uten lærer-
utdanning.

Hvilket mål på lærernes kvalifikasjoner er riktig?

Det skjer mye uforutsett i skolene som de ikke
har oversikt over på registreringstidspunktet i
GSI. Antakelig er lærernes kvalifikasjoner over-
vurdert i GSI, som måler planlagt lærerkompe-
tanse, men dataene gir likevel et godt bilde av
den kompetansen som faktisk er ansatt for å
undervise i det aktuelle skoleåret. SSBs statis-
tikk, som gir et øyeblikksbilde av undervisnin-
gen på måletidspunktet, kan tenkes å bedre
representere den kompetansen elevene møter
den aktuelle uken i november. Som følge av at
vikarer tillegges mye vekt, og at målet på kom-
petanse (andel lærere med fullført lærerutdan-
ning) er snevrere definert av SSB, er imidlertid
kvalifikasjonene blant lærere i grunnskolen tro-
lig undervurdert i denne statistikken. For-
skerne fra NTNU Samfunnsforskning konklude-
rer derfor med at begge de to statistikkildene
gir viktig informasjon om lærerkvalifikasjonene
i grunnskolen, spesielt i kombinasjon med hver-
andre. Med de forskjellene som eksisterer mel-
lom Utdanningsdirektoratet og SSB sine data, vil
de to statistikkene naturlig gi noe ulike resulta-
ter hver for seg (Utdanningsdirektoratet 2022x).
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eringen viser at de fleste ordningene har blitt
implementert på kommunenivå og i enkelte tema-
tiske nettverk. Forskerne identifiserer imidlertid
noen utfordringer ved ordningen som er knyttet
til at den lokale forankringen ikke er godt nok iva-
retatt. De avdekker også at samarbeidet med uni-
versitetene og høgskolene fungerer i varierende
grad (Fossestøl mfl., 2021). Evalueringen startet i
2019 og skal pågå fram til 2025.

3.5.2 Kompetansen til skoleledere
Skoleåret 2022–2023 var det registrert nesten
3 000 årsverk til rektorer og assisterende rektorer
i grunnskolen og 2 800 årsverk til undervis-
ningsinspektører og avdelingsledere (Utdan-
ningsdirektoratet, 2022g). Det er ingen formelle
kompetansekrav til en rektor utover pedagogisk
kompetanse og nødvendige lederegenskaper jf.
opplæringsloven § 9-1.

I Utdanningsdirektoratets årlige spørreunder-
søkelse høsten 2020 ble rektorene bedt om å
svare på spørsmål om egen utdanningsbakgrunn.
Resultatet viste at flertallet av rektorene i grunn-
skolen har grunnutdanningen fra det som tidli-
gere het lærerhøgskole, mens omtrent to tredje-
deler av rektorene i den videregående opplærin-
gen har grunnutdanningen fra et universitet. Det
har vært en gradvis økning i andelen rektorer
som har utdanning på hovedfags- eller masternivå
både i grunnskolen og i den videregående opplæ-
ringen. I grunnskolen økte andelen rektorer med
utdanning på hovedfags- eller masternivå fra 20
prosent i 2010 til 36 prosent i 2020. For rektorer i
den videregående opplæringen økte tilsvarende
tall fra 60 prosent i 2010 til 73 prosent i 2020. Det
har vært en jevn nedgang i andelen rektorer som
mangler formell utdanning i organisasjon og
ledelse fra 29 prosent i 2010 til 9 prosent i 2020
(Vika mfl., 2021).

Siden 2009 har nasjonale myndigheter finansi-
ert den nasjonale rektorutdanningen. Rektorut-
danningen er et videreutdanningstilbud for skole-
ledere i grunnskolen og i den videregående opp-
læringen. Målgruppen for rektorutdanningen er
rektorer og andre skoleledere. Studiet gjennomfø-
res over tre semestre og er på 30 studiepoeng.
Siden 2018 har staten også finansiert modulba-
serte utdanninger for rektorer og andre skolele-
dere som har fullført rektorutdanningen eller til-
svarende utdanning.

Per i dag tilbys fem ulike moduler. Disse er
– skolemiljø og ledelse
– digitalisering og ledelse
– ledelse av lærings- og læreplanarbeid
– juss for ledere
– ledelse av utviklings- og endringsarbeid

Omfanget av hver modul er 15 studiepoeng og
modulene går over ett år (Utdaningsdirektoratet,
2020h). Søkertallene til rektorutdanningen har de
siste årene vært relativt stabile med et årlig inntak
på mellom 400 og 500 deltakere. Siden rektorut-
danningen ble opprettet i 2009 har om lag 6 000
skoleledere begynt på utdanningen.

I ny opplæringslov er det et forslag til en ny
bestemmelse om kommunens og fylkeskommu-
nens plikt til å legge til rette for at rektor kan ta
videreutdanning i pedagogisk ledelse (NOU 2019:
23).

3.5.3 Andre yrkesgrupper i skolen
Skolen har behov for kompetanse utover pedago-
gisk kompetanse for å imøtekomme mangfoldet
av forutsetninger og behov som elevene har. I
Utdanningsdirektoratets årlige spørreundersøk-
else til Skole-Norge høsten 2021 ble skoleledere
spurt om hvilke andre ansattgrupper enn lærere
de har på skolen sin. I grunnskolen er barne- og

Kilde: Utdanningsdirektoratet (2021j)

Tabell 3.4 Andelen lærere i grunnskolen som ikke oppfyller kompetansekravene i undervisningsfaget, 
i prosent

Fag 2017–2018 2018–2019 2019–2020 2020–2021 2021–2022

Norsk 22 19 17 16 14
Samisk 31 18 26 16 17
Norsk tegnspråk 20 21 21 17 21
Matematikk 31 27 24 22 19
Engelsk 43 39 35 34 31
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ungdomsarbeidere den ansattgruppen som klart
flest skoleledere oppgir å ha blant sine ansatte.
Deretter følger spesialpedagoger, vernepleiere,
barnevernspedagoger og sosionomer. Store sko-
ler oppgir i større grad enn mindre skoler å ha
andre oppvekstrelaterte profesjoner representert
blant de ansatte. Forskjellen mellom skolene er
størst for spesialpedagoger, barnevernspeda-
goger og vernepleiere, og noe mindre for sosiono-
mer og barne- og ungdomsarbeider. I følge Utdan-
ningsdirektoratet arbeidet det 22 000 assistenter,
1 500 sosialpedagogiske rådgivere og 1 200 utdan-
nings- og yrkesrådgivere med elevrettet arbeid i
grunnskolen skoleåret 2021–2022 (Utdanings-
direktoratet, 2022u). For den videregående opplær-
ingen gjelder den samme fordelingen av ansatt-
grupper som for grunnskolen, men skoler med
studiespesialiserende utdanningsprogram skiller
seg ut ved i langt mindre grad å oppgi å ha ansatte
fra andre oppvekstrelaterte profesjoner enn kom-
binerte og rent yrkesfaglige skoler (Bergene mfl.,
2021).

Kompetansen i PP-tjenesten (pedagogisk-psykologisk 
tjeneste)

PP-tjenesten er skolenes nærmeste støttetjeneste
når det gjelder å utvikle god kvalitet for elever
med behov for særskilt til rettelegging. PP-tjen-
esten består av om lag 192 årsverk for ledere og i
overkant av 2100 årsverk for fagansatte PP-rådgiv-
ere (Utdanningsdirektoratet, 2022h).

Det er ingen formelle kompetansekrav knyttet
til stillinger i PP-tjenesten. Statistikken viser at
over 80 prosent av PP-rådgiverne i tjenesten har
utdanning på master- eller hovedfagsnivå eller har
en profesjonsutdanning. De aller fleste har en spe-
sialpedagogisk eller pedagogisk utdanningsbak-
grunn (Andrews mfl., 2018; Utdanningsdirektora-
tet, 2022h). Lederne i PP-tjenesten har jevnt over
et høyt utdanningsnivå. Om lag 50 prosent av PP-
lederne har formell lederutdanning og om lag 30
prosent oppga å ha tatt etterutdanningskurs i
ledelse (Andrews og Hustad, 2022).

3.6 Endringer i lærernes 
undervisningspraksis

Utvalget har undersøkt spørsmålet i mandatet om
hvilke konsekvenser innføringen av kvalitetsvur-
deringssystemet har hatt på lærernes pedago-
giske praksis i skolen på 2000-tallet. I en
forskningsoppsummering bestilt av utvalget går
det imidlertid fram at dette spørsmålet er vanske-

lig å besvare entydig. Dette henger blant annet
sammen med at innholdet i kvalitetsvurderings-
systemet er endret fra innføringen i 2004 og fram
til i dag, og fordi ulike politiske aktører har vekt-
lagt ulike sider ved systemet. Dessuten er det
utfordrende å undersøke spørsmålet om endret
praksis etter innføringen av kvalitetsvurder-
ingssystemet alene fordi spørsmålet også må sees
i sammenheng med andre politiske initiativ i den
samme perioden (Hopfenbeck, 2022). Forsk-
ningsoppsummeringen peker likevel på følgende
fem områder hvor det har skjedd store endringer
etter innføringen av kvalitetsvurderingssystemet:
1. Lesing og realfag som satsingsområde

Det har vært en økt satsing på grunnleg-
gende ferdigheter og et økt fokus på lesing og
realfag, noe som ser ut til å ha hatt betydning
for læreres praksis. Oppmerksomheten på le-
sing og realfag kom blant annet som en konse-
kvens av det mye omtalte PISA-sjokket. Med
innføring av kartleggingsprøver og nasjonale
prøver i lesing kan det se ut som om søkelyset
på lesing har økt, også etter den første leseopp-
læringen.

2. Bedre læringsmiljø
Elevene rapporterer gjennomgående om

bedre læringsmiljø i dag enn det som var tilfel-
let tidlig på 2000-tallet. Både Elevundersøkel-
sen, klasseromsstudier og de internasjonale
undersøkelsene dokumenterer en utvikling i
retning av et bedre læringsmiljø. Det blir rap-
portert over tid om betydelig mindre bråk og
uro i klasserommet. Dette kan tyde på at læ-
rerne har lagt til rette for trygge klasserom
hvor relasjoner mellom lærerne og elevene
gjennomgående er gode.

3. Elevmedvirkning i læringsarbeidet
Elevmedvirkning står sterk i Norge sam-

menliknet med andre land. Elevmedvirkning
viser seg blant annet gjennom skoler som ak-
tivt støtter elevenes muligheter til å ha elevråd,
og ved at elevene er vant til å bli hørt i under-
visningen og at læreren vektlegger deres stem-
mer i læringsarbeidet. Elevorganisasjonen har
innflytelse og medlemmer er ofte med i hørin-
ger når politikk utformes.

4. Vurdering av skolen
Det har vært en utvikling i retning av mer

tilgjengelig informasjon om skolen. Tidligere
rapporter fra OECD hevdet at nasjonale
myndigheter i Norge ikke hadde gyldige data
for elevenes læringsutbytte og at de manglet in-
formasjon om hvordan nasjonale mål kunne
nås. Situasjonen nå er at det finnes data om
elevenes læringsutbytte, men mindre kunn-
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skap om hvordan lærerne bruker data og i hvil-
ken grad de har endret praksis etter kvali-
tetsvurderingssystemet ble innført.

5. Bruk av data for å videreutvikle skolen
Siste punkt i forskningsoppsummeringen

gir anbefalinger om hvordan flytte fokus fra
kvalitetsvurdering til kvalitetsutvikling. Det pe-
kes på hvordan data i større grad kan brukes
og forstås for å forbedre lærernes praksis, men
at det forutsetter et system som er åpent og til-
gjengelig i et språk som alle brukere forstår.
For å fremme elevenes læring må fokuset flyt-
tes fra testingen til utviklingen av ny kunnskap
og finne en riktig balanse mellom tillit og an-
svarliggjøring (Hopfenbeck, 2022).

3.7 Kostnader til kvalitetsvurderings-
systemet

Utvalget har som del av kunnskapsgrunnlaget
ønsket å gi en framstilling av hva informasjonen
fra kvalitetsvurderingssystemet koster. Per i dag
finnes det ikke en samlet oversikt over kostnads-
bildet for kvalitetsvurderingssystemet. Det ble
imidlertid i 2020 gjennomført en samfunnsøkono-
misk analyse over kostnader for eksamen, nasjo-
nale prøver og kartleggingsprøver (Amundsen
mfl., 2020). Det er også mulig å si noe om kostna-
der generelt ved å se på tildelinger og økonomi-
rapporteringer. 

Det er anslått at den årlige samlede samfunns-
økonomiske kostnaden ved å gjennomføre eksa-
men, nasjonale prøver og tidligere obligatoriske
kartleggingsprøver i lesing for 1.–3. trinn og i reg-
ning for 2. trinn er om lag 2,6 milliarder kroner
(Amundsen mfl., 2020).

Den største kostnaden for eksamen og prøver
er knyttet til den lokale gjennomføringen. Det
gjelder både administrative og pedagogiske opp-
følginger. Kostnaden for én gjennomføring av sen-
tralt gitt eksamen med sentralgitt sensur er anslått
til å være mellom 1 700–2 100 kroner. At én elev
gjennomfører en lokalt gitt muntlig, muntlig-prak-
tisk og praktisk eksamen er anslått til å koste mel-
lom om lag 2 000–6 000 kroner. En nasjonal prøve
koster om lag 1 000 kroner per gjennomføring og
en kartleggingsprøve koster rett i overkant av
500 kroner (Amundsen mfl., 2020).

Utdanningsdirektoratet er ansvarlig for å
utvikle og legge til rette for gjennomføringen av
eksamen og prøver i de digitale systemene.
Utdanningsdirektoratets kostnader4 er i hovedsak
knyttet opp mot oppdrag gitt til fagmiljøer ved uni-
versiteter eller høgskoler som utvikler prøvene og

eksamensnemnder, drift og forvaltning av IT-
systemer og administrasjon i forbindelse med til
rettelegging og brukerstøtte i forbindelse med
gjennomføring av prøver og eksamener.

Utdanningsdirektoratets kostnader i forbin-
delse med utviklingen av eksamensoppgaver til
sentralgitt skriftlig eksamen var i 2022 om lag
40 mill. kroner. I tillegg kommer statsforvalterens
kostnader for å administrere sensur og honorere
sensorene. Til sammen utgjør dette om lag
138 mill. kroner per år.

Utdanningsdirektoratet har også kostnader til-
knyttet utvikling og forvaltning av IT-systemene
for eksamen og prøver som utgjør om lag 40 mill.
kroner i året. Det er vanskelig å skille tydelig mel-
lom kostnader til systemer for prøver og systemer
for eksamen. I kostnadene knyttet til utvikling av
nasjonale prøver ligger det også kostnader til å
utvikle støtte- og oppfølgingsmateriell til lærerne.

Det utvikles nye nasjonale prøver hvert år, og
den totale kostnaden for dette er om lag 19 mill.
kroner årlig. Det koster om lag 2 mill. kroner å
utvikle hver enkelt prøve.

Til skoleåret 2022 utviklet fagmiljøer nye kart-
leggingsprøver i regning og lesing for 1. og 3.
trinn. Kartleggingsprøvene koster om lag 2 mill.
kroner per stk. Ettersom nasjonale myndigheter
ikke utvikler nye kartleggingsprøver hvert år er
det vanskelig å gi en årlig oversikt over kostnader
knyttet til utvikling av kartleggingsprøver.

Når det gjelder årlige kostnader til de interna-
sjonale undersøkelsene så har disse variert mel-
lom 22 og 33 mill. i perioden 2018–2022, og de
dekker deltakelse i PISA, TIMSS, ICCS, ICILS,
PIRLS og TALIS. Utgiftene til undersøkelsene
varierer fra år til år alt etter som hvor i syklusen
den enkelte undersøkelsen er. I 2022 var kostna-
dene spesielt høye fordi flere av undersøkelsene
hadde generalprøve (TIMSS og ICILS) eller
hovedgjennomføring (PISA og ICCS). I tillegg har
flere av undersøkelsene gått fra å ha gjennomfør-
ing på papir til å få digital gjennomføring. Det
medfører merkostnader i overgangsperioden.

Utdanningsdirektoratet har også kostnader
knyttet til utvikling, drift og forvaltning av andre
prøver, verktøy og datakilder som ståstedsanaly-
sen, mal for tilstandsrapport, RefLex, udir.no/sta-
tistikk og analysebrettet. Dette beløper seg til om
lag 27 mill kroner. Det er ikke gjort samfunnsøko-
nomiske analyser tilsvarende den for eksamen og
prøver for denne delen av kvalitetsvurderingssys-
temet. Flere av datasystemene har andre funksjo-

4 Kostnadene er oppgitt av Utdanningsdirektoratet i epost til
utvalget.
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ner som sikker lagring og pseudonymisering5 av
data og handler ikke bare om kvalitetsutvikling.
Det er derfor vanskelig å skille ut kostnader til
kvalitetsvurderingssystemet fra øvrige kostnader.

3.8 Oppsummering og vurdering

Utvalget merker seg at det er store forskjeller
mellom skoler, kommuner og fylkeskommuner i
Norge, blant annet når det gjelder innbyggertall,
antall skoler og elevtall. Forskjellene innebærer at
det er ulike lokale kontekster og rammebe-
tingelser knyttet til å drive arbeid med kvalitetsut-
vikling.

I arbeidet med delinnstillingen har utvalget
undersøkt en problemstilling i mandatet om
hvilke konsekvenser innføringen av kvalitetsvur-
deringssystemet og de ulike elementene i
systemet, har hatt på elevenes prestasjoner og
læringsmiljø i skolen på 2000-tallet. I en forsk-
ningsoppsummering bestilt av utvalget går det
imidlertid fram at spørsmålet om hvilke konse-
kvenser innføringen av kvalitetsvurderingssys-
temet har hatt på elevenes prestasjoner og opple-
velse av læringsmiljø ikke lar seg besvare direkte
(Bjórnsson, 2022). Utvalget har derfor valgt å
belyse utviklingen i elevenes prestasjoner og
læringsmiljø hovedsakelig gjennom hovedfunn fra
informasjon samlet inn gjennom dagens kvalitets-
vurderingssystem.

De internasjonale undersøkelsene viser at det
var en nedgang i elevenes prestasjoner fra de før-
ste undersøkelsene ble gjennomført på 1990-tallet
og fram til rundt årene 2003–2006. Denne peri-
oden ble fulgt av en periode med framgang i resul-
tatene som varte til om lag årene 2012-2015. Fram-
gangen var spesielt knyttet til at det ble færre
elever som presterte på de laveste mestrings-
nivåene. I den siste perioden med resultater fra de
internasjonale undersøkelsene, er det tegn til til-
bakegang i elevenes prestasjoner. PISA 2018 viste
en tilbakegang i elevens leseprestasjoner, med
flere elever på de laveste mestringsnivåene, mens
TIMSS 2019 viste nedgang i elevenes matematikk-
og naturfagsprestasjoner på ungdomstrinnet.

Utviklingen over tid i resultatene fra de nasjo-
nale prøvene har vært relativt stabile på nasjonalt
nivå siden målingene av utvikling over tid startet i
2014. Utvalget merker seg at det i den samme

perioden har vært en gradvis økning i elevenes
grunnskolepoeng og i elevenes gjennomsnittlige
standpunktkarakterer både i grunnskolen og i den
videregående opplæringen. Stadig flere elever full-
fører også den videregående opplæringen både i
yrkesfaglige utdanningsprogram og i studieforbe-
redende  utdannningsprogram. Samtidig er det en
økning i andelen elever som ved avslutningen av
10. trinn mangler karakterer i mer enn halvparten
av fagene.

De fleste elevene i den norske skolen opplever
at de har et godt skole- og læringsmiljø preget av
trivsel og støtte fra lærerne. Det er mindre mob-
bing i den norske skolen sammenliknet med
andre land, og norske elever gir uttrykk for en
større grad av skoletilhørighet og trivsel enn hva
gjennomsnittet av elevene internasjonalt gir
uttrykk for. Samtidig viser Elevundersøkelsen at
det de siste årene har vært en negativ utvikling i
elevenes opplevelse av læringsmiljøet. I tillegg er
det en økning i andelen unge som rapporterer om
at de opplever mobbing på skolen. Utvalget mer-
ker seg at de fleste elevene opplever skole- og
læringsmiljøet som godt, men at det samtidig er
en økning i antallet elever som ikke trives på sko-
len og flere oppgir at de opplever press relatert til
skolen.

Utvalget ser at andelen elever med spesialun-
dervisning øker utover i grunnskolen, men at
andelen blir betydelig lavere i den videregående
opplæringen. Omfanget av spesialundervisning
varierer på tvers av skoler, kommuner og fylker.
Kapitlet har også belyst andre individuelle elevret-
tigheter som det etter utvalgets vurdering er vik-
tig at framtidige tiltak eller modeller for kvalitets-
utvikling må ta hensyn til.

Utvalget beskriver også generelle trekk ved
utviklingen i lærernes og skoleledernes utdan-
ning de siste fem til ti årene. Beskrivelsen viser at
flere lærere og skoleledere deltar i etter- og vide-
reutdanningene. Flere grunnskolelærere har
kompetanse i fagene de underviser i, og flere rek-
torer og skoleledere har gjennomført rektorut-
danningen. Utvalget mener at det fremdeles er for
mange ansatte som underviser og gjennomfører
vurderingsarbeid som mangler fordypning i
undervisningsfaget eller som mangler pedagogisk
utdanning. Utvalget mener dette er en utfordring
fordi personer uten relevant faglig og pedagogisk
kompetanse vil ha svakere forutsetninger for å
kunne delta i kvalitetsvurderings-, utviklingsarbei-
det og i profesjonsfellesskapet i skolen.

Utvalget har belyst en problemstilling i man-
datet om hvilke konsekvenser innføringen av kva-
litetsvurderingssystemet og de ulike elementene

5 Pseudonymisering er behandling av personopplysninger
på en slik måte at personopplysningene ikke lenger kan
knyttes til en bestemt person uten bruk av tilleggsopplys-
ninger (Datatilsynet, 2015). 
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har hatt på lærernes pedagogiske praksis i skolen
på 2000-tallet. I en forskningsoppsummering bestilt
av utvalget, går det fram at dette spørsmålet er
vanskelig å besvare entydig. Dette henger blant
annet sammen med at innholdet i kvalitetsvurder-
ingssystemet har endret seg flere ganger siden
innføringen i 2004 og fordi spørsmålet om endret
praksis må ses i sammenheng med andre poli-
tiske initiativ i den samme perioden. Forsknings-

oppsummeringen peker likevel på at det har
skjedd store endringer på flere områder i skolen
siden kvalitetsvurderingssystemet ble innført i
2004 og fram til i dag. Blant annet har lesing og
realfag blitt mer prioritert, det har vært satset på
klasseledelse og læringsmiljø, det har skjedd en
tydeliggjøring av elevmedvirkning i lærings-
arbeidet og det har vært satset på vurdering og
bruk av data for å videreutvikle skolen.
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Kapittel 4  
Bakgrunnen for og innføringen av kvalitetsvurderingssystemet

I dette kapitlet redegjør utvalget for historiske
hendelser knyttet til bakgrunnen for og innføringen
og etableringen av et nasjonalt kvalitetsvurder-
ingssystem i 2004. Innholdet er basert på en
gjennomgang av blant annet utvalgte stortings-
meldinger og offentlige utredninger, og viser
ulike tilnærminger til kvalitetsvurdering i norsk
skole fra tidlig 1980-tallet og fram til i dag. Framstil-
lingen belyser hvordan disse tilnærmingene ofte
henger sammen med endringer i styringstanke-
gangen mellom nasjonale og lokale myndigheter,
og utviklingen i samfunnet for øvrig.

4.1 Desentralisering og introduksjon 
til mål- og resultatstyring på 
1980-tallet

Midten av 1980-tallet blir betegnet som en tid der
internasjonale reformer fikk fotfeste i den offent-
lige sektoren over store deler av verden. Etter tiår
preget av styringsoptimisme, utbygging av kom-
munesektoren, stor vekst i offentlig virksomhet,
sterk sektorisering og mange øremerkede til-
skuddsordninger, skulle forvaltningen effektivise-
res og forenkles og kostnadene i offentlig sektor
reduseres (Helsvig, 2014; Langørgen mfl., 2013).

I Norge ble det satt i gang flere utredninger,
blant annet leverte hovedkomiteen for lokal-
forvaltningen NOU-er i 1974, 1979 og 1982. Sen-
tralt i komiteens mandat stod: «(…) å ta initiativ
overfor departementet i saker vedrørende lokal-
forvaltningen med sikte på desentralisering,
demokratisering, forenklinger og avbyråkratiser-
ing». Disse utredningene la grunnlaget for prin-
sippet om et kommunalt og fylkeskommunalt selv-
styre og et nytt inntektssystem (Heløe, 2003).

Mål- og resultatstyring ble samtidig intro-
dusert blant annet gjennom NOU 1984: 23 Produk-
tivitetsfremmende reformer i statens budsjettsystem.
I utredningen fra 1984 anbefalte utvalget at styrin-
gen i større grad skulle rette seg mot målene for
virksomhetenes aktiviteter, og at virksomhetene
skulle få større frihet til å avgjøre hvordan de best

kunne nå målene. Til gjengjeld skulle virksomhe-
tene få tydeligere krav til å rapportere om resulta-
tene i etterkant (DFØ, 2020; NOU 1984: 23).

Da inntektssystemet ble innført i 1986, innebar
dette ikke bare en endring i hvordan kommune-
sektoren ble finansiert, men også en endring i
hvordan staten styrte kommunesektoren. Med
inntektssystemet ble om lag 50 øremerkede til-
skudd avviklet. Det ble i stedet innført en ordning
hvor kommunene fikk statlige overføringer som
sektorvise rammetilskudd kombinert med et
generelt tilskudd (NOU 2022: 10). Prinsipper og
målsettinger om rasjonalisering og effektivise-
ring ble videre befestet med begrepet om den
«Den nye staten», og det ble besluttet at alle stat-
lige virksomheter skulle benytte mål- og resul-
tatstyring som styringsprinsipp innen utgangen av
1990 (St.meld. nr. 4 (1987–88)).

Skolepolitikken og skoleutviklingen var også
gjennom denne perioden preget av desentralise-
ring. 1970- og 1980-tallets mønsterplaner var pre-
get av frihet til å velge fag, og det ble uttrykkelig
sagt at ansvaret for skolens faglige innhold burde
desentraliseres. Videre skulle de enkelte kommu-
nene, skolene og klassene, lærerne og elevene ha
større frihet til å velge lærestoff (Dokka, 1988).
Også i flere stortingsmeldinger, blant annet gjen-
nom St.meld. nr. 79 (1982–84) Om det pedagogiske
utviklingsarbeidet i skolen og forsøksvirksomheten i
skoleverket skoleårene 1981–1982 og 1982–1983
og St.meld. nr. 73 (1984–85) Om forsøks- og
utviklingsarbeidet i skoleverket, ble det lagt vekt på
lokalstyrt utviklingsarbeid. Det ble presisert at
lokale organer selv burde få styre utviklingsarbei-
det innenfor fastsatte rammer som lover og lære-
planer.

4.2 Vurderinger av det norske 
utdanningssystemet i 1988

OECD-rapporten fra 1988

For å få en ekstern vurdering av endringene i
norsk utdanningssystem, både i det teoretiske
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grunnlaget og det som hadde skjedd på praksisfel-
tet siden tidlig på 1970-tallet, ba den norske regje-
ringen i 1987 OECD1 om å undersøke utdannings-
systemet (OECD, 1989).

Da rapporten om situasjonen i norsk skole og i
høyere utdanning kom i 1988, gikk debatten om
utviklingen av et nasjonalt kvalitetsvurderingssys-
tem i grunnopplæringen inn i en ny fase (Roald
2012).

I rapporten gikk det blant annet fram at selv
om Norge framsto som et forbilde på målbevisst
fordeling av makt og ressurser, var det utfordrin-
ger knyttet til å gi samme tilbud og standard over-
for alle elever. OECD etterlyste et system for kva-
litetsvurdering som kunne gi norske skole-
myndigheter en tilfredsstillende situasjonsbe-
skrivelse som grunnlag for utforming av utdan-
ningspolitikken.

Vurderingen fra OECD pekte på at kontroll- og
evalueringsfunksjoner stort sett manglet i det nor-
ske utdanningssystemet etter at det var innført
reformer som ga lokale myndigheter mer ansvar.
Uten direkte kunnskaper om hva skolene faktisk
gjorde, mente OECD at det måtte være umulig for
departementet å ha det fulle ansvaret for å ana-
lysere og fremme verdinormer for undervisningen
og sikre at undervisningen nådde opp til de fast-
satte normene.

I rapporten konkluderte OECD med at departe-
mentet trengte en evaluerings- og kontrollfunk-
sjon. Skolene trengte profesjonell støtte fra regio-
nale og nasjonale myndigheter, men det var også
behov for tilsyn utenfra. Ifølge OECD burde sko-
lene utvikle en fast praksis med å «øve selvkritikk
og selvevaluering», med hjelp fra ekstern evalue-
ring. OECD koblet blant annet også manglende
data på området sammen med en manglende bruk
av skoleforskning til hjelp i planleggingen og prak-
sisen i skolene.

EMIL-prosjektet

Departementet fulgte opp OECD-rapporten blant
annet gjennom EMIL-prosjektet, et prosjekt som
Undervisnings- og forskningsdepartementet satte
i gang i 1989. Formålet for prosjektet var å utvikle
en modell for målstyring og evalueringer i skole-
sektoren. Prosjektet avleverte en sluttrapport i
1990 der det ble presentert en modell for mål-
styring og evaluering av skolesektoren (Gran-
heim mfl., 1990; NOU 2002: 10).

Innholdet i rapporten førte til flere diskusjoner
om hvilke konsekvenser slike styringsmessige

endringer kunne få for praksis. Blant annet
beskrev Lundgren (1990) desentralisering som et
begrep ofte sidestilt med begreper som «deltak-
else», «autonomi» og «reform», og at dette på reto-
risk nivå ville vekke interesse for sentraliserte
styringsstrukturer. I praksis, derimot, ville betyd-
ningen av desentralisering være vanskelig å bli
enig om (Lundgren, 1990). I evalueringen av det
nasjonale kvalitetsvurderingssystemet i 2006,
pekte Langfeldt og Lauvdal på at sluttrapporten
fra EMIL-prosjektet hadde gitt få svar, men at den
stilte et viktig spørsmål om hvordan et system for
målstyring og evaluering i skolesektoren kunne
bygges opp (Langfeldt og Lauvdal, 2006).

4.3 Kvalitetsvurderingsdebatten 
i 1990-årene og innføringen av 
mål- og resultatstyring

OECD-rapporten fra 1988 og EMIL-prosjektet
dannet bakgrunnen for at regjeringen i St.meld.
nr. 37 (1990–91) Om organisering og styring i
utdanningssektoren tok opp spørsmålet om styring
av utdanningssektoren. Forarbeidet i NOU 1989: 5
En bedre organisert stat ga også dette retning.
Utvalget la grunnlaget for en rekke statlige refor-
mer. Utvalget påpekte at «virksomheter som er
sterkt styrt fra overordnede myndigheter ville
over tid kunne miste evnen til selv å ta initiativ til
nødvendige løpende omstillinger og fornyelser»
(Langfeldt og Lauvdal, 2006; NOU 1989: 5).

I St.meld. nr. 37 (1990–91) konkluderte regje-
ringen med at organiseringen av det norske
utdanningssystemet var fragmentert, uoversiktlig
og uten en klar ansvarsplassering. På denne tiden
var det 20 ulike råd utenfor departementet knyttet
til opplæring og skole, i tillegg til 53 opplærings-
råd under fagopplæringen. Regjeringen la mål-
styring til grunn for en framtidig organisering og
styring av utdanningssektoren, men hadde en klar
intensjon om å tilpasse målstyringen til utdan-
ningssektorens behov. Oppgaver som ikke ble
ansett som relevante for den nasjonale utdan-
ningspolitikken skulle bli desentralisert til sko-
lene, kommunene og fylkeskommunene.

Regjeringen pekte i St.meld. nr. 37 (1990–91)
på at en større grad av målstyring krevde et effek-
tivt evaluerings- og tilbakemeldingssystem. I mel-
dingen pekte regjeringen på at det var to til dels
motstridende strategier knyttet til hvordan myn-
dighetene burde organisere og gjennomføre disse
evalueringene. Den ene strategien handlet om en
intern og skolebasert vurdering der skolene selv
hadde ansvaret for å evaluere egen virksomhet,1 Organisasjonen for økonomisk samarbeid og utvikling
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også i forhold til nasjonale målsettinger. Dette
handlet i stort om å profesjonalisere lærerne og
skolelederne med hovedvekt på tillit til den
enkelte skolen.

Den andre strategien tok utgangspunkt i at det
var nødvendig med ekstern vurdering for å kon-
trollere i hvilken grad nasjonale mål ble nådd.
Begrunnelsen baserte seg for det første på en
skepsis nasjonale myndigheter hadde til skolenes
vilje og evne til å evaluere og rapportere objektivt,
og for det andre på om det ville være mulig å få et
bilde av landet som helhet ved en slik subjektiv
vurdering.

Gjennom meldingen foreslo regjeringen å inn-
føre en kombinasjon av disse to strategiene.
Intern og ekstern evaluering ble sett på som kom-
plementære deler hvor både skolenes behov for
selvutvikling og myndighetenes behov for innsyn
ble ivaretatt (St.meld. nr. 37 (1990–91)).

Roald (2010) har senere påpekt at beskjeden
fra departementet i St.meld. nr. 37 (1990–91) kan
oppfattes tvetydig: «Forstår vi styring i betydnin-
gen rett til å gi instrukser, innebærer målstyring
økt handlingsrom for kommunene. Ser vi på sty-
ring som et bredere begrep i retning av påvirk-
ning, tilsyn og ekstern vurdering, kan beskjeden
forstås som at staten la opp til å skaffe seg gjen-
tatte styringsmekanismer å spille på overfor kom-
munene.»

Med Innst. S. nr. 186 (1990–91) ga Stortinget
tilslutning til modellen for styring, ansvarsplasse-
ring og organisering som regjeringen la fram i
St.meld. nr. 37 (1990–91). Det ble i tråd med regje-
ringens anbefalinger besluttet å legge ned en
rekke nasjonale råd og samtidig opprette et nasjo-
nalt læremiddelsenter og regionale statlige utdan-
ningskontorer. Det ble presisert forventninger om
faste og ad hoc møter med organisasjonene og
relevante brukere for å sikre medvirkning. Kirke-
og undervisningskomiteen mente det var viktig at
departementet ga arbeidet med å utvikle evalue-
ringsmodeller høy prioritet. På den måten kunne
det så snart det var mulig og forsvarlig få i stand
mer tilfredsstillende evalueringsordninger også
på nasjonal basis. Komiteen understreket også at
det ikke var mulig å se utviklingen i retningen av
en større frihet lokalt isolert fra arbeidet med å
styrke den systematiske skoleevalueringen. Det
var også behov for å måle og vurdere en større del
av skolens virksomhet enn det eksamen gjorde.

Med unntak av Sosialistisk Venstreparti (SV)
konkluderte komiteens flertall med at det var
behov for et system for tilbakerapportering til
departementet for å sikre kvaliteten. I stortingsbe-
handlingen av meldingen diskuterte politikerne

hva som skulle måles i skolen og i hvilken grad
målingen var et relevant styringsverktøy. Dette
framgikk også av innstillingen der et komité-
flertall fra Arbeiderpartiet (AP), Høyre (H), SV,
Kristelig Folkeparti (KrF) og Senterpartiet (Sp)
understreket, at krav til effektivitet og resultat all-
tid måtte vurderes i forhold til de overordnede
mål og verdier som departementet skulle ivareta.
Her stod lik rett til utdanning og et felles kunn-
skaps- og kulturgrunnlag sentralt. Et mindretall
fra SV og SP understreket videre at de var skep-
tiske til den noe for entydige, og delvis problem-
løse, beskrivelsen departementet kom med av
sentrale begreper som blant annet «mål og målsty-
ring», «måling og evaluering» og «kvalitet og
resultatvurdering».

Behovet for systematisk vurdering i den videre-
gående opplæringen ble diskutert i St.meld. nr. 33
(1991–92) Kunnskap og kyndighet – Om visse sider
ved videregående opplæring. I meldingen står det:
«Et system for systematisk vurdering av opp-
læringen skal bidra til å evaluere i hvilken grad
opplæringsmålene blir nådd. Resultatene benyttes
for å bedre måloppnåelsen og være til hjelp for
myndighetene i innsatsprioriteringene». Stor-
tingsmeldingen la vekt på at evalueringssystemet i
størst mulig grad måtte fange opp bredden i kunn-
skapsbegrepet selv om enkelte sider ved elevenes
samlede kompetanse var vanskeligere å måle enn
andre (Roald, 2012).

I St.meld. nr. 23 (1992–93) Om forholdet mel-
lom staten og kommunane ble det slått fast at
«Regjeringa vil leggje eit mål- og resultatstyrings-
perspektiv på utforminga av statlege verkemeddel».
Det ville bli gjort innenfor rammene av det
kommunale selvstyret. For at nasjonale myndig-
heter skulle ivareta det overordnede ansvaret
overfor kommunesektoren, var løpende tilbake-
meldinger om utviklingen i kommunene en forut-
setning. Stortingsmeldingen la derfor vekt på at
det skulle bli utviklet en enhetlig og samlet infor-
masjon om effekten av nasjonale myndigheters
politikk både innen økonomi og tjenesteyting.
Andre styringsvirkemidler skulle være veiledning
og dialog.

NOU 1995: 18 Ny lovgivning om opplæring

I 1993 ble det oppnevnt et offentlig utvalg som
skulle gjennomgå opplæringssektorens styrings-
ordning og foreslå et nytt og bedre opplæringslov-
verk. Utvalget ble blant annet oppnevnt som følge
av større endringer knyttet til statlig styring på
1980-tallet og 1990-tallet som desentralisering,
rammestyring og mål- og resultatstyring. Utvalget
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var partssammensatt med medlemmer fra blant
annet Lærerforbundet2, Norsk Lærerlag og KS.

I utvalgets utredning, NOU 1995: 18 Ny lovgiv-
ning om opplæring – «… og for øvrig kan man gjøre
som man vil», pekte utvalget på at det kunne være
problematiske sider med regjeringens forslag til
mål- og resultatstyringsperspektiv i St.meld. nr. 23
(1992–93). Blant annet kunne informasjon og vei-
ledning fra statlige organer i praksis bli oppfattet
som forpliktende slik at det kunne oppstå uklarhe-
ter om det reelle omfanget av den statlige styrin-
gen av kommunene.

Utvalget foreslo større endringer i opplærings-
lovverket. Det største grepet var å samle opplæ-
ringslovgivningen i én felles, gjennomgående lov
som felles styringsinstrument. Utvalget pekte på
at det å vektlegge mål- og resultatstyring gjennom
rammeoverføringer til kommunesektoren, skapte
behov for tilpassede instrumenter for «overvå-
king» av måloppnåelse og resultatoppfølging. Spe-
sielt gjaldt dette behovet for å sikre en tilnærmet
lik og høy nasjonal standard på tilbudene. Utval-
get mente videre at «et system for kvalitetssikring
og resultatoppfølging vil kunne innarbeides som
et styringsinstrument som forener prinsippene
om kommunalt selvstyre og behovet for å sikre at
nasjonale mål nås». Videre mente utvalget at det
var viktig at elevene, foreldrene og offentligheten
fikk økt innsikt i ressursbruken, organiseringen
og resultatene i de enkelte skolene og kommu-
nene og fylkeskommunene. Dette mente utvalget
blant annet ville skape bedre forutsetninger for
brukerinnflytelse i skoleverket.

Reform 97 og skolebasert vurdering

St.meld. nr. 29 (1994–95) Om prinsipper og ret-
ningslinjer for 10-årig grunnskole – ny læreplan
redegjorde for oppbygningen av og innholdet i
den nye læreplanen. Gjennom behandlingen av
meldingen i Stortinget i 1995 ble regjeringen bedt
om å utarbeide en egen melding om vurdering i
skolen som omfattet både systemet for elevvurde-
ring og skolevurdering og et nasjonalt vurderings-
system (Innst. S. nr. 15 (1995–96)).

Denne meldingen kom med St.meld. nr. 47
(1995–96) Om elevvurdering, skolebasert vurdering
og nasjonalt vurderingssystem. I meldingen ble det
slått fast at hovedmålet med å utvikle et nasjonalt
vurderingssystem var å bedre opplæringskvalite-

ten og sørge for et mer likeverdig skoletilbud for
alle elevene. Regjeringen presiserte at kommu-
nene over tid burde sørge for at den skolebaserte
vurderingen tok vare på helheten og bredden i
målene for grunnskolen. Kommunenes ansvar for
å følge opp vurderingene i dialog med skolene ble
også understreket.

Det ble videre poengtert at det var skoleleder-
nes ansvar å ta initiativ til og å styre den skoleba-
serte vurderingen og involvere de ansatte. Elev-
ene og foreldrene skulle også ha anledning til å ta
del i den skolebaserte vurderingen om emner
som angikk dem spesielt. Meldingen slo fast at
det til da hadde vært mest vekt på å vurdere res-
surser og aktiviteter og mindre på å vurdere utbyt-
tet i form av kunnskap, kompetanse og personlig
utvikling. Skolebasert vurdering ble løftet fram
som en viktig metode og et redskap for å utvikle
og endre skolen. Det ble også fremmet et forslag
om å forskriftsfeste skolebasert vurdering
(St.meld. nr. 47 (1995–96)).

Det nye med denne meldingen var at «kvali-
tet» var det som de nasjonale vurderingene skulle
beskrive, måle og sikre. Meldingen sa imidlertid
lite om hvilke resultater det nasjonale vurderings-
systemet skulle løfte fram, hvem som skulle
behandle informasjonen eller hvordan den skulle
bidra til å skape kvalitet (Langfeldt og Lauvdal,
2006).

I behandlingen av St.meld. nr. 47 (1995–96)
mente kirke-, utdannings- og forskningskomiteen
at utgangspunktet for arbeidet med å kvalitets-
sikre norsk skole var hensynet til den enkelte
eleven. Ved å sette den enkelte eleven i sentrum,
mente komiteen at også de nasjonale målene om
et likeverdig utdannelsestilbud og et høyt faglig
nivå innen de ulike fagdisipliner ble sikret (Innst.
S. nr. 96 (1996–97).

Komiteens flertall – medlemmene fra Ap, Sp,
SV og KrF – mente videre at evalueringer kunne
vise hvor det var behov for å heve kvaliteten i sko-
len. Et evalueringssystem som ga løpende tilbake-
meldinger, kunne være viktig med hensyn til å
iverksette målrettede tiltak for å bedre situasjonen
når dette var aktuelt. Flertallet mente også at både
de lokale og de nasjonale myndighetene trengte
kunnskap om sammenhengen mellom res-
sursbruk, organisering og måloppnåelse som
grunnlag for beslutningene sine. De så det også
som viktig å finne fram til systemer som kunne gi
skolen løpende tilbakemeldinger som grunnlag
for tiltak og forbedringer. Flertallet ba departe-
mentet ta ansvar for at det ble utviklet hensikts-
messige verktøy, herunder hjelpemidler, metoder
og maler for nasjonal vurdering av ressursinnsats,

2 Lærerforbundet var en tidligere fagforening for lærere stif-
tet i 1993. Lærerforbundet og Norsk Lærerlag slo seg
sammen og opprettet den nye lærerorganisasjonen Utdan-
ningsforbundet i 2002 (Utdanningsforbundet, u.å)
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elevenes læringsutbytte, rammefaktorers betyd-
ning for læring og utvikling og den interne vurde-
ringen av skolene (Innst. S. nr. 96 (1996–97)).

Parallelt med dette blir skolebasert vurdering
forskriftsfestet i 1995 (for den videregående opp-
læringen) og i 1997 (for grunnskolen).

I 1997 ble også det nye læreplanverket L97 og
L97S innført. Sammenliknet med tidligere lære-
planer, ble kravene i L97 og L97S mer spesifiserte
med tanke på blant annet innhold og vurderings-
former og lærerne og skolene fikk mindre hand-
lingsrom (Thuen, 2017). I forkant av læreplanver-
kene R-94, L97 og L97S kom den generelle delen
av læreplanverket. Den skulle danne et forplik-
tende grunnlag for læreplanene for fag i grunn-
skolen og i den videregående opplæringen.

Forslag til et helhetlig nasjonalt vurderingssystem for 
grunnskolen

For å få innspill til arbeidet med å utvikle en sam-
let nasjonal strategi for vurdering og kvalitets-
utvikling i grunnskolen, ble et utvalg oppnevnt i
1997. Utvalget skulle foreslå «et helhetlig nasjo-
nalt vurderingssystem for grunnskolen». I rappor-
ten utviklet utvalget kvalitetsbegrepet og skilte
mellom ulike kvalitetsaspekter. Det svarte langt
på vei til en senere inndeling av kvalitetsbegrepet
i struktur-, prosess- og resultatkvalitet (Langfeldt
og Lauvdal, 2006) som kvalitetsutvalget slo fast
senere i NOU 2002: 10.

Utvalget så dokumentasjon av måloppnåelse,
resultater av læringsutbytte og arbeidet i klasse-
rommet som viktige ledd i et vurderingssystem.
Samtidig hadde utvalget et kritisk blikk på et
nasjonalt system for kvalitetsvurdering. Utvalget
mente Norge hadde en tradisjon for en sterk fag-
lig styring, og at «en friere vurdering er nødven-
dig som motvekt mot et system som ellers kan bli
for autoritært». Videre mente utvalget blant annet
at skolene og skoleeierne var for lite opptatt av
elevenes læringssituasjon. Utvalget trakk et skille
i diskusjonen mellom begrepene «skolevurde-
ring» og «skolebasert vurdering». Skolevurdering
anså utvalget som en del av et større system,
mens skolebasert vurdering mente utvalget var et
rent internt anliggende for den enkelte skolen
(Moe-utvalget, 1997).

Rapporten fra utvalget fikk ingen umiddelbare
konsekvenser, og regjeringen ønsket i den påføl-
gende stortingsmeldingen St.meld. nr. 28 (1998–
99) Mot rikare mål å gå en annen vei. Der nasjo-
nale myndigheter tidligere hadde brukt omtalen

«nasjonalt vurderingssystem», la denne meldin-
gen i stedet fram en nasjonal strategi for vurde-
ring og kvalitetsutvikling i grunnskolen og i den
videregående opplæringen. Det handlet ikke om å
bygge opp et felles nasjonalt system for vurdering
og kvalitetsutvikling for alle nivåer, men å videre-
utvikle og se i sammenheng forskjellige former
for tiltak på området utført av de ulike aktørnivå-
ene (Langfeldt og Lauvdal, 2006).

Etter behandlingen av meldingen i Stortinget
satte regjeringen i gang flere tiltak for å forbedre
kvaliteten i grunnopplæringen. Blant annet ble
Elevinspektørene, som senere byttet navn til Elev-
undersøkelsen, lansert som et elektronisk verktøy
for å innhente elevenes erfaringer, vurderinger og
synspunkter på egen opplæring. I analysen av Ele-
vinspektørene fra skoleåret 2002–2003 går det
fram at verktøyet kunne brukes både til skoleba-
sert vurdering og skolevurdering (Wærness mfl.,
2004).

Diskusjonene som foregikk på 1990-tallet viste
at det var en politisk enighet om behovet for en
mer systematisk vurdering av kvaliteten i skolen
og at målet med vurderingen skulle være utvik-
ling. Det var imidlertid en politisk uenighet rundt
hvordan et kvalitetsvurderingssystem skulle utfor-
mes, hvilke deler det skulle bestå av og hvor mye
åpenhet og kontroll det skulle innebære (Ekspert-
gruppe for skolebidrag, 2020).

4.4 Kvalitetsutvalget og et nasjonalt 
system for kvalitetsvurdering

På tidlig 2000-tallet skjøt kvalitetsdebatten fart
både gjennom at kvalitetsutvalget ble oppnevnt i
oktober 2001 for å vurdere innholdet, kvaliteten
og organiseringen av grunnopplæringen, og ved
at Norges resultater fra de internasjonale under-
søkelsene fikk økt oppmerksomhet. Norge hadde
allerede deltatt i internasjonale undersøkelser
siden 1990-årene. Resultatene fra TIMSS-undersø-
kelsen viste en markant nedgang i de norske elev-
enes matematikkprestasjoner fra TIMSS 1995 til
TIMSS 2003, noe som fikk stor oppmerksomhet i
media ved offentliggjøringen i desember 2004
(Grønmo mfl., 2004). Både PISA-undersøkelsen i
2000 og PIRLS-undersøkelsen i 2001 viste at nor-
ske elevers prestasjoner lå på et gjennomsnittlig
nivå internasjonalt. Gjennomføringene av PISA-
undersøkelsene i 2003 og 2006 viste at de norske
resultatene ble gradvis dårligere (Kjærnsli mfl.,
2007).



48 NOU 2023: 1
Kapittel 4 Kvalitetsvurdering og kvalitetsutvikling i skolen
Utvalg for kvalitet i grunnopplæringen

Kvalitetsutvalgets mandat var omfattende og
berørte mange ledd i grunnopplæringen. Etter
regjeringsskiftet det samme året som utvalget ble
oppnevnt, ble utvalget bedt av en ny politisk
ledelse å utarbeide en delinnstilling med forslag til
«et rammeverk for en helhetlig tilnærming til kva-
litetsvurdering i grunnopplæringen, herunder
rapportering og oppfølging». Systemet skulle
omfatte både det lokale, det kommunale og det
nasjonale nivået og beskrive ansvarsdelingen mel-
lom nivåene.

Utvalget overleverte tre måneder senere
delinnstillingen NOU 2002: 10 Førsteklasses fra før-
ste klasse – Forslag til rammeverk for et nasjonalt
kvalitetsvurderingssystem av norsk grunnopplæring
14. juni 2002. I delinnstillingen presenterte utval-
get tre kvalitetsområder: struktur-, prosess- og
resultatkvalitet. Utvalget foreslo å etablere et
nasjonalt system for kvalitetsvurdering i grunn-
opplæringen som skulle legge hovedvekten på
resultatkvaliteten og dermed på det helhetlige
læringsutbyttet til elever i grunnopplæringen.
Utvalget understreket at et nasjonalt system for
kvalitetsvurdering «(…) må ansvarliggjøre skole-
eiere som den fremste garantist for gode læreste-
der.» Utvalgets forslag til et nasjonalt system for
kvalitetsvurdering forutsatte samtidig at rektorer
og skoleeiere tok «et aktivt ansvar for å utvikle
kvalitet i undervisning og læring». Utvalget fore-
slo også å opprette en nettbasert kvalitetsportal
med lett tilgjengelig informasjon om kvaliteten i
opplæringen for skoler, skoleeiere og på nasjonalt
nivå. I tillegg hadde utvalget forslag til større
endringer på struktur- og organiseringsnivå.

Utvalget påpekte at et viktig prinsipp for den
nettbaserte kvalitetsportalen var åpenhet. Med
åpenhet mente utvalget at «informasjon om
ressursbruk (herunder forskjellige innsatsfakto-
rer) og resultater [skulle] være tilgjengelig og til-
rettelagt for bruk for elever og lærlinger, fore-
satte, myndighetene på forskjellige nivåer og
arbeidsliv». Samtidig måtte informasjon om inn-
satsfaktorer og resultater ikke komme i konflikt
med personvern og ikke innebære identifisering
på individnivå.

Utvalgets medlem Nielsen hadde samtidig en
særmerknad til forslaget om åpenhet: «Dette
mindretallet understreker at det er overhengende
fare for at kvalitetsportalen vil gi uønskede, util-
siktede konsekvenser med det innholdet den er
tiltenkt. Mindretallet mener dessuten det er fare
for at dersom resultatene offentliggjøres, vil
enkelte læresteder kunne legge mer vekt på å

komme godt ut i de nasjonale prøvene, enn på å
forbedre den faktiske kvaliteten i opplæringen.»

Under høringen av NOU 2002: 10 ga hørings-
instansene bred støtte til å etablere et nasjonalt
kvalitetsvurderingssystem og en nettbasert
kvalitetsportal. Flere uttrykte tilfredshet over at
departementet arbeidet med å finne virkemidler
for å heve kvaliteten i grunnopplæringen. De
fleste av høringsinstansene sluttet seg til utvalgets
kvalitetsbegrep og støttet forslaget om å innføre
obligatoriske kartleggingsprøver i matematikk,
norsk og engelsk.

Til tross for bred støtte uttrykte noen hørings-
instanser en bekymring for at et slikt system ville
legge for stor vekt på resultatkvaliteten i forhold
til prosess- og strukturkvalitet. Enkelte fryktet at
det å innføre tester ville bli styrende for under-
visningen. Mange høringsinstanser uttrykte også
en bekymring over at innholdet i kvalitetsportalen
kunne bidra til rangering. Utvalget leverte hoved-
utredningen sin NOU 2003: 16 I første rekke – For-
sterket kvalitet i en grunnopplæring for alle, 5. juni
2003.

Veien fram til et kvalitetsvurderingssystem

I St.prp. nr. 1 Tillegg nr. 3 (2002–2003) støttet
regjeringen forslaget i kvalitetsutvalgets del-
innstilling om å etablere et nasjonalt system for
kvalitetsvurdering i grunnopplæringen som skulle
bidra til å hente inn mer systematisk informasjon
om elevenes læringsutbytte, læringsmiljø og
læringsressurser. Regjeringen påpekte at Norge
til da var ett av få land i Vest-Europa som ikke
hadde noe nasjonalt kvalitetsvurderingssystem.
Informasjonen skulle bidra til kvalitetsutvikling og
legge til rette for informerte beslutninger på alle
nivåer i skolesystemet. Systemet skulle omfatte
både offentlige skoler og private skoler.

Regjeringen mente at eksamensresultater
alene ikke ga et tilstrekkelig godt mål for elevenes
læringsutbytte, eller kunne være grunnlag for å
iverksette kvalitetsforbedrende tiltak i tide. For å
innhente mer kunnskap om elevenes lærings-
utbytte, sluttet departementet seg til delinnstillin-
gens anbefaling om å utvikle nasjonale prøver for
å kartlegge elevenes grunnleggende ferdigheter i
lesing, skriving, matematikk og engelsk på fire
ulike trinn i grunnopplæringen. Dette ble fra 2007
endret til prøver i lesing, regning og engelsk, se
kapittel 8. Regjeringen understreket at det var vik-
tig at informasjonen ble fulgt opp på alle nivåene i
utdanningssektoren gjennom forbedringstiltak og
utviklingsarbeid som skulle føre til kvalitetsutvik-
ling.
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Regjeringen støttet også utvalgets forslag om
en kvalitetsportal i form av et nettsted med lett til-
gjengelig informasjon om kvaliteten i opplærin-
gen. Kvalitetsportalen skulle bidra til å synliggjøre
læringsresultater, læringsmiljø og læringsressurser
hos den enkelte skolen, hos skoleeierne og for
nasjonale myndigheter. Regjeringen mente at å
offentliggjøre informasjon ville bidra med et
eksternt element til vurderings- og utviklings-
arbeidet til skolene og skoleeierne. Det skulle
videre føre til at dette arbeidet i større grad la vekt
på resultatkvaliteten.

Regjeringen delte i St.prp. nr. 1 Tillegg nr. 3
(2002–2003) bekymringen om at resultatene
kunne føre til rangeringer, som flere av hørings-
instansene hadde uttrykt. Departementet skulle
vurdere nærmere hvordan det var mulig å ivareta
hensynet til skolenes elevgrunnlag ved bruk og
vurdering av resultatene.

Under behandlingen av statsbudsjettet 2003,
sluttet Stortinget seg til å etablere et nasjonalt
kvalitetsvurderingssystem og en nettbasert
kvalitetsportal. Det ble også besluttet å utvikle
nasjonale prøver, i første omgang i norsk, engelsk
og matematikk på fire trinn i grunnopplæringen.

I Ot.prp. nr. 67 (2002–2003) beskrev regjerin-
gen en samlet strategi for kvalitetsutvikling i
grunnopplæringen. Viktige elementer var å eta-
blere et nasjonalt system for kvalitetsvurdering i
grunnopplæringen og endre opplæringsloven for
å sikre at skoleeierne fikk et større lokalt hand-
lingsrom og ansvar. Systemet skulle ta utgangs-
punkt i de nasjonale målene for opplæringen og
inneholde verktøy som målte om eller i hvilken
grad de nasjonale målene ble nådd. Sammen med
annen kunnskap, skulle informasjon fra kvalitets-
vurderingssystemet være et viktig grunnlag i
forbedringsarbeidet som skjedde på skolenivå og
på kommunalt, fylkeskommunalt og nasjonalt
nivå. Vurderingene i seg selv kunne ikke gi et til-
strekkelig grunnlag for utvikling, og det skulle
derfor også etableres et system rundt som skulle
sikre at den enkelte skoleeieren hadde tilgang på
faglig støtte i arbeidet med å bedre kvaliteten.

Forberedelse for et systemskifte

I St.meld. nr. 30 (2003–2004) Kultur for læring
varslet regjeringen et systemskifte i styringen av
grunnopplæringen og la grunnlaget for innførin-
gen av en ny utdanningsreform – Kunnskapsløftet
(K06).

I meldingen redegjorde regjeringen også for at
det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet skulle
gi informasjon om læringsresultater, ressurser,

læringsmiljø og trivsel. Systemet skulle først og
fremst være et virkemiddel som den enkelte sko-
len og skoleeieren kunne bruke til å skaffe kunn-
skap som grunnlag for utvikling. Etableringen av
en kvalitetsportal gjennom nettstedet Skolepor-
ten.no skulle bidra med åpenhet og legge bedre til
rette for at elevene, foreldrene, lærerne, skolele-
derne, skoleeierne og andre interesserte kunne
engasjere seg i utviklingen av skolen. Utdannings-
direktoratet skulle i tillegg bidra til at skolene og
skoleeierne fikk tilgang til veilednings- og støtte-
materiell for å støtte arbeidet deres med lokal
kvalitetsutvikling. Slikt materiell kunne for eksem-
pel være å formidle gode eksempler, forsknings-
resultater, relevant informasjon og statistikk gjen-
nom Skoleporten.no.

Det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet
(NKVS) ble innført i 2004 og bestod av nyutviklede
nasjonale prøver og en nettbasert kvalitetsportal,
Skoleporten.no. Dataene som var tilgjengelige
gjennom Skoleporten var blant annet data fra kart-
leggingsprøver, eksamen, nasjonale prøver, Elev-
inspektørene og utdrag fra KOSTRA-data (Lang-
feldt og Lauvdal, 2006).

Behov for å tydeliggjøre roller og ansvar

Nasjonalt senter for læring og utvikling (Lærings-
senteret) ble etablert 1. september 2000. Senteret
skulle i hovedsak evaluere og utvikle kvaliteten på
grunnopplæringen. I tillegg skulle det ivareta en
del forvaltningsoppgaver. Disse oppgavene var i
hovedsak en videreføring av forvaltningsoppgavene
som Nasjonalt læremiddelsenter og Eksamens-
sekretariatet ved Statens utdanningskontor i Oslo
og Akershus utførte før Læringssenteret ble
etablert.

Som en del av den samlede strategien for
kvalitetsutvikling lanserte regjeringen i revidert
nasjonalbudsjett, gjennom St.prp. nr. 65 (2002–
2003), en omorganisering av den statlige utdan-
ningsadministrasjonen. Regjeringen pekte på at
den nasjonale styringen av skolesektoren var for
lite mål- og resultatorientert, og at ansvars- og
oppgavefordelingen var uklar. Læringssenteret
skulle gjøres om til et direktorat som skulle for-
valte det nye nasjonale systemet for kvalitetsvur-
dering. Embetsstyringen av fylkesmennene3

skulle også legges til direktoratet, blant annet for
å kunne se kvalitetsvurderingssystemet og tilsyn i
sammenheng.

Utdanningsdirektoratet ble som et resultat av
denne prosessen opprettet i 2004. Utdannings-

3 Fylkesmannen endret navn til Statsforvalteren fra 2021.
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direktoratet fikk blant annet i oppgave å forvalte det
nasjonale systemet for kvalitetsvurdering, følge
opp tilsyn og utføre oppgaver som godkjenninger
etter friskoleloven, forskriftsarbeid og embetssty-
ringen av fylkesmennene på utdanningsområdet.
Den nye organiseringen skulle bidra til at det nye
nasjonale systemet for kvalitetsvurdering med-
virket til kvalitetsutvikling og la opp til en rollede-
ling mellom nasjonale myndigheter og skole-
eierne som i større grad enn tidligere synlig-
gjorde skoleeiernes ansvar for kvalitetsutvikling
(St.prp. nr. 65 (2002–2003); Innst. S. nr. 260 (2002–
2003)).

4.5 Kunnskapsløftet som 
styringsreform

Selv om læreplanverkene fra 1997 (L97 og L97S)
og spesielt læreplanen for den videregående opp-
læringen fra 1994 (R94), la større vekt på å
beskrive målene for det elevene skulle lære, var
det først med Kunnskapsløftet 2006 (LK06) og
Kunnskapsløftet 2006 samisk (LK06S) at målene
for elevenes forventede læring ble formidlet som
den sentrale delen av læreplanene.

Kunnskapsløftet 2006 og Kunnskapsløftet 2006 samisk

Kunnskapsløftet er beskrevet som en struktur-
reform, en innholdsreform og en styringsreform
(Aasen mfl., 2012; Karseth mfl., 2016). Kunn-
skapsløftet skulle sammen med innføringen av det
nasjonale kvalitetsvurderingssystemet fungere
som et systemskifte og bygge på fem grunnprin-
sipper for den nasjonale styringen av grunnopplæ-
ringen. De fem prinsippene var
– klare nasjonale mål for opplæringen
– kunnskap om elevenes læringsresultater i vid

forstand
– tydelig plassering av ansvar
– stor lokal handlefrihet
– et godt støtte- og veiledningsapparat

Læreplanene i Kunnskapsløftet skulle være min-
dre detaljerte enn tidligere, og på den måten gi
rom for lokale valg av innhold og arbeidsmåter.
Samtidig skulle læreplanene være tydelige på hva
skolene skulle prioritere i opplæringen, og kom-
petansemålene skulle beskrive hva elevene skulle
kunne gjøre eller mestre. Det var kompetanse-
målene som skulle være grunnlaget for vurdering.
Kjennetegn på ulik grad av måloppnåelse skulle
ikke være en del av de nasjonale læreplanene,

men dette skulle skolene utvikle lokalt (NOU
2014: 7).

Da reformen kom, lå det tydelige føringer for å
desentralisere ansvar og iverksette utviklingstiltak
lokalt. Samtidig har forskning utover på 2000-tallet
beskrevet utfordringer knyttet til at implemente-
ringen av Kunnskapsløftet raskt førte til økt sen-
tral kontroll og et begrenset lokalt handlingsrom
(Mausethagen og Hermansen, 2022). Evalueringen
av Kunnskapsløftet peker på at politikere og byrå-
krater ble for utålmodige da implementeringen
tok tid og satt igang flere store nasjonale program-
mer for kompetanseutvikling som Fra Ord til
Handling (2006–2010), Ungdomstrinn i utvikling
(2012–2017) og Vurdering for læring (Aasen mfl.,
2012).

4.6 Kvalitetsvurderingssystemet 
mellom Kunnskapsløftet og 
Fagfornyelsen

I St.meld. nr. 16 (2006–2007) … og ingen sto igjen.
Tidlig innsats for livslang læring la regjeringen
stor vekt på arbeidet i skolen med å utjevne
sosiale forskjeller. Stortingsmeldingen var opptatt
av det store frafallet i den videregående opplærin-
gen, og gjentok en tidligere bekymring for at elev-
ene i norsk skole hadde svake grunnleggende
ferdigheter. Meldingen problematiserte også at
fylkesmennenes nasjonale tilsyn i 2006 hadde
avdekket at en rekke kommuner manglet et for-
svarlig kvalitetssystem. Riksrevisjonens rapport
fra 2006 forsterket også dette bildet (Riksrevisjo-
nen, 2006; Roald, 2012).

Regjeringen konkluderte i St.meld. nr. 16
(2006–2007) med å satse videre på de nasjonale
prøvene og en ny versjon av Skoleporten.no.
Regjeringen pekte også på behovet for mer syste-
matisk vurdering, tilbakemelding og målrettet
oppfølging av utviklingen til elevenes læring, og
de understreket at et godt utviklet prøvesystem
ikke var tilstrekkelig. Det var også behov for å
styrke vurderingskompetansen og prøve ut ulike
virkemidler for vurdering.

I St.meld. nr. 31 (2007–2008) Kvalitet i skolen
pekte regjeringen på at tilbakemeldinger som
fremmet læring og mestring generelt så ut til å ha
vært mangelvare i grunnopplæringen. Dette til
tross for at vurdering var et sentralt virkemiddel
med tanke på å fremme læring og utvikling hos
elever og kunne legge til rette for tilpasset opp-
læring. I meldingen skrev regjeringen at det
nasjonale kvalitetsvurderingssystemet bestod av
et sammenhengende prøve- og vurderingssystem,
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blant annet nasjonale prøver og ulike bruker-
undersøkelser. Elevundersøkelsen ble nevnt som
et eksempel på en brukerundersøkelse som var
obligatorisk. Skoleporten.no hadde informasjon
om elevenes læringsutbytte, gjennomføring i den
videregående opplæringen, elevenes opplevelser
av skole- og læringsmiljøet og tilgangen på ressur-
ser. Sammen med informasjon som skolene inn-
hentet lokalt mente regjeringen at denne informa-
sjon skulle gi et bedre grunnlag både for den virk-
somhetsbaserte vurderingen og skoleeiernes opp-
følging. Regelverket for opplæringsfeltet ble
nevnt, sammen med at et statlig tilsyn fulgte opp
skoleeierne for å sikre at intensjonene i regelver-
ket ble fulgt opp.

Kvalitetsvurderingssystemet bidro også med
overordnet styringsinformasjon i form av nasjonal
utdanningsstatistikk, resultater fra de internasjo-
nale undersøkelsene Norge deltok i og sammen-
fatninger av ulike resultater fra lokalt nivå. Regje-
ringen pekte på at formålet med det nasjonale
kvalitetsvurderingssystemet var å bidra til
kvalitetsutvikling gjennom tilgang på kunnskap
om utdanningssektoren. Målgruppen var først og
fremst skoler og skoleeiere lokalt, men systemet
dekket også behov for informasjon på nasjonalt
nivå (St.meld. nr. 31 (2007–2008)).

I Meld. St. 20 (2012–2013) På rett vei slo nasjo-
nale myndigheter fast at kvalitetsvurderingssys-
temet blant annet ga kunnskap om «lærings-
resultater, gjennomføring og læringsmiljø». For-
målet er i meldingen beskrevet som å «legge et
godt grunnlag for å fastsette mål og prioritere til-
tak for å utvikle kvaliteten på opplæringen, både
nasjonalt og lokalt». Regjeringen løftet fram alle
Utdanningsdirektoratets brukerundersøkelser,
nasjonale prøver, kartleggingsprøver og frivillige
læringsstøttende og karakterstøttende prøver,
eksamen og de internasjonale undersøkelsene
Norge deltok i den gangen som deler av det nasjo-
nale kvalitetsvurderingssystemet. Videre ble det
påpekt at kvalitetsvurderingssystemet var videre-
utviklet på mange måter, blant annet med ulike
støtteverktøy for skoler og skoleeiere som til-
standsrapporter og ståstedsanalysen. Data om
elevenes gjennomføring av den videregående opp-
læringen og data om ressurser, ble også nevnt
som viktige deler av kunnskapsgrunnlaget.

I stortingsmeldingen tok regjeringen også opp
at informasjonen og kunnskapen som kom fram
og ble produsert som følge av det nasjonale
kvalitetsvurderingssystemet, ikke var det eneste
grunnlaget for å vurdere hvordan det sto til med
elevene og skolene. Skoler og skoleeiere måtte
etter behov supplere det nasjonale kunnskaps-

grunnlaget med annet lokalt kvalitativt og kvanti-
tativt materiale, med forskning, evalueringer, sta-
tistikker, tilstandsrapporter og tilsynsrapporter.
Regjeringen tok opp problemstillingen om at det
kunne være uklart hva som inngikk i systemet:

det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet slik
det er beskrevet i denne [stortings]meldingen,
gir ikke et heldekkende kunnskapsgrunnlag.
Det kan derfor være misvisende å omtale vur-
deringssystemet som et nasjonalt kvalitetsvur-
deringssystem, slik det hittil har vært navngitt.
Regjeringen vil derfor heretter bruke betegnel-
sen kvalitetsvurderingssystemet om det kunn-
skapsgrunnlaget som produseres fra nasjonale
myndigheters side, og forutsette at dette sup-
pleres med annet kvalitativt og kvantitativt
materiale for vurderings- og utviklingsformål,
på både nasjonalt og lokalt nivå. Systemet er
primært etablert for å fremme kvalitetsutvik-
ling på den enkelte skole, selv om også nasjo-
nalt nivå bruker systemet. (Meld. St. 20 (2012–
2013) – På rett vei)

4.7 Fagfornyelsen

NOU 2015: 8 Fremtidens skole

I 2013 ble det nedsatt et offentlig utvalg som
skulle vurdere i hvilken grad skolens innhold dek-
ket kompetansene elevene ville trenge i et fremti-
dig samfunns- og arbeidsliv. Utvalget anbefalte i
NOU 2015: 8 at myndighetene ved en framtidig
læreplanfornyelse skulle legge «større vekt på
skolenes profesjonelle ansvar for å velge faglig
innhold, arbeidsmåter og organisering som er
basert på forskning, og som er relevant for det
elevene skal lære, og som er tilpasset den aktuelle
elevgruppen». Utvalget pekte på at lærernes pro-
fesjonelle handlingsrom innebar et ansvar for å
gjøre «velbegrunnede og forskningsbaserte valg
av metoder i undervisningen». Utvalgets arbeids-
metoder knyttet til åpenhet og involvering var
også omfattende og kan på mange måter betegnes
som et nybrottsarbeid i NOU-sammenheng.

Fagfornyelsen

I den påfølgende Meld. St. 28 (2015–2016) Fag –
Fordypning – Forståelse varslet regjeringen en for-
nyelse av læreplanverket. Det ble utviklet en stra-
tegi for dette arbeidet, kalt fagfornyelsen, i samar-
beid med partene. Strategien skulle synliggjøre
læreplanutviklingens ulike faser på et overordnet
nivå og legge grunnlaget for en åpen og bred
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involveringsprosess. En av intensjonene med
arbeidet med å fornye læreplanverket var at lære-
planverket samlet sett skulle egne seg godt som
støtte og styring for alle nivåer i skolen. Det ble
videre poengtert at «vurderingsordninger og kva-
litetsvurderingssystemet må støtte opp under en
opplæring som skal legge større vekt på dybdelæ-
ring og systematisk progresjon». Det skulle også
utvikles en ny generell del av læreplanverket.
Regjeringen understreket at «nøkkelen til å løfte
elevenes kunnskap og læring [var] å satse på
lærernes kompetanse, det profesjonelle lagarbei-
det på skolene og tydelig skoleledelse og skoleei-
erskap».

Som en del av fagfornyelsen ville regjeringen
fornye alle fagene i grunnskolen og de gjennom-
gående fagene i den videregående opplæringen.
Det ble lagt vekt på å styrke sammenhengene i
læreplanverket og å konkretisere og tydeliggjøre
skolens verdigrunnlag. Det skulle også gjøres en
tydeligere prioritering i læreplanene blant annet
ved å definere hva som er fagenes kjerneelemen-
ter. Det ble lagt vekt på å se fagene i sammen-
heng, blant annet gjennom introduksjonen av de
tverrfaglige temaene «demokrati og medborger-
skap», «bærekraftig utvikling» og «folkehelse og
livsmestring». Læreplanene skulle fortsatt inne-
holde forpliktende kompetansemål for hva elev-
ene var forventet å mestre etter endt opplæring på
ulike trinn. De fem grunnleggende ferdighetene
lesing, skriving, regning, muntlige ferdigheter og
digitale ferdigheter skulle bestå, men inngå i lære-
planer i fag som beskriver kompetansen til det
enkelte faget, der det var faglig relevant. Det
skulle samtidig bli tydeligere hvilke fag som
hadde ansvaret for ulike sider ved ferdighetene,
spesielt når det gjaldt digitale ferdigheter og reg-
ning. Læreplanene i fagene skulle synliggjøre pro-
gresjonen i elevenes forventede læringsløp i det
enkelte faget og mellom fagene. Det ble også lagt
vekt på at læreplanene skulle gi god støtte til
underveis- og standpunktvurdering, og at et av
grepene for dette var å inkludere fagspesifikke
omtaler av underveis- og standpunktvurdering i
læreplanen.

Gjennom fagfornyelsen ble kompetansedefini-
sjonen i læreplanverket endret. Den nye definisjo-
nen på kompetanse skulle være

å kunne tilegne seg og anvende kunnskaper og
ferdigheter til å mestre utfordringer og løse
oppgaver i kjente og ukjente sammenhenger
og situasjoner. Kompetanse innebærer forstå-
else og evne til refleksjon og kritisk tenkning.

Som en del av fornyelsen av læreplanverket
utviklet regjeringen en ny del av læreplanverket
som skulle erstatte generell del av læreplanverket
og utdype verdigrunnlaget i formålsparagrafen og
de overordnede målsettingene for opplæringen.

4.8 Omtale av kvalitetsutvikling og 
kvalitetsvurdering etter 2016

På 2010-tallet skjedde det få endringer i kvalitets-
vurderingssystemet. I stedet framsto det nye
styringssystemet som en forutsetning for den
påfølgende desentraliseringen av kompetanse-
utviklingen (Mausethagen og Hermansen, 2022)

I Meld. St. 21 (2016–2017) Lærelyst – tidlig inn-
sats og kvalitet i skolen er «kvalitetsutvikling» og
«kvalitetsvurdering» fortsatt sentrale begreper.
Andre begreper som er hyppig brukt er «kompe-
tanseutvikling» og «desentralisering» (Mausetha-
gen og Hermansen, 2022).

I meldingen skriver regjeringen at det er en
bred enighet om at den norsk grunnopplæringen
skal være kunnskapsbasert. Regjeringen poengte-
rer videre at dette også gjelder staten, ved at et
større lokalt handlingsrom fører til at nasjonale
myndigheter har et behov for kunnskap og tilsyn
for å sikre at rettighetene til elevene blir ivaretatt.

Samtidig understreker regjeringen at kvalitets-
vurderingssystemets viktigste formål er å gi kunn-
skap som er nyttig for alle lærere, skoleledere og
skoleeiere lokalt. Regjeringen argumenterer der-
for for at systemet må dekke alle skoler og skole-
eiere og ikke bare et nasjonalt utvalg. Gjennom å
gi kunnskap om læringsresultater, gjennomføring
og læringsmiljø skal kvalitetsvurderingssystemet
legge et godt grunnlag for å analysere utfordrin-
ger, sette mål og prioritere tiltak for å forbedre
opplæringen.

Regjeringen presiserer videre at skolene og
skoleeiere må supplere den nasjonale informasjo-
nen med lokal informasjon, men at skolene og
skoleeierne bør gjøre grundige vurderinger av
hva de lokale behovene er. Disse vurderingene
må kommunene og fylkeskommunene gjøre i lys
av det profesjonelle skjønnet lærerne utøver, og
nasjonale myndigheter bør ikke sette en øvre
grense for antall undersøkelser på lokalt nivå.

I meldingen blir kvalitetsvurderingssystemet
beskrevet som at det består av et kunnskaps-
grunnlag, verktøy, rutiner og tiltak, og at det skal
skape prosesser for å forbedre opplæringen.
Disse prosessene blir i stortingsmeldingen illus-
trert med en sirkel (der hvert trinn er en del av
kvalitetsutviklingsprosessen). Trinnene er å
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– innhente informasjon
– etablere et kunnskapsgrunnlag
– identifisere utfordringer og sette mål for hva

man vil oppnå
– planlegge og gjennomføre tiltak.

Tabell 6.1 i meldingen oppgir følgende kilder til
informasjon som del av kvalitetsvurderings-
systemet
– brukerundersøkelser
– nasjonale prøver
– eksamen
– læringsstøttende prøver
– karakterstøttende prøver
– kartleggingsprøver
– internasjonale undersøkelser
– tilsyn

Når det gjelder tilsynets rolle i kvalitets-
vurderingssystemet, blir denne utdypet i stor-
tingsmeldingen som at tilsynsrapporten inngår i
kunnskapsgrunnlaget, og at funn fra tilsyn er en
viktig kilde til informasjon for kommunene, fyl-
keskommunene og nasjonale myndigheter.

Det blir i den samme stortingsmeldingen
beskrevet at nasjonale myndigheter også tilbyr fri-
villige prøver, undersøkelser og verktøy som er
utviklet og kvalitetssikret nasjonalt til bruk i
kvalitetsutviklingsarbeidet lokalt. Disse prøvene,
undersøkelsene og verktøyene er bare til bruk på
lokalt nivå, og skolene og skoleeierne skal ikke
rapportere resultater eller annen informasjon fra
verktøyene til nasjonale myndigheter. Det nasjo-
nale kunnskapsgrunnlaget og det frivillige nasjo-
nale tilbudet skal sammen med annen lokal infor-
masjon skolene, kommunene og fylkeskommu-
nene har, gi grunnlaget for å vurdere kvaliteten på
opplæringstilbudet (Meld. St. 21 (2016–2017)).

Kunnskapsløftet 2020 og Kunnskapsløftet 2020 – 
samisk

Høsten 2019 ble reviderte læreplaner for alle fel-
lesfagene i grunnskolen og i den videregående
opplæringen fastsatt. Svært mange av temaene
som ble vektlagt av utvalget for fremtidens skole
(NOU 2015: 8) har satt sitt preg på fagfornyelsen.
Dette gjelder både dybdelæring, fagkonsentra-
sjon, vektlegging av progresjon og innføringen av
de tverrfaglige temaene. Senere har også lærepla-
ner i fag på yrkesfag og programfag på studiefor-
beredende utdanningsprogram blitt fornyet.

4.9 Strategi for kvalitetsutvikling 
i skolen i lys av fagfornyelsen

Gjennom Strategi for kvalitetsutvikling i skolen i lys
av fagfornyelsen viser Kunnskapsdepartementet til
at «nasjonale myndigheter har ansvar for å samle
inn og tilgjengeliggjøre et felles bredt nasjonalt
kunnskapsgrunnlag om kvaliteten i skolen. Bru-
kerundersøkelsene, prøvefeltet, kompetansevur-
deringer, statistikk, analyse, evalueringer og de
internasjonale undersøkelsene er deler av dette».
Departementet skriver videre at det felles nasjo-
nale kunnskapsgrunnlaget ikke alene vil gi et full-
stendig bilde av kvaliteten i skolen. Alle som
benytter kunnskapen må tolke og vurdere dette i
en kontekst. Lærere, skoler og skoleeiere må se
det nasjonale kunnskapsgrunnlaget og de nasjo-
nale støtteverktøyene og støtteressursene i sam-
menheng med lokale virkemidler og det lokale
kunnskapsgrunnlaget for kvalitetsutvikling
(Kunnskapsdepartementet, 2021b).

4.10 Gjennomgangen av 
kvalitetsvurderingssystemet

Utredningsarbeidet som kvalitetsutviklingsutvalget
skal gjøre har vært diskutert gjennom flere ulike
prosesser på Stortinget de senere årene.

Regjeringen Solbergs Meld. St. 28 (2015–2016)
Fag – Fordypning – Forståelse – En fornyelse av
Kunnskapsløftet utløste en større diskusjon på
Stortinget. Det ble fremmet 12 forslag fra mindre-
tallet, mens 13 vedtak ble fattet fra ulike flertalls-
konstellasjoner. Mange handlet om kvalitetsvur-
dering og kvalitetsutvikling. Eksempler på forslag
fra mindretallet i komiteinnstillingen er å gjen-
nomføre nasjonale prøver som utvalgsprøver, at
det ikke kan stilles lokale krav til kartlegging og
dokumentasjon ut over det som kreves i forskrif-
tene til opplæringsloven og at kvalitetsvurderings-
systemet bør videreutvikles og endres i tråd med
anbefalingene i utvalget for fremtidens skole. Et
flertall i Stortingets utdannings- og forskningsko-
mité ba regjeringen om å vurdere en gjennom-
gang av kvalitetsvurderingssystemet og komme
tilbake til Stortinget på egnet måte i løpet av våren
2017. I anmodningsvedtaket fra Stortinget presi-
seres det at kvalitetsvurderingssystemet skal iva-
reta skolens brede kunnskapssyn, bygge på tillit
til lærerne og legge til rette for økt profesjonelt
handlingsrom (Innst. 19 S (2016–2017)).

Anmodningsvedtaket fra Stortinget ble fulgt
opp gjennom Meld. St. 21 (2016–2017) Lærelyst –
tidlig innsats og kvalitet i skolen som har et eget
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kapittel om kvalitetsvurdering. Her går det fram at
regjeringen vil videreføre hovedtrekkene i kvalitets-
vurderingssystemet, men vurdere behovet for
enkelte justeringer som følger av fagfornyelsen.

Stortingsrepresentanter fra Ap, Sp og SV frem-
met i 2018 et nytt representantforslag om tillitsre-
form i skolen (Dokument 8:194 S (2017–2018)).
Forslaget fra 2018 handler om overordnede prin-
sipper for en tillitsreform, etterfulgt av sju kon-
krete forslag til vedtak. Ett av forslagene var å
nedsette et partssammensatt utvalg for å gå gjen-
nom kvalitetsvurderingssystemet.

I Stortingets behandling av representantforsla-
get gikk det fram at selv om partiene var enige om
at det var nødvendig med en gjennomgang av
kvalitetsvurderingssystemet, så partiene på innret-
ningen og formålet på noe ulikt vis. Ap, SV og Sp
ønsket en helhetlig gjennomgang av systemet,
umiddelbart og i lys av en tillitsreform. Høyre,
FrP, Venstre og KrF ønsket å videreutvikle kvali-
tetsvurderingssystemet først når de nye lærepla-
nene var på plass, og at endringene skulle skje i
tråd med faglige vurderinger. Diskusjonen endte
til slutt i vedtak 886, 11. juni 2018:

Stortinget ber regjeringen nedsette et utvalg
der partene i skolesektoren er representert,
for å gjennomgå Nasjonalt kvalitetsvurderings-
system i lys av fagfornyelsen og fremme for-
slag til endringer på egnet måte.

Regjeringen varslet høsten 2018 og 2019 gjennom
budsjettproposisjonen (Prop. 1 S (2018–2019) og
Prop. 1 S (2019–2020)) Stortinget om at departe-
mentet ville følge opp vedtaket ved å invitere par-
tene i skolesektoren til en gjennomgang av
kvalitetsvurderingssystemet i lys av fagfornyelsen
når de nye læreplanene var klare. I budsjettpropo-
sisjonen høsten 2020, presiseres det at departe-
mentet vil benytte seg av referansegruppen for
fagfornyelsen i dette arbeidet.

Flere prosesser og utredninger tilknyttet ulike
elementer i kvalitetsvurderingssystemet var i den
samme tidsperioden avsluttet eller påbegynt:
– Opplæringslovutvalget ble nedsatt høsten 2017

med mål om å utarbeide et nytt regelverk som
ivaretar målene og prinsippene for grunnopp-
læringen, og som samtidig sikrer skoleeiere til-
strekkelig handlingsrom til å fremme kvalitets-
utvikling i skolen. Utvalget overleverte regje-
ringen NOU 2019: 23 i desember 2019.

– Eksamensgruppen ble nedsatt september 2018
med et mål om å utrede et helhetlig system for
eksamensordninger for fagene som omfattes

av fagfornyelsen. Gruppen leverte rapportene
sine våren 2019 og våren 2020.

– Høsten 2019 ble ekspertgruppen for skole-
bidrag nedsatt. Gruppen leverte rapportene
sine i september 2020 og mai 2021.

– Utdanningsdirektoratet fikk i juni 2018 et opp-
drag om å utarbeide en helhetlig plan for prøve-
feltet. Denne ble oversendt Kunnskapsdeparte-
mentet sommeren 2020.

– Våren 2021 fikk Utdanningsdirektoratet et opp-
drag om å utarbeide en beskrivelse og vurde-
ring av hvordan nåværende og eventuelt nye
ressurser og verktøy for kvalitet i skolen kunne
utvikles, og å lage en plan for og igangsette
videreutviklingen av prøvefeltet. Det sistnevnte
innebar å utarbeide to prøvetyper: Den ene
skulle gi styringsinformasjon, den andre skulle
støtte underveisvurderingen og måle elevenes
progresjon.

Det var samtidig flere spørsmål og debatter på
Stortinget der gjennomgangen av kvalitets-
vurderingssystemet ble diskutert.

I juli 2021 ble Strategi for kvalitetsutvikling i
skolen i lys av fagfornyelsen publisert. Strategien
tydeliggjør blant annet intensjoner, prosesser, roller
og involvering knyttet til dette arbeidet. Strategien
viser også hvordan Utdanningsdirektoratet arbeider
med å utvikle de ulike områdene av kvalitets-
vurderingssystemet. Strategien er utarbeidet av
Kunnskapsdepartementet med innspill fra partene.

I stortingsbehandlingen av den årlige gjen-
nomgangen av anmodningsvedtak i 2021 viser SV
og Rødt til at anmodningsvedtak 886 ba regje-
ringen om å nedsette et utvalg for å gjennomgå
kvalitetsvurderingssystemet. SV og Rødt mener at
en referansegruppe er noe annet enn et utvalg når
det kommer til både mandat og funksjon. Partiene
mener derfor at vedtaket må følges opp videre, og
at regjeringen må sette ned utvalget slik Stor-
tinget bad om. Komiteens medlemmer fra Høyre
og Venstre peker på sin side på at det å utnytte
den allerede eksisterende strukturen (referanse-
gruppen for fagfornyelsen) for å utvikle kvalitets-
vurderingssystemet i lys av fagfornyelsen, i dialog
og samarbeid med partene i skolesektoren, er en
både fornuftig og effektiv måte å følge opp inten-
sjonen i anmodningsvedtaket på.

Nedsettelse av partssammensatt utvalg

I forbindelse med regjeringsskiftet høsten 2021
ble Hurdalsplattformen lansert av regjeringen
Støre. Her står det at regjeringen vil innføre en tillits-
reform i skolen i dialog med partene. Som ledd i
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dette arbeidet skal regjeringen nedsette et parts-
sammensatt utvalg. Utvalget skal gjennomgå
kvalitetsvurderingssystemet i skolen, med sikte
på å blant annet redusere omfanget av tester og
prøver, og ta initiativ til at kommuner skal
gjennomgå rapporterings- og dokumentasjons-
krav regelmessig.

Det går også fram av Hurdalsplattformen at
regjeringen vil endre nasjonale prøver i dialog
med partene, og at det pågående arbeidet med
nye progresjonsprøver blir satt på pause. Som et
resultat av dette, ble midler som var satt av til
dette arbeidet trukket tilbake gjennom en tilleggs-
proposisjon til statsbudsjettet. I innstillingen fra
utdannings- og forskningskomiteen går det fram
at regjeringen ønsker en dreining av «vurderings-
og kartleggingsregimet mot en større grad av inn-
flytelse for lærerprofesjonen og et styrket parts-
samarbeid gjennom en tillitsreform».

I pressemeldingen av 1. april 2022 som offent-
liggjør kvalitetsutviklingsutvalgets arbeid, skriver
regjeringen at forslagene til utvalget skal bidra til
at skolene kan arbeide mer systematisk med å
utvikle kvaliteten på skoletilbudet. Det står også at
dagens målinger i skolen ofte bidrar til å skyve
oppmerksomheten mot det som er målbart.

I regjeringens mandat til kvalitetsutviklings-
utvalget er det formuleringer som tydeliggjør kom-
pleksiteten i forventningene til utvalgets arbeid.
På den ene siden skal et system for kvalitetsutvik-
ling bestå av verktøy, prøver og datakilder som til
sammen bidrar til refleksjon, læring og utvikling
på de enkelte skolene, og til at skoler, skoleeiere
og nasjonale utdanningsmyndigheter kan ta infor-
merte valg. På den andre siden er utvalget bedt
om å redusere det samlede omfanget av prøver og
rapporterings- og dokumentasjonskrav i skolen
dersom det kan bidra til bedre oppfølging av elev-
ens læring og utvikling. Det presiseres videre at
systemet for kvalitetsutvikling heller ikke bør
bidra til rangering og konkurranse eller til å

snevre inn skolens pedagogiske praksis til det
som er målbart.

4.11 Oppsummering

Fra Stortinget vedtok å innføre et nasjonalt kvali-
tetsvurderingssystem for grunnopplæringen, har
formålet med systemet vært oppfattet å være i en
viss bevegelse. Selv om det i all hovedsak har blitt
kommunisert fra de ulike regjeringene at målet
har vært å støtte skolenes og skoleeiernes arbeid
med kvalitetsvurdering og kvalitetsutvikling, har
kvalitetsvurderingssystemet siden innføringen i
2004 både hatt en informasjonsfunksjon og en
kontrollfunksjon. Informasjonen fra systemet skal
legge til rette for informerte beslutninger på alle
nivå i skolesektoren.

Den historiske gjennomgangen av forvaltningen
av systemet viser at det er noen gjennomgående
problemstillinger som preger diskusjonene om
systemet og utviklingen av det. Dette handler for
eksempel om hva som er god kvalitet i opplærin-
gen, effektivitet og resultater sett i lys av ressurs-
bruk, hvordan overordnede mål og verdier i opp-
læringen skal ivaretas og hva som er et likeverdig
opplæringstilbud. Diskusjonene handler blant
annet om utfordringer knyttet til å finne en riktig
balanse mellom ekstern og intern evaluering, mel-
lom kvalitetsindikatorer og utviklingsarbeid, mel-
lom offentliggjøring, åpenhet og personvern, og
mellom lokalt og sentralt ansvar for utvikling og
styring.

Kvalitetsvurderingssystemet har hele tiden
vært preget av spenninger når det gjelder for
eksempel formålet med systemet og i hvilken
grad innholdet i systemet imøtekommer de ulike
aktørgruppenes behov. Dette belyser utvalget
nærmere i kapittel 11 og 12. I kapittel 13 beskriver
utvalget vurderingene sine av styrker og utford-
ringer med dagens system.
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Kapittel 5  
Regelverket om kvalitetsutvikling i grunnopplæringen

Opplæringsloven og privatskoleloven med for-
skrifter er sentrale virkemidler for å ivareta elev-
enes behov i grunnopplæringen og sikre mest
mulig likhet og likeverdig behandling.

I dag stiller de to lovene med tilhørende for-
skrifter egne krav til kvalitetsutvikling i skolen.
Bestemmelsene setter de overordnede rammene
for hvilke plikter skoleeierne har i arbeidet med
kvalitetsutvikling og også enkelte prosess- og rap-
porteringskrav.

I dette kapitlet ser utvalget nærmere på utvik-
lingen mot dagens bestemmelser om kvalitetsut-
vikling i opplæringsloven og privatskoleloven.
Kapitlet beskriver hvordan kravene i dagens lov-
bestemmelser om kvalitetsutvikling har vokst
fram, hvilke diskusjoner som har blitt løftet under-
veis av partene og interessentene i opplærings-
sektoren gjennom høringsuttalelser og hvilke
framtidige reguleringer som er foreslått.

Til sist peker utvalget på forslaget til ny
bestemmelse som ble sendt på høring høsten
2021.

Utvalget har valgt å knytte noen betraktninger
til de nye foreslåtte bestemmelsene om pliktene til
å arbeide med kvalitetsutvikling.

Kapitlet bør leses i lys av beskrivelsen av opp-
rettelsen av kvalitetsvurderingssystemet i kapittel
4, aktørenes roller og ansvar i kapittel 6 og spen-
ningene knyttet til kvalitetsvurdering og kvalitets-
utvikling i kapittel 11.

5.1 Dagens bestemmelser om 
kvalitetsutvikling 
i grunnopplæringen

Dagens bestemmelse om skoleeiernes plikt til å
arbeide med kvalitetsutvikling inneholder tre krav
(se boks 5.1 for bestemmelsene). Det er
– et krav til å følge opp resultatene fra nasjonale

kvalitetsvurderinger
– et krav om å utarbeide en årlig tilstandsrapport
– et krav om at skolene jevnlig vurderer i hvilken

grad organiseringen, tilretteleggingen og gjen-

nomføringen av opplæringen medvirker til å nå
fastsatte mål (tidligere kalt «skolebasert vurder-
ing» i regelverket)

Skoleeier skal ha et forsvarlig system for å følge
opp resultater fra nasjonale kvalitetsvurderinger.
Det står i forarbeidene til opplæringsloven at sko-
leeier står fritt til å utforme egne systemer tilpas-
set lokale forhold. Det er dessuten understreket at
det er viktig at blant annet elever, foreldre og per-
sonalet får ta del i vurderinger og oppfølging av
resultater som angår dem (Ot.prp. nr. 55 (2003–
2004)).

Føringene om å følge opp nasjonale kvalitets-
vurderinger viser til de forskriftsfestede bestem-
melsene om blant annet de nasjonale prøvene,
kartleggingsprøvene, de internasjonale undersøk-
elsene og Elevundersøkelsen. Det er ikke nær-
mere fastsatt hva som ligger i plikten å «følge
opp», men det er klart at hensikten med kravet er
at skoleeierne skal drive kvalitetsutvikling (NOU
2019: 23).

Kravet om en årlig tilstandsrapport har til hen-
sikt å sikre at skoleeierne får nødvendig informa-
sjon til å drive kvalitetsutvikling. Rapporten skal
omhandle tilstanden i skolen med hensyn til
læringsresultater, frafall og læringsmiljø, og skal
drøftes av kommunestyret, fylkestinget og styret
for de private skolene. Tilstandsrapporten er et
verktøy for kvalitetsutvikling lokalt (NOU 2019:
23).

Skolene skal også jevnlig vurdere i hvilken
grad organiseringen, tilretteleggingen og gjen-
nomføringen av opplæringen er egnet til å nå
målene i læreplanverket for Kunnskapsløftet og
de godkjente læreplanene for privatskolene. Elev-
ene skal være involvert i denne vurderingen.
Dette ble tidligere kalt «skolebasert vurdering» i
regelverket, noe kvalitetsutviklingsutvalget har
valgt å fortsatt kalle det i denne delinnstillingen.
Det er utover selve lovteksten en begrenset
beskrivelse av hvilke nasjonale forventninger som
knytter seg til skolebasert vurdering i forarbei-
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dene til bestemmelsen i lovene (NOU 2019: 23 og
Prop. 81 L (2019–2020)).

5.2 Historikk

Forskriftsfesting av skolebasert vurdering og 
rapportering

Da opplæringsloven trådte i kraft i 1999 ga § 14-1
fjerde ledd departementet hjemmel til å gi for-
skrifter om rapportering om og evaluering av opp-
læringsvirksomheten. I merknaden til bestemmel-
sen går det fram at rapportering og evaluering er
en viktig del av arbeidet med kvalitetsutvikling,
både for skoleeierne og for departementet
(Ot.prp. nr. 46 (1997–98)).

I forskriften til den nye opplæringsloven § 2-2
ble det ble fastsatt en plikt for skoleeiene til å
medvirke til å etablere administrative systemer og
å innhente statistiske og andre opplysninger som
trengs for å vurdere tilstanden og utviklingen
innenfor grunnopplæringen. Skolebasert vurde-
ring, som først ble forskriftsfestet for den videre-
gående opplæringen i 1995 og for grunnskolen i

1997, ble videreført i forskrift til opplæringsloven
§ 2-1 Skole- og lærebedriftbasert vurdering.

Formålet med skolebasert vurdering hang
sammen med behovet for i større grad å evaluere
resultater i et opplæringssystem som ble mer
desentralisert, noe som blant annet en rapport fra
OECD påpekte i 1988 (OECD, 1989).

Kravet har etter dette blitt innlemmet i for-
skrift til privatskoleloven, og gjennomgått flere
mindre språklige endringer i begge forskriftene,
helt fram til bestemmelsen ble flyttet ut av for-
skriftene og inn i lovene i 2021. En større endring
før dette var at det i 2017 ble innført et tydelig krav
om elevmedvirkning.

Skolebasert vurdering var ett av temaene for
det felles nasjonale tilsynet for perioden 2014–
2017. Hva som var gjenstand for tilsynet gir en
indikasjon på hva nasjonale myndigheter legger i
kravet. I tilsynene ble det kontrollert om skolene
– hadde en bred og samlet vurdering av målopp-

nåelsen til elevene
– vurderte om endringer kan bidra til større

måloppnåelse hos elevene
– fulgte opp eventuelle endringer
– sikret en bred medvirkning i gjennomføringen

Boks 5.1 Dagens bestemmelser om skoleeiernes plikt til å arbeide med kvalitetsutvikling

Opplæringsloven § 13-3e. Plikt for kommunen og 
fylkeskommunen til å arbeide med kvalitetsutvikling

Kommunen og fylkeskommunen skal ha eit
forsvarleg system for å følgje opp resultata frå
nasjonale kvalitetsvurderingar som departementet
gjennomfører med heimel i § 14-4. Som ein del
av oppfølgingsansvaret, skal det utarbeidast ein
årleg rapport om tilstanden i grunnskoleopp-
læringa og den vidaregåande opplæringa, knytt
til læringsresultat, fråfall og læringsmiljø. Den
årlege rapporten skal drøftast av kommunesty-
ret og fylkestinget.

Kommunen og fylkeskommunen skal sørgje
for at skolane jamleg vurderer i kva grad organi-
seringa, tilrettelegginga og gjennomføringa av
opplæringa medverkar til å nå dei måla som er
fastsette i Læreplanverket for Kunnskapsløftet.
Elevane skal involverast i denne vurderinga.

Kilde: Opplæringsloven

Privatskoleloven § 5-2b. Plikt til å arbeide med 
kvalitetsutvikling

Styret skal ha eit forsvarleg system for å følgje
opp resultata frå nasjonale kvalitets-vurderingar
som departementet gjennomfører etter § 7-2 tredje
ledd. Som ein del av oppfølgingsansvaret skal
det utarbeidast ein årleg rapport om tilstanden i
skolen med omsyn til læringsresultat, fråfall og
læringsmiljø.

Styret skal sørgje for at skolen jamleg vurderer
i kva grad organiseringa, til rettelegginga og
gjennomføringa av opplæringa medverkar til å
nå dei måla som er fastsette i godkjende lære-
planar etter § 2-3. Elevane skal involverast i
denne vurderinga.

Kilde: Privatskoleloven
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Innføring av «forsvarlig system»

Med bakgrunn i kvalitetsutvalgets NOU 2002: 10
Førsteklasses fra første klasse og St.prp. nr. 1 Til-
legg nr. 3 (2002–2003) ble det gjennom Ot.prp. nr.
55 (2003–2004) og Innst. O. nr. 92 (2003–2004)
innført en bestemmelse om «forsvarlig system» i
opplæringslovens § 13-10 og privatskolelovens
§ 5-2. Kravet om et forsvarlig system besto da det
ble innført i 2004 av to deler. Disse var
– vurdering av om kravene i opplæringsloven og

forskrift til loven er oppfylt, og oppfølging av
disse vurderingene

– oppfølging av resultater fra nasjonale kvalitets-
vurderinger

Formålet med bestemmelsen var ifølge regjeringen
tredelt. For det første skulle presiseringen bidra
til å få mer aktiv og bedre oppfølging fra skole-
eierne. For det andre var målet å få et helhetlig
system som omfattet både offentlige og private
skoler, og som ikke bare inneholdt et krav til skole-
basert vurdering. For det tredje skulle presiser-
ingen styrke mulighetene for tilsyn (Ot.prp. nr. 55
(2003–2004)).

Skoleeierne står fritt til å utforme egne
systemer tilpasset de lokale forholdene. Det er
med andre ord ikke en enhetlig definisjon av hvor-
dan et forsvarlig system skal eller bør se ut.
Departementet presiserte at et forsvarlig system
blant annet er et system som er egnet til å
avdekke eventuelle forhold som er i strid med lov-
verket, og som sikrer at det blir satt i verk tiltak
der det er nødvendig.1

Det er understreket i merknad til bestemmel-
sen at det er viktig at elevene, foreldrene, ansatte
og andre får ta del i gjennomføringen av vurdering-
ene og oppfølgingene av resultatene som angår
dem, eksempelvis gjennom de ulike organene for
brukermedvirkning i skolen.

Ifølge Ot.prp. nr. 55 (2003–2004) var det rela-
tivt bred støtte for forslaget om forsvarlig system
da dette ble sendt på høring. Både KS og Utdan-
ningsforbundet støttet forslaget, mens Skolenes
landsforbund etterspurte tydeligere føringer for
hvordan elevene og foreldrene kunne medvirke i
et system for skolevurdering og oppfølging. Flere
kommuner støttet også forslaget, men flere pekte
på at det var uheldig at departementet foreslo lov-

endringer som fulgte opp enkelte elementer av
kvalitetsutvalgets utredning uten at det forelå et
helhetlig forslag. Det ble også pekt på at begrepet
«system» ikke er entydig og kunne føre til at kom-
muner ble usikre på hvordan det skulle tolkes.
Andre mente de økonomiske og administrative
konsekvensene var undervurderte. Utdannings-
forbundet foreslo at forskriftsbestemmelsen om
skole- og lærebedriftsbasert vurdering skulle tas
inn i loven (Ot.prp. nr. 55 (2003–2004)).

Innføring av årlig tilstandsrapport

Med bakgrunn i St.meld. nr. 31 (2007–2008) Kva-
litet i skolen fremmet regjeringen gjennom Ot.prp.
nr. 55 (2008–2009) forslag om blant annet å lov-
feste en plikt til å utarbeide en årlig tilstandsrap-
port, som del av skoleeiernes ansvar for å følge
opp resultatene fra nasjonale kvalitetsvurderinger.
I høringsnotatet gikk det fram at dataen som rap-
porten skulle bygge på i hovedsak ville være til-
gjengelig som en del av det nasjonale kvalitets-
vurderingssystemet på nettstedet Skoleporten.

Ifølge Ot.prp. nr. 55 (2008–2009) var de fleste
høringsinstansene positive til forslaget om en
årlig tilstandsrapport da det ble sendt på høring.
Flere var imidlertid bekymret for økt byråkratise-
ring. Elevorganisasjonen, Utdanningsforbundet,
Skolenes landsforbund og Norsk Lektorlag pekte
dessuten på at plikten ikke burde knyttes til de
snevre indikatorene på Skoleporten.no, men også
drøfte skolenes brede mandat og skolebasert vur-
dering (Ot.prp. nr. 55 (2008–2009)).

I Innst. O. nr. 86 (2008–2009) støttet Stortinget
regjeringens vurderinger. Stortinget besluttet
også å ta inn i bestemmelsen at rapporten skulle
drøftes av kommunestyret, fylkestinget og styret
for de private skolene. Begrunnelsen var at det ble
ansett som viktig at skoleeierne og de folkevalgte
organene hadde et tydelig ansvar og engasjement
i skolens utvikling.

Bestemmelsen kom inn i opplæringsloven
§ 13-10 andre ledd og privatskoleloven § 5-2 tredje
ledd i 2009. Det er ingen formkrav til rapporten.

5.3 Endringer på grunn av ny 
internkontrollbestemmelse

De siste endringene i bestemmelsene om kvali-
tetsutvikling kom som følge av gjennomgangen av
internkontrollbestemmelsene i særlovgivingen
som ble gjort i Prop. 81 L (2019–2020).

Bakgrunnen for gjennomgangen var at den
nye kommuneloven av 2018 inneholder en mer

1 Opprinnelig var kravet i opplæringsloven regulert i § 13-10
Ansvarsomfang. Der blir det (også fremdeles) presisert at
kommunen og fylkeskommunen har ansvaret for at krav-
ene i opplæringsloven og forskriften til loven blir oppfylt.
Det står videre at de skal stille til disposisjon de ressursene
som er nødvendige for at kravene skal kunne oppfylles.



NOU 2023: 1 59
Kvalitetsvurdering og kvalitetsutvikling i skolen Kapittel 5
omfattende regulering av internkontroll. Intern-
kontrollen skal sikre at lover og forskrifter følges.
Internkontrollen skal være systematisk, risikoba-
sert og tilpasset de konkrete forholdene og beho-
vene i kommunen som helhet og i de ulike delene
av kommunens virksomhet. Ved internkontroll
etter kommuneloven § 25 skal kommunedirektø-
ren

a) utarbeide en beskrivelse av virksomhetens
hovedoppgaver, mål og organisering

b) ha nødvendige rutiner og prosedyrer
c) avdekke og følge opp avvik og risiko for avvik
d) dokumentere internkontrollen i den formen

og det omfanget som er nødvendig
e) evaluere og ved behov forbedre skriftlige

prosedyrer og andre tiltak for internkontroll

Kommunedirektøren plikter å rapportere til kom-
munestyret og fylkestinget om internkontroll og
om resultater fra statlig tilsyn minst én gang i året,
jf. kommuneloven § 25-2. Reglene om internkon-
troll i kapittel 25 er et minstekrav. Det er altså ikke
noe til hinder for at kommunen eller fylkeskom-
munen velger å lage ytterligere internkontroll-
systemer i administrasjonen.

Ansvaret etter kommuneloven § 25-1 gjelder
hele kommunens og fylkeskommunens virksom-
het uavhengig av hvem som har fått delegert de
ulike oppgavene. Dette betyr at selv om kommu-
nedirektøren delegerer oppgaver til andre som for
eksempel skolelederne, er internkontrollen frem-
deles kommunedirektørens ansvar (Prop. 81 L
(2019–2020)).

På bakgrunn av den nye og mer omfattende
internkontrollbestemmelse i kommuneloven ble
det besluttet å gjennomgå sektorlovene. Målet var
å fjerne internkontrollregler som nå var overflød-
ige. Det ble dermed gjort flere endringer i opplær-
ingsloven. De mest sentrale endringene var at
– kravet om at kommunen og fylkeskommunen

skulle ha et forsvarlig system for vurdering av
om kravene i opplæringsloven og forskriftene
til loven blir oppfylt i § 13-10 ble opphevet

– kravet om å arbeide kontinuerlig og systema-
tisk for at krav i eller i medhold av kapittel 9 A
blir oppfylt, ble erstattet med et krav om at sko-
len skal forebygge brudd på retten til et trygt
og godt skolemiljø ved å arbeide kontinuerlig
for å fremme helsen, trivselen og læringen til
elevene

– kravet i § 10-8 om at kommunen og fylkeskom-
munen skulle ha et system som gir undervis-
ningspersonale, skoleeiere og ansatte med
særoppgaver i skoleverket anledning til nød-

vendig kompetanseutvikling ble erstattet med
en bestemmelse om at skoleeier skal sørge for
at «lærarar, rektorar og andre tilsette i skolen
får høve til å utvikle seg fagleg og pedagogisk
så dei kan vere på høgd med utviklinga i skolen
og samfunnet»

Ny § 13-3e om plikt for kommunen og fylkeskom-
munen til å arbeide med kvalitetsutvikling ble inn-
ført i opplæringsloven i 2021 i tråd med regje-
ringens forslag. Tilsvarende endringer ble gjort i
privatskoleloven. Dagens bestemmelser er gjen-
gitt i boks 5.1.

Endringene innebar blant annet at kravet som
omhandler skolebasert vurdering ble flyttet inn i
lov fra forskrift, og skilt ut i et eget ledd i bestem-
melsen. Plikten ble lagt på skoleeierne som tidli-
gere. Det er presisert at det ikke er noen materiell
endring i kravet selv om begrepet «skolebasert

Boks 5.2 Personvernforordningen
EUs personvernsforordning (GDPR) ble ved-
tatt i EU i april 2016. I 2018 ble den innlemmet
i EØS-avtalen. Stortinget vedtok samtidig en
ny personopplysningslov som gjennomfører
GDPR i Norge. All behandling av personopp-
lysninger må være lovlig, rettferdig og gjen-
nomsiktig. Det vil blant annet si at det må fore-
ligge et rettslig grunnlag før behandlingen av
personopplysninger kan skje. 

Kunnskapsdepartementet gikk gjennom
sitt regelverk på opplæringsområdet i i tråd
med disse føringene i Prop. 145 L (2020–2021).
Kunnskapsdepartementet vurderte blant annet
om opplæringsloven med forskrifter ga nasjo-
nale myndigheter tilstrekkelig supplerende
rettsgrunnlag for personopplysninger som blir
samlet inn fra sektoren i form av rapportering
fra prøver, undersøkelser og evalueringer. For å
sikre tydelig hjemmel ble det vedtatt en egen
hjemmel til Utdanningsdirektoratet i § 14-4
andre ledd, som trådte i kraft 1. august 2021.

Det er den enkelte skoleeieren som er
ansvarlig for behandlingen av personopplys-
ninger i skolen. Skoleeierne er også ansvarlig
der pliktene i loven er pålagte skolen eller
ansatte i skolen. Skoleierne må sørge for at
behandlingen er i samsvar med kravene i per-
sonvernregelverket, inkludert de kravene per-
sonvernforordningen stiller til sikkerhet.
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Boks 5.3 Forslag i NOU 2019: 23 Ny opplæringslov

Generelt om opplæringslovutvalget

I 2017 ble et offentlig utvalg nedsatt for å foreslå
en helt ny opplæringslov. I mandatet ble det pre-
sisert at målet for arbeidet var et regelverk som
ivaretar målene og prinsippene for grunnopplær-
ingen. Samtidig skulle det sikre at kommunene
og fylkeskommunene som skoleeiere har til-
strekkelig handlingsrom til å fremme kvalitets-
utvikling i skolen. Videre skulle utvalget ta hen-
syn til at profesjonsutøverne gis tilstrekkelig
rom for skjønnsutøvelse. Opplæringslovutval-
get leverte utredningen sin i desember 2019.

Opplæringslovutvalget påpeker at kommu-
nene og fylkeskommunene opplever å være gjen-
nomgående for stramt styrt på opplæringsområ-
det, noe som kan få konsekvenser for deres
mulighet til å drive lokal kvalitetsutvikling.

Om skolebasert vurdering

I NOU 2019: 23 Ny opplæringslov peker opplæ-
ringslovutvalget på at kravet om skolebasert
vurdering er sentralt for å nå formålet med
grunnopplæringen. Opplæringslovutvalget fore-
slår å flytte kravet om skolebasert vurdering fra
forskrift til lov og å innlemme det i en ny samle-
bestemmelse om kvalitetsutvikling.

Opplæringslovutvalget mener det er uklart
hva som ligger i begrepet skolebasert vurde-
ring. Utvalget foreslår å ta ut begrepet, men å
heller beholde teksten fra forskrift som beskriver
hva som ligger i kravet. I utvalgets forslag til
merknad til bestemmelsen står det at vurderin-
gen vil være et viktig grunnlag for kommunens
og fylkeskommunens arbeid med kvalitetsutvik-
ling. Det må derfor være gode grunner for at
skolene skal vurdere sjeldnere enn én gang per år.

Om forsvarlig system for å følge opp resultater fra 
nasjonale kvalitetsvurderinger

Opplæringslovutvalget peker på at det er uklart
hva som ligger i kravet om å følge opp resultater
fra nasjonale kvalitetsvurderinger. Utvalget mener
det bør være et eksplisitt krav i ny lov om at kom-
munene og fylkeskommunene skal arbeide for å
opprettholde og heve kvaliteten i opplæringen.

Opplæringslovutvalget mener det ikke er
nødvendig å videreføre kravet om at kommu-

nene og fylkeskommunene skal følge opp resul-
tater fra nasjonale kvalitetsvurderinger. Dette
begrunner utvalget med at kravene i forskrift
om å gjennomføre ulike nasjonale kvalitetsvur-
deringer fremdeles gjelder. Utvalget mener det
er lite trolig at kommunene og fylkeskommu-
nene ikke vil bruke disse resultatene i arbeidet
med kvalitetsutvikling. Et krav om at kommu-
nen og fylkeskommunene skal drive kvalitetsut-
vikling, uten å fastsette hvilket kunnskaps-
grunnlag det skal baseres på, mener opplæ-
ringslovutvalget både vil kunne tydeliggjøre
kommunens og fylkeskommunens ansvar som
kvalitetsutvikler og gi et større handlingsrom
for lokal tilpasning.

Om årlig tilstandsrapport og drøfting av denne

Opplæringslovutvalget foreslår å videreføre at
kommuner og fylkeskommuner skal få informa-
sjon om tilstanden i skolene når det gjelder
læringsresultater, frafall og læringsmiljø. Utval-
get foreslår ikke å videreføre kravet om en til-
standsrapport, men heller lovfeste et mer gene-
relt utformet rapporteringskrav. Utvalget fore-
slår å videreføre at kommunestyret og fylkestin-
get skal få informasjon om tilstanden i skolen
minst én gang per år.

Opplæringslovutvalget mener videre at kra-
vet om drøfting av tilstandsrapporten er en over-
flødig regulering. Utvalget peker på at når kom-
munen og fylkeskommunen får en eksplisitt
plikt til å drive kvalitetsutvikling, bør det ikke
være nødvendig å pålegge kommunestyret og
fylkestinget å drøfte rapporteringen som gir
dem grunnlaget for denne oppgaven.

Om elevmedvirkning

Opplæringslovutvalget peker i NOU 2019: 23 på
at barns rett til å bli hørt bare framkommer frag-
mentarisk enkelte steder i dagens opplærings-
lov, og foreslår å innføre en generell rett som
regulerer elevers rett til å ytre seg og bli hørt.

Opplæringslovutvalget foreslår også å lov-
feste en egen bestemmelse om skoledemokra-
tiet. Kravet om å involvere elevene i den skole-
baserte vurderingen, er foreslått tatt ut av
bestemmelsen om kvalitetsutvikling.
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vurdering» ikke lenger inngår i bestemmelsen
(Prop. 81 L (2019–2020)).

Plikten om at skoleeierne skal ha et forsvarlig
system for vurdering av om kravene i opplærings-
loven og forskrift til loven blir oppfylt, ble tatt ut av
loven. Dette var fordi den nye internkontroll-
bestemmelsen i kommuneloven ble ansett for å
være dekkende.

Når det gjelder kravet om forsvarlig system for
å følge opp resultater fra kvalitetsvurderinger, ble
dette videreført i påvente av departementets
behandling av forslagene i NOU 2019: 23. Kravet
om å utarbeide en årlig tilstandsrapport knyttet til
læringsresultater, frafall og læringsmiljø som skal
drøftes av skoleeierne ble også videreført.

Utdanningsforbundet peker i høringsut-
talelsen sin til NOU 2019: 23 på at den skoleba-
serte vurderingen er sentral for å nå formålet med
grunnopplæringen og det avgjørende grunnlaget
for kommunens kvalitetsutvikling. Utdanningsfor-
bundet støtter utvalgets forslag om å samle regu-
leringen av kravene om kvalitetsvurderinger. De
mener samtidig at vurderingene skal omfatte hele
bredden i skolens samfunnsmandat og læreplan-
verket. Norsk Lektorlag og KS støtter også forslaget
om å flytte forskriftsbestemmelsen om skole-
basert vurdering til opplæringsloven. For KS er
skolebasert vurdering viktig for utviklingen av
skolene både for den enkelte skolen og for kom-
munene og fylkeskommunene.

5.4 Forslag til ny opplæringslov

Bakgrunnen for forslaget

I august 2021 sendte Kunnskapsdepartementet
forslag til ny opplæringslov på høring. Fristen for
høringsinnspill ble satt til 20. desember 2021. For-
slaget til ny lov bygger på NOU 2019: 23 og over
700 høringsuttalelser som kom inn til denne. På
Utdanningsdirektoratets nettsider framgår det at
den nye opplæringsloven med forskrifter etter
planen skal bli innført fra skolestart skoleåret
2024–2025.

Et mer generelt krav om kvalitetsutvikling

I forslaget til ny lov er kravet i opplæringsloven
§ 13-3e første ledd om å følge opp resultater fra
nasjonale kvalitetsvurderinger. Regjeringen peker
på at kommunene og fylkeskommunene fremde-
les vil være pålagt å gjennomføre nasjonale kvali-
tetsvurderinger og at det derfor er liten risiko for
at kommunene og fylkeskommunene ikke vil
bruke resultatene fra disse i arbeidet med kvali-

tetsutvikling. Regjeringen foreslår derfor, som
opplæringslovutvalget, å erstatte dette med et mer
generelt krav om kvalitetsutvikling: «Kommunen
og fylkeskommunen skal arbeide for å halde ved
lag og heve kvaliteten i grunnskoleopplæringa og
den vidaregåande opplæringa». Begrunnelsen er
å kunne gjøre kommunenes og fylkeskommun-
enes ansvar tydeligere og samtidig gi et større
handlingsrom for lokal tilpasning.

Utdanningsforbundet mener i høringsut-
talelsen sin til forslaget til ny opplæringslov at det
er viktig at departementet i forarbeidene sine til
denne bestemmelsen understreker at skoleba-
sert vurdering og arbeid med kvalitetsutvikling
må omfatte hele bredden i skolens samfunnsman-
dat og læreplanverket. Videre mener de det er
svært viktig at informasjonen som kommunesty-
rer og fylkesting får om tilstanden i skolen, fanger
opp bredden i samfunnsmandatet. For å sikre
dette må informasjonen bygge på et bredt og sam-
mensatt kunnskapsgrunnlag der innsikten fra den
skolebaserte vurderingen har en sentral plass.

Skolelederforbundet savner en tydeliggjøring
av hvilket ansvar skoleeierne har for skoleutvikl-
ingen og hvordan samhandlingen skal være med
skolene og skolelederne. Skolelederforbundet
savner også en tydeliggjøring av forholdet mellom
kravene i opplæringsloven og internkontroll-
bestemmelsene i kommuneloven. Norsk Lektor-
lag mener i høringsuttalelsen sin at å erstatte
dagens krav om oppfølging av resultater fra nasjo-
nale kvalitetsvurderinger med et krav om kvali-
tetsutvikling, vil være en tilsynelatende forenkling
som trolig vil gi et så stort handlingsrom for
lokale tilpasninger at nasjonale føringer forsvin-
ner.

Krav om årlig rapport og drøfting foreslås ikke 
videreført

Regjeringen foreslår å videreføre at kommune-
styret og fylkestinget skal få informasjon om til-
standen i skolen og at dette skal skje minst én
gang i året. Dagens krav om at det skal være en
«rapport» er foreslått erstattet med en åpen regu-
lering om at kommunestyret og fylkestinget skal
få «informasjon». I høringsnotatet går det fram at
en åpen regulering kan føre til at kommunene og
fylkeskommunene vurderer mer konkret hva
slags rapportering som er hensiktsmessig lokalt,
og at et krav om drøfting er en unødvendig detalj-
regulering av kommunenes og fylkeskommune-
nes politiske nivå.

Elevorganisasjonen peker i sin hørings-
uttalelse på at det kan oppstå store forskjeller mel-
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lom kommunene og fylkene i hvor god oversikt
kommunestyrene og fylkestingene har over arbei-
det og utviklingen i skolene og store forskjeller
mellom skolene i hvor godt arbeid det gjøres med
rapportering. På samme måte som man må stille
krav til skolene for å sikre god kvalitet i rapporte-
ringen, mener Elevorganisasjonen nasjonale
myndigheter må stille krav til kommunestyrene
og fylkestingene om behandlingen av tilstandsrap-
portene. Også Utdanningsforbundet er skeptisk
til å avvikle kravet til tilstandsrapport. Et generelt
krav vil kunne føre til for stor oppmerksomhet på
økt læringsutbytte i form av bedre karakterer og
prøveresultater, mener Utdanningsforbundet.

KS støtter utvalgets forslag i høringen av NOU
2019: 23. Det er samtidig flere høringsinstanser
som er bekymret for konsekvensene opphevingen
av kravene kan få. Norsk Lektorlag mener at for-
slaget kan svekke politikernes oppfølging av skole-
kvalitet i sin utøvelse av skoleeierrollen.

Krav om skolebasert vurdering foreslås videreført

Når det gjelder kravet om skolebasert vurdering,
foreslås det å videreføre at skoleeier skal sørge for
at skolene jevnlig vurderer i hvilken grad organi-
seringen, tilretteleggingen og gjennomføringen av
opplæringen medvirker til å nå målene i læreplan-
verket.

Skolelederforbundet savner i høringsinnspillet
sitt tydeligere rammer for skolebasert vurdering.
KS ber departementet om å vurdere en henvis-
ning til formålsparagrafen og at vurderingen også
skal omfatte skolemiljøet. KS peker på at sist-
nevnte både kan bidra til skolenes og kommunens
og fylkeskommunens kontinuerlige arbeid med
skolemiljøet, og til at faglig, sosial og emosjonell
læring blir sett i sammenheng.

Involvering av elever foreslås styrket og flyttet ut av 
bestemmelsen

I tråd med opplæringslovutvalgets forslag, foreslår
regjeringen å lovfeste at elevene etter opplærings-
loven har rett til medvirkning i alt som gjelder
dem selv, og at det skal framgå uttrykkelig av
loven at eleven skal få tilstrekkelig og tilpasset
informasjon. Å ha en slik bestemmelse samsvarer
med lovutviklingen generelt, ifølge regjeringen.

Også medvirkning har fått en større plass i
skolene, noe som en egen lovbestemmelse om
skoledemokrati skal gjenspeile. Regjeringen fore-
slår at denne bestemmelsen skal nevne arbeidet
med kvalitetsutvikling av opplæringen, skolemil-
jøet og å fastsette skoleregler, og gjelde både elev-

ene og foreldrene: «Skolen skal sørgje for at elev-
ane og foreldra får vere med på å planleggje, gjen-
nomføre og vurdere verksemda til skolen, mellom
anna arbeidet med skolemiljøet og kvalitetsutvik-
ling av opplæringen og fastsetjinga av skolereglar».

Dette mener regjeringen gjør det tydeligere at
kravet til skoledemokrati omfatter arbeidet med
kvalitetsutvikling på den enkelte skolen. På bak-
grunn av denne generelle bestemmelsen, foreslår
regjeringen å fjerne setningen om at elever skal
være involvert fra kvalitetsutviklingsbestemmel-
sen.

Elevorganisasjonen er i hovedsak positive til
det foreslåtte kapitlet om elevmedvirkning. Elev-
organisasjonen peker på at paragrafene i kapitlet
styrker elevenes rettigheter rundt ytringer, med-
virkning og deltakelse i skolen og slår fast at sko-
len er til for elevene.

Utdanningsforbundet støtter at elever og fore-
satte må ha mulighet til å påvirke utviklingen av
skolen, men peker samtidig på at formuleringer
som «å delta», «være med å vurdere» er noe
uklare. De mener videre at det må framgå tydelig
av lovverket hvordan prosessen med å «sørge for
at elevene og foresatte får være med» skal være
og hva rettighetene til elever og foresatte egentlig
innebærer, slik at det ikke blir store forskjeller i
hvordan regelverket skal fortolkes.

Involvering av ansatte er ikke foreslått regulert

Det har ikke tidligere vært en regulering knyttet
til ansattes rett til å være involvert i kvalitetsar-
beidet på skolene, og dette er heller ikke foreslått
i ny lov. Regjeringen mener i likhet med opp-
læringslovutvalget at det bør være opp til skole-
eierne som arbeidsgivere hvordan de involverer
de ansatte, ettersom ansvaret for kvalitetsvurde-
ringen er lagt til skoleeierne. Opplæringslovutval-
get presiserer at det er klart at lærerne og eventu-
elt andre ansatte bør involveres i kvalitetsvurde-
ringen og kvalitetsutvikling på den enkelte skolen,
ettersom det er de ansatte i skolen som har første-
hånds kunnskap om skolevirksomheten og elev-
ene. Dette støttes i høringsnotatet om ny opplær-
ingslov.

Opplæringslovutvalget peker på at det er kom-
munene som har arbeidsgiveransvaret og forhand-
lingsansvaret overfor rektorer og lærerne, og at
det er partene i arbeidslivet som avtaler forholdet
mellom undervisning og andre oppgaver for de
ansatte. I kapittel 10.3.2 i NOU 2019: 23 peker opp-
læringslovutvalget samtidig på at det i mange
spørsmål som gjelder opplæringen eller opplæ-
ringssituasjonen, er lærere og rektorer som kjen-
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ner den faktiske situasjonen best og som ofte har
best og mest oppdatert faglig-pedagogisk kunn-
skap. Dersom kommunene skal gripe inn i de fag-
lig-pedagogiske vurderingene, må kommunene ha
et saklig grunnlag. Opplæringslovutvalget mener
det vil være en vekselvirkning mellom styringen og
det profesjonelle skjønnet, ved at det skal mer til for
at det er saklig å overprøve vurderinger jo bedre
den faglige begrunnelsen er. Profesjonen som
sådan og profesjonsutøverne på den enkelte skolen
har dermed også mulighet til å påvirke handlings-
rommet for det profesjonelle skjønnet ved å videre-
utvikle og «kvalitetssikre» kunnskapsgrunnlaget
for avgjørelser som tas. Det handler dermed mer
om å ta profesjonsansvar enn å ha profesjonsfrihet.

Utdanningsforbundet mener at arbeidet på
skolene med kvalitetsvurdering svekkes betydelig
dersom departementet ikke som en del av
bestemmelsen om kvalitetsutvikling, tydelig gir
uttrykk for at personalet på skolen skal involve-
res. I høringsuttalelsen peker Utdanningsfor-
bundet på at Kunnskapsdepartementet mener at
det bør være opp til kommunen og fylkeskommu-
nen som arbeidsgiver hvordan de involverer de
ansatte. Ved å gjøre dette fanger ikke departemen-
tet opp det viktige samspillet mellom den faglig-
pedagogiske praksisen som utvikles på skolen og
kommunens arbeid for kvalitet i opplæringen.

Også Norsk Lektorlag er uenig med regjerin-
gens vurdering og mener denne er i motstrid til
departementets ønske om «profesjonalisering
innenfra», som er en omforent politisk ambisjon.

5.5 Utvalgets vurdering

Opplæringsloven og privatskoleloven er sentrale
virkemidler for styring av skolenes virksomhet.
Lovene plasserer juridisk og økonomisk ansvar og
myndighet, og rammer inn rettigheter og plikter
til de ulike aktørene i grunnopplæringen. I all
hovedsak er pliktsubjektene etter lovene skoleei-
erne, mens rettighetshaverne er elevene.

I dette kapitlet viser utvalget hvordan reglene
om kvalitetsvurdering og kvalitetsutvikling har
blitt endret gjentatte ganger, og at det nå fore-
ligger et forslag til en ny endring i regelverket.

Utvalget merker seg at prosessen med å utar-
beide ny opplæringslov er kommet langt og at sig-
nalet er at forslag til ny lov vil bli behandlet av Stor-
tinget i vårsesjonen 2023. Dette innebærer at Stor-
tinget vil behandle bestemmelsen om kvalitetsut-
vikling før kvalitetsutviklingsutvalgets hovedinnstil-
ling med forslag og helhetlige vurderinger vil bli
overlevert Kunnskapsdepartementet. Det er en
utfordring at utvalget skal utarbeide anbefalinger i
hovedinnstillingen etter at ny opplæringslov trolig
er vedtatt. Derfor gir utvalget sine betraktninger
om de mest sentrale foreslåtte endringene i opplæ-
ringsloven knyttet til kvalitetsvurdering og kvali-
tetsutvikling.

Bestemmelsene om skolebasert vurdering ble
i 2021 flyttet fra forskriftene og inn i lovene. Utval-
get mener dette grepet framhever at skolebasert
vurdering skal være en vesentlig del av det helhet-
lige arbeidet med kvalitetsutvikling. Samtidig
viser gjennomgangen i dette kapitlet at det ikke er
tydelig hvordan de ulike kravene i bestemmelsen
skal virke sammen. Utvalget mener at kvalitetsut-
vikling og kvalitetsvurdering må bygge på et
bredt kunnskapsgrunnlag der profesjonsfelles-
skapets erfaringer, relevant forskning og den
lokale konteksten inngår. Utvalget støtter også
ekspertgruppen for skolebidrag sin vurdering om
at det er behov for å kartlegge hvordan opplær-
ingssektoren forstår og praktiserer skolebasert
vurdering, og også at det er behov for å styrke
opplæringssektorens kunnskap og kompetanse på
området.

Kommunene og fylkeskommunene har et
omfattende ansvar for ulike tjenesteområder.
Utvalget merker seg at forslagene til endringer i
reglene om kvalitetsutvikling er ment å gi et

Boks 5.4 Forslag til ny § 17-11 Skolefagleg 
kompetanse og kvalitetsutvikling

Det skal vere skolefagleg kompetanse i
kommune- og fylkeskommuneadministrasjonen.

Kommunen og fylkeskommunen skal
arbeide for å halde ved lag og heve kvaliteten i
grunnskoleopplæringa og den vidaregåande
opplæringa.

Kommunen og fylkeskommunen skal sør-
gje for at skolane jamleg vurderer i kva grad
organiseringa, tilrettelegginga og gjennomfø-
ringa av opplæringa medverkar til å nå dei
måla som er fastsette i læreplanverket.

Kommunestyret og fylkestinget skal minst
éin gong i året få informasjon om læringsmil-
jøet, læringsresultata og fråfallet frå opplæ-
ringa.

Kilde: Høringsnotat Forslag til ny opplæringslov og endrin-
ger i friskoleloven, (Kunnskapsdepartementet, 2021a)
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større handlingsrom lokalt, noe som kan ses på
som et svar på statlige føringer om mindre detal-
jert statlig styring og om færre rapporterings- og
dokumentasjonskrav. For eksempel er dagens
krav om at skoleeier skal utarbeide en årlig rap-
port om læringsresultater, frafall og læringsmiljø
som skal diskuteres i kommunestyret, fylkestin-
get og i styret for privatskoler, i forslag til ny lov
erstattet med et mer generelt krav om at skoleeier
skal få informasjon om tilstanden i skolen. Utvalget
mener det kan være en risiko ved å redusere de
ulike kravene i kvalitetsutviklingsbestemmelsen i
grunnopplæringen, uten at det samtidig foreligger
andre føringer for hva som er forventet av dette
arbeidet. Utvalget stiller også spørsmål ved om
færre nasjonale føringer kan åpne for større for-

skjeller i kvaliteten mellom skoler og mellom
kommuner og fylkeskommuner.

Utvalget mener det er positivt at forslaget til ny
lov framhever elevmedvirkning og at foreldre
også skal ha en tydeligere rolle i kvalitetsutvik-
lingsarbeidet. I høringsnotatet om ny opplærings-
lov framgår det at både lærerne, rektorene og
eventuelt andre ansatte skal involveres i kvalitets-
vurderingen og kvalitetsutviklingen på den
enkelte skolen, ettersom det er de ansatte som
har førstehånds kunnskap om elevene og skole-
virksomheten. Dette framgår imidlertid ikke i for-
slaget til ny bestemmelse. Utvalget mener det er
sentralt at profesjonsfellesskapet blir involvert i
kvalitetsutviklingsarbeidet i tilstrekkelig grad.
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Kapittel 6  
Roller og ansvar knyttet til kvalitetsvurdering og 

kvalitetsutvikling i grunnopplæringen

I dette kapitlet ser utvalget nærmere på hvilke rol-
ler og hvilket ansvar de mest sentrale aktørene og
interessentene har knyttet til kvalitetsvurdering
og kvalitetsutvikling i skolen.

Overordnet del av læreplanverket fastsetter at
lærere, skoleledere og skoleeiere, ut fra sine ulike
roller har et felles ansvar for å legge til rette for
god utvikling i skolen. De må sammen sørge for at
skolens praksis er i samsvar med hele læreplan-
verket. Overordnet del fastsetter også at en god
opplæring og skoleutvikling krever rom for å stille
spørsmål og lete etter svar, og et profesjonsfelles-
skap som er opptatt av hvordan skolens praksis
bidrar til elevenes læring og utvikling.

Det er samtidig mange andre aktører og interes-
senter som støtter, utvikler, former, rammer inn
og kontroller opplæringen.

6.1 Elever

Barn og unges rett til medvirkning

Alle avgjørelser som tas i skolen berører i større
eller mindre grad barn og unge direkte eller indi-
rekte. Over sektorlovene legger blant annet
Grunnloven og barnekonvensjonen overordnede
føringer for barn og unges rolle som aktive beslut-
ningstakere, både i eget liv og som gruppe.

Grunnloven § 104 slår fast at barn har rett til å
bli hørt i alle spørsmål som angår dem. Barns
beste skal være et grunnleggende hensyn, og
barns integritet skal ivaretas. Grunnloven § 109
slår fast at barn har rett til å motta grunnleggende
opplæring. Opplæringen skal ivareta den enkeltes
evner og behov og fremme respekt for demokra-
tiet, rettsstaten og menneskerettighetene.

Artikkel 28 i FNs barnekonvensjon som legger
rammer for barns rett til utdanning. Barnekonven-
sjonen slår fast at barn som tilhører et urfolk, har
rett til å leve sammen med andre medlemmer av
gruppen sin og i pakt med kulturen sin (artikkel
30). Barnekonvensjonen rammer også inn hvor-

dan barn og unge har rett til å medvirke. Barne-
konvensjonen gir blant annet barn rett til å bli
hørt (artikkel 12), rett til å ytre seg (artikkel 13),
rett til å organisere seg (artikkel 15) og rett til
informasjon (artikkel 17). Disse rettighetene hen-
ger i mange tilfeller sammen. FNs barnekomité
skriver for eksempel hvordan retten til fritt å gi
uttrykk for synspunktene sine og retten til å kreve
at det blir tatt behørig hensyn til disse, forutsetter
at barnet får tilstrekkelig og tilpasset informasjon
og veiledning (FNs barnekomité, 2009).

Retten for barn og unge til å være med å ta
avgjørelser er også regulert i barneloven § 31.
Her går det fram at et barn som har fylt sju år, og
yngre barn som er i stand til å danne seg egne
synspunkter, skal få informasjon og muligheten til
å si meningen sin før det blir tatt avgjørelser om
personlige forhold for barnet. Meningen til barnet
skal bli vektlagt etter alder og modning. Når barn
har fylt tolv år, skal det legges stor vekt på hva
barnet mener. Barn som har fylt 15 år, har etter
barneloven § 32 rett til å selv avgjøre spørsmål
knyttet til valg av utdanning.

Elevers medvirkning i skolen, kollektivt og individuelt

Elevmedvirkning er omtalt flere steder i regelver-
ket for opplæringssektoren i dag. I opplæringslo-
vens formålsparagraf framgår det at elever skal ha
medansvar og rett til medvirkning. I forarbeidene
til bestemmelsen står det at elevmedvirkning
innebærer deltagelse i beslutninger som gjelder
både egen læring og gruppens læring. I tillegg
står elevmedvirkning sentralt for å skape et inklu-
derende læringsmiljø der elevene lærer både sosi-
alt og faglig (Ot.prp. nr. 46 (2007–2008)). Det
synes å være en stor uttalt enighet om at det er
eleven som skal være i sentrum av skolens virk-
somhet (Irgens, 2016).

Overordnet del av læreplanverket slår fast at
elevmedvirkning må prege skolens praksis, og at
elevene både skal medvirke og ta et medansvar i
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læringsfellesskapet som de skaper sammen med
lærerne. Dette understøttes av FNs barnekomité
som skriver at barna i all undervisningssammen-
heng skal læres opp til å spille en aktiv rolle i et
deltakende læringsmiljø (FNs barnekomité,
2009).

Kollektiv medvirkning innebærer at skolen må
legge til rette for at elevene får erfaring med ulike
former for ansvar, deltakelse og medvirkning i
demokratiske prosesser, både i det daglige arbei-
det og ved å delta i representative organer
(Ot.prp. nr. 46 (2007–2008)). FNs barnekomité
uttrykker at en stabil medvirkning fra barna i
beslutningsprosessene kan oppnås blant annet
gjennom «klasseråd, elevråd og elevrepresenta-
sjon i skolestyrer og utvalg, der de fritt kan gi
uttrykk for sine meninger om utviklingen og
implementeringen av skolepolitikk og atferdsko-
dekser» (FNs barnekomité, 2009).

I opplæringsloven kapittel 11 er det gitt regler
om at det skal etableres flere råd og utvalg som
skal sikre elever, foreldre og ansatte innflytelse på
avgjørelser som gjelder skolen, for eksempel elev-
råd og foreldreråd.

Ett av stedene i loven hvor elevenes med-
virkning kommer eksplisitt fram i dag, er i opplæ-
ringsloven § 13-3e om kvalitetsutvikling. Ifølge
bestemmelsen skal skoleeiere sørge for at sko-
lene jevnlig vurderer i hvilken grad organiserin-
gen, tilretteleggingen og gjennomføringen av opp-
læringen bidrar til å nå målene som er fastsatt i
læreplanen. Elevene skal, etter samme bestem-
melse, involveres i denne vurderingen.

Medvirkning og medansvar på et individuelt
nivå handler blant annet om å ta en aktiv rolle i
egen læring (NOU 2014: 7). Overordnet del av
læreplanverket framhever «å lære å lære» gjen-
nom å reflektere over egen læring, som et viktig
prinsipp for læring, utvikling og danning. I for-
skrift til opplæringsloven § 3-7 og forskrift til pri-
vatskoleloven § 3-7 går det fram at elevene har rett
til en halvårlig samtale om egen utvikling i fagene,
og jevnlig dialog med kontaktlæreren om sosial
utvikling og annen utvikling.

Når det gjelder individuelt medansvar og med-
virkning, er det presisert at elever «skal vere
aktivt med i opplæringa» i § 2-3 fjerde ledd første
punktum og § 3-4 andre ledd første punktum i
opplæringsloven. I forskrift til opplæringsloven
§ 3-3 og forskrift til privatskoleloven § 3-3 om vur-
dering i fag, står det spesifikt nevnt at elevene skal
møte opp og delta aktivt i opplæringen. Opplæ-
ringsloven § 14-4 og privatskoleloven § 7-2 gir
hjemmel til å pålegge elevene å delta i evaluerin-
ger om forhold som er av betydning for å evaluere

opplæringsvirksomheten. I forskrift til opplæ-
ringsloven §§ 2-5, 2-6 og 2-7 og forskrift til privat-
skoleloven §§ 2-4, 2-5 og 2-6 går det fram at hjem-
melen i dag er brukt til å pålegge elever til å gjen-
nomføre nasjonale prøver, kartlegginger og inter-
nasjonale undersøkelser.

I tillegg har elevene rettigheter til med-
virkning når det gjelder saker som krever enkelt-
vedtak. Ifølge forvaltningsloven § 17 skal de som
fatter enkeltvedtak sørge for at saken er så godt
opplyst som mulig før det treffes vedtak. Dette
innebærer at også barn skal få mulighet til å gi
uttrykk for synet sitt, i den grad de er i stand til å
danne seg egne synspunkter om saken. Barnas
syn skal tillegges vekt i samsvar med alderen og
modenheten deres. I opplæringsloven er det flere
steder hvor elevens individuelle rett til med-
virkning er omtalt eksplisitt: Elevene skal høres
før det fattes vedtak om spesialundervisning jf.
§ 5-4, og i saker som gjelder skolemiljøet skal alle
elever som er involvert i en sak bli hørt, jf. § 9 A-4.
Elevene har fra og med 8. trinn rett til å velge
hovedmål og om de skal ha opplæring i og på
samisk, jf. §§ 2-5 og 6-2.

Elevers medvirkning har de senere årene fått
en større oppmerksomhet i skolen. Øyum mfl.,
(2022) viser i en rapport utarbeidet på oppdrag av
KS og Utdanningsforbundet hvordan også nye
kompetansemål reflekterer hvordan elevene må ta
aktivt del i egen læringsprosess i større grad,
gjennom valg av tilnærming og tema.

Opplæringslovutvalget peker i NOU 2019: 23
på at grunnlovsforarbeidene og Overordnede del
av læreplanverket etablerer at elevene ikke bare
skal lære om demokrati, men at de også skal delta
i et demokrati. Det er både fordi de lærer demo-
krati gjennom demokrati, og fordi elevene er med-
borgere med demokratiske rettigheter.

6.2 Foreldre

Foreldre har hovedansvaret for barns oppdra-
gelse og utvikling. I opplæringslovens formålspa-
ragraf er det tydeliggjort at opplæringen skal skje
i samarbeid og forståelse med hjemmet. Foreldre
har også en plikt til å sørge for at barnet får gå på
skolen eller får en opplæring i tråd med rettighe-
ter i barnekonvensjonen og opplæringsloven.

Overordnet del av læreplanverket beskriver
foreldrene som barnas og ungdommenes viktig-
ste omsorgspersoner, som har kunnskaper som
skolen kan bruke for å støtte elevens danning,
læring og utvikling. Det står videre at skolen skal
sørge for at foreldrene får nødvendig informasjon,
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og for at de får muligheten til å ha innflytelse på
sine barns skolehverdag.

Foreldres rett til å få informasjon, være invol-
vert og å ta beslutninger på vegne av barna sine
går direkte fram av barneloven. Etter barneloven
§ 33 skal foreldre gi barn gradvis økende selvbe-
stemmelsesrett med alderen og fram til barnet fyl-
ler 18 år og blir myndig.

At foreldrene skal involveres, er også eksplisitt
nevnt i kapittel 5 om spesialundervisning i opplæ-
ringsloven. Der går det blant annet fram at tilbu-
det om spesialundervisning skal utformes i samar-
beid med foreldrene og elevene. Foreldrene kan
også kreve at skolen undersøker om eleven har
behov for spesialundervisning, noe som kan
henge sammen med skolens evne til å tilby en god
og tilpasset opplæring. Foreldrene kan også
melde brudd på reglene om trygt og godt skole-
miljø til statsforvalteren, jf. § 9 A-6. Det er også
foreldrene som bestemmer om elevene skal ha
opplæring i og på samisk på barnetrinnet, mens
elevene selv avgjør om de vil ha opplæring i og på
samisk fra og med 8. trinn, jf. § 6-2.

Skoleeiere skal ifølge opplæringsloven § 13-3d
og privatskoleloven § 7-1d sørge for et samarbeid
med foreldrene i grunnskolen og den videregå-
ende opplæringen. I forskrift til opplæringsloven
er reglene utdypet. Her går det blant annet fram at
skolen skal holde kontakten med foreldrene,
holde foreldremøter, invitere til samtale med kon-
taktlæreren og ellers sørge for informasjon og
varsle om forhold som gjelder eleven. Forskrift til
opplæringsloven § 20-1 og privatskoleloven § 4-1
presiserer at foreldresamarbeidet skal ha eleven i
fokus og bidra til elevens faglige og sosiale utvik-
ling. I de samme bestemmelsene understrekes
det også at et godt foreldresamarbeid er en viktig
ressurs for skolen, for å styrke utviklingen av
gode skole- og læringsmiljøer og skape læringsre-
sultater som blant annet fører til at flere elever
fullfører den videregående opplæringen.

I opplæringsloven kapittel 11 er det flere
regler som skal sikre elever, foreldre og ansattes
innflytelse på avgjørelser som gjelder skolen.
Bestemmelsene handler om «kollektiv» med-
virkning gjennom ulike råd og utvalg som skal eta-
bleres i og utenfor skolen.

Alle grunnskoler skal ha et samarbeidsutvalg1

med representanter for foreldrene, i tillegg til
ansatte, elever og kommunen. Samarbeidsutval-

get har rett til å uttale seg i alle saker som gjelder
for skolen.

Selv om foreldre ikke har et direkte ansvar for
eller plikter til å vurdere eller utvikle kvaliteten i
skolen, vil foreldre i praksis ha en rolle i dette
arbeidet.

6.3 Lærere

Lærernes betydning for elevenes læring og sosi-
ale utvikling er et avgjørende premiss for alle
målene som settes for skolen og for de tiltakene
som iverksettes (Ekspertgruppe om lærerrollen,
2016). Loven, forarbeidene og kompetansekra-
vene ved ansettelser forutsetter klart at det er
lærerne som har det faglige ansvaret for opplærin-
gen (Kunnskapsdepartementet, 2021a)

For å bli ansatt som lærer i en undervisnings-
stilling i skolen må personen ha relevant faglig og
pedagogisk kompetanse. I forskrift til opplærings-
loven § 14-1 er dette presisert til å være pedago-
gisk bakgrunn i samsvar med kravene i ramme-
planene for lærerutdanningene eller tilsvarende
pedagogisk kompetanse. Det stilles også krav til
relevant kompetanse og relevant kompetanse i
fagene den skal undervise i, jf. opplæringsloven
§§ 10-1 og 10-2 og privatskoleloven § 4-2. Det er
enkelte unntaksbestemmelser til disse kravene i
opplæringsloven §§ 10-6 og 10-6a. Lærere som blir
kontaktlærere har et særlig ansvar etter loven for
de praktiske, administrative og sosialpedagogiske
gjøremålene som gjelder klassen og elevene som
er der, blant annet kontakten med hjemmet, jf.
opplæringsloven § 8-2 og privatskoleloven § 3-4.

Det er i all hovedsak skoleeieren som er
pliktsubjekt i lovverket. Selv om lærere har få
direkte plikter etter opplæringsloven og privatsko-
leloven, er det mange krav i lov og forskrift til hva
«skolen» skal gjøre, uten at det er nærmere presi-
sert hvem det siktes til. Det er likevel åpenbart at
lærere har en helt avgjørende rolle i å oppfylle
flere av kravene. Det gjelder blant annet kravene
om innhold i, og vurdering av opplæringen, som
er utdypet i forskrift til opplæringsloven og for-
skrift til privatskoleloven, inkludert læreplanver-
ket.

Læreplanverket har forskriftsstatus og er det
mest sentrale virkemidlet for nasjonal styring av
innholdet i opplæringen. I §§ 2-3 og 3-4 i opplæ-
ringsloven er det et overordnet krav om at «under-
visningspersonalet skal tilretteleggje og gjennom-
føre opplæringa i samsvar med læreplanar gitt
etter lova her». Når det gjelder tilrettelegging og
gjennomføring av opplæringen, er det et sentralt

1 I noen kommuner er det et driftsstyre i stedet for et samar-
beidsutvalg. Samarbeidsutvalget er et rådgivende organ.
Driftsstyret er et besluttende organ.
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krav om at skolen skal tilpasse opplæringen etter
elevens evner og forutsetninger, jf. opplærings-
loven § 1-3 og privatskoleloven § 3-4a. I tillegg leg-
ger opplæringsloven enkelte oppgaver og plikter
knyttet til vurdering om behov for spesialunder-
visning og skolemiljøbestemmelsene på lærere.
Alle som arbeider i skolen har aktivitetsplikt for å
sikre at elever har et trygt og godt psykososialt
skolemiljø etter § 9 A-4, og kan bli straffet for
brudd på aktivitetsplikten etter § 9 A-14.

I bestemmelsen om kvalitetsutvikling i opplæ-
ringsloven og privatskoleloven går det fram at
elevene skal involveres. Selv om det ikke er
eksplisitt regulert at også lærere skal involveres,
er det i forarbeidene lagt en klar forventning om
at både elevene og de ansatte får ta del i å gjen-
nomføre nasjonale kvalitetsvurderinger og følge
opp resultater (Ot.prp. nr. 55 (2003–2004)).

I overordnet del av læreplanverket går det
fram at læreren er avgjørende for et læringsmiljø
som motiverer og bidrar til at elevene lærer og
utvikler seg. Når det gjelder vurderinger, skal
lærerne balansere behovet for god informasjon
om elevenes læring og uønskede konsekvenser av
ulike vurderingssituasjoner. Det står videre at
kartlegging og observasjon av elevene er virke-
midler for å følge opp den enkelte eleven og for å
utvikle skolens praksis.

Lærernes sentrale plass i å oppfylle formålspa-
ragrafen er framhevet tydelig i det siste avsnittet
av overordnet del av læreplanverket:

Det er gjennom det daglige møtet mellom
elever og lærere at skolens brede formål blir
realisert. Lærere vil i konkrete opplæringssitu-
asjoner oppleve spenninger mellom ulike for-
mål og verdier. De må hele tiden gjøre kre-
vende avveininger mellom hensynet til den
enkelte elev og hensynet til fellesskapet, mel-
lom å støtte og stille krav, mellom skolehverda-
gen her og nå og arbeidet med å forberede for
framtiden.

6.4 Skoleledere

Hver skole skal ha en forsvarlig faglig, pedagogisk
og administrativ ledelse, jf. § 9-1 i opplæringsloven
og § 4-1 i privatskoleloven. Opplæringsloven stil-
ler ikke krav om andre konkrete lederstillinger
ved skolene enn «rektor». Tilsvarende stiller pri-
vatskoleloven bare krav om en «daglig leder» ved
skolene. Den som skal ansettes som rektor, må ha
pedagogisk kompetanse og nødvendige ledereg-
enskaper etter § 9-1 i opplæringsloven. Rektor har

ansvaret for å organisere skolen i samsvar med
formålsparagrafen, læreplanverket og tilbuds-
strukturen.2

I overordnet del av læreplanverket avsnitt 3.5
går det fram at skolens ledelse skal «gi retning og
tilrettelegge for elevenes og lærernes læring og
utvikling». Det står videre at skoleledelsen skal
lede det pedagogiske og faglige samarbeidet mel-
lom lærerne og bidra til å utvikle et stabilt og posi-
tivt miljø der alle har lyst til å yte sitt beste. Det
går også fram at det er skoleledelsens oppgave å
lede slik at alle får brukt sine sterke sider, oppleve
mestring og utvikle seg. I overordnet del trekkes
ledelsesfaglig legitimitet, god forståelse for utfor-
dringer som lærerne og andre ansatte står over-
for, i tillegg til prioriteringen av samarbeid og rela-
sjoner for å bygge tillit i organisasjonen fram som
viktige forutsetninger for god skoleledelse.

Rektor har dessuten gjerne ansvaret for øko-
nomien og andre sider ved driften av skolen, i
henhold til kommunenes delegasjonsreglement, i
tillegg til å ha et lederansvar overfor de ansatte.
Rektor er personalleder, både for det administra-
tive og det profesjonelle fellesskapet.

Skoleeiere delegerer i praksis også flere av
oppgavene til skoleledelsen. Et vanlig eksempel er
myndigheten til å fatte ulike enkeltvedtak, for
eksempel om spesialundervisning og særskilt
språkopplæring (se kapittel 3). Uten at det fore-
ligger en konkret framstilling over hvilke opp-
gaver som skoleeier delegerer til skolelederni-
vået, anerkjenner opplæringslovutvalget i gjen-
nomgangen sin av opplæringsloven (NOU 2019:
23) at dagens rektorrolle er krevende, blant annet
på grunn av økende grad av delegering av opp-
gaver fra kommunen.

Fordi pliktsubjektet3 i lovene i all hovedsak er
skoleeier, går ikke lærerens og skoleledelsens
omfattende ansvar for kvalitetsvurdering og kvali-
tetsutvikling direkte fram i regelverket. Flere
bestemmelser tydeliggjør samtidig «skolen» som
aktør. Blant annet er dette i bestemmelsen om
kvalitetsutvikling i opplæringsloven § 13-3e, der
det står at «skolen» jevnlig skal vurdere i hvilken
grad organiseringen, tilretteleggingen og gjen-
nomføringen av opplæringen bidrar til å nå fast-
satte mål i læreplanverket. Som øverste ansvarlig
på skolen, er det åpenbart at skolelederne har en
avgjørende rolle i dette arbeidet. Forventningen

2 Dette står i formålsbestemmelsen i § 1-1, læreplanverket
og tilbudsstrukturen, jf. opplæringsloven § 2-3 fjerde
avsnitt og § 3-4 andre avsnitt

3 Den som har ansvaret for at et krav blir oppfylt kalles
pliktsubjekt (NOU 2019: 23.
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til at skoleledelsen har et overordet ansvar er også
presisert i flere meldinger til Stortinget, blant
annet Meld. St. 21 (2016–2017) Lærelyst – tidlig
innsats og kvalitet i skolen.

Kunnskapsdepartementet beskriver en god
skoleledelse som en sentral forutsetning for å gi
mer handlingsrom til kvalitetsutvikling lokalt.
Uten en skoleledelse som er i stand til å lede
utviklingsarbeidet, er det mindre sannsynlig at
skolene vil være i stand til å omsette ny kunnskap
til bedre undervisningspraksis, bedre klassele-
delse og bedre læringsmiljø. Departementet skri-
ver videre at tiltak og reformer som skal iverkset-
tes i sektoren, vil avhenge av skoleledelsens kom-
petanse i å lede utviklingsarbeid i det profesjo-
nelle fellesskapet på skolen (Kunnskapsdeparte-
mentet, 2021a).

Overordnet del av læreplanverket understre-
ker at det profesjonelle samarbeidet ved skolene
forutsetter god ledelse. Rektor har ansvar for og
skal lede et profesjonsfellesskap som blant annet
består av et stadig økende antall grunnskolelæ-
rere som er masterutdannet. Utdanningsnivået i
den videregående opplæringen har tradisjonelt
vært høyere. I tillegg har flere lærere etter hvert
tatt tilleggsutdanning i form av spesialistutdan-
ning eller doktorgrad (Ph.d) (Kunnskapsdeparte-
mentet, 2021a).

Rektorer har blant annet fått nye og omfat-
tende oppgaver og ansvar som følge av desentrali-
sering og ansvarliggjøring for elevresultater. Rek-
tor har ansvaret for å regulere grensen mellom
skolens indre liv og forventningene utenfra (Møl-
ler, 2019).

De senere årene har det vokst fram andre
lederroller i skolen. Skoleledelsen, bestående av
rektor som tradisjonelt har vært «først blant like-
menn», har blitt supplert med flere mellomleder-
roller. Eksempler på slike roller er assisterende
rektor, avdelingsledere og teamledere (Helstad,
2019).

6.5 Profesjonsfellesskap

Overordnet del av læreplanen forutsetter at alle
ansatte i skolen aktivt tar del i det profesjonelle
læringsfellesskapet for å videreutvikle skolen. I
overordnet del er dette blant annet beskrevet som
at lærere, ledere og andre ansatte i skolen reflek-
terer over felles verdier, og vurderer og videreut-
vikler praksisen sin. Det innebærer at fellesskapet
reflekterer over verdivalg og utviklingsbehov og
bruker forskning, erfaringsbasert kunnskap og

etiske vurderinger som grunnlag for målrettede
tiltak.

Profesjonsfellesskap er ikke regulert direkte i
regelverket. Det går imidlertid fram av forskrift-
ene om rammeplan for lærerutdanningene at kandi-
datene alene, og i samarbeid med andre, skal
kunne bruke relevante metoder fra forsknings- og
utviklingsarbeid for kontinuerlig å utvikle egen og
skolens kollektive praksis.4

I Kunnskapsdepartementets strategi for kvali-
tetsutvikling i skolen, går det fram at et velfunge-
rende profesjonsfellesskap er avgjørende for et
godt kvalitetsutviklingsarbeid. Det står videre at
profesjonsfellesskapet i skolen må håndtere kom-
plekse sosiale og faglige oppgaver og bygge på et
bredt kunnskapsgrunnlag. Deltakerne i profe-
sjonsfellesskapet må hver for seg og sammen,
tolke tilgjengelig informasjon, sette informasjonen
inn i en bredere kontekst og vurdere mulige til-
tak.

Dersom profesjonsfaglige fellesskap skal ha
betydning for elevenes og lærernes læring, viser
forskning at det ikke er tilstrekkelig at lærerne
beskriver og deler erfaringer i praksis (Stoll mfl.,
2006). Studier viser at det er en fordel om samar-
beidet er preget av utforsking av nye tilnærminger,
og at lærerne undersøker effekten eller betydnin-
gen av tilnærmingene i fellesskap (Postholm,
2018).

Nyere studier av partssamarbeid i forbindelse
med fagfornyelsen konkluderer med at profe-
sjonsfellesskap og profesjonelt læringsfellesskap
som fenomen og som virkemiddel for realisering
av verdier og prinsipper i skolen er begreper som
forstås ulikt: «Det mest synlige er at det defineres
ulikt hvilke aktører som inngår i profesjonsfelles-
skapet; noen steder er det bare lærere som inngår,
andre steder er det alle aktørene i skolen og andre
steder igjen trekkes også aktører utenfor skolen
inn i profesjonsfellesskapet» (Øyum mfl., 2022).

Forskerne viser imidlertid til at det ikke er
avgjørende at et profesjonsfelleskap defineres ut
fra aktørene som er med eller ikke, men snarere
at profesjonsfellesskapet tar et kollektiv ansvar for
å realisere målene i opplæringen. I rapporten
vises det også til at slikt kollektivt ansvar kan tas
på ulike måter og på ulike nivåer og også ved å
involvere aktører som ikke direkte er en del av
partssamarbeidet, som for eksempel lokalt

4 Se for eksempel Forskrift om rammeplan for lektorutdan-
ning for trinn 8–13 § 2, Forskrift om rammeplan for grunn-
skolelærerutdanning for trinn 5–10 § 2, Forskrift om ram-
meplan for de samiske grunnskolelærerutdanningene for
1.–7. trinn og 5.–10. trinn § 2, Forskrift om rammeplan for
grunnskolelærerutdanning for trinn 1–7 § 2.
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arbeidsliv. Forskerne viser til at samarbeidet må
være preget av tillit og frihet, så vel som tydelige
rammer og ledelse. De viser også til at i de sko-
lene som ble studert var det forbedringspunkter i
partsdialogen mellom plasstillitsvalgte og skolens
ledelse, og dialogen mellom skoleeierne og hoved-
tillitsvalgte.

6.6 Skoleeiere

Ansvar hos kommuner og fylkeskommuner

Kommuner og fylkeskommuner er selvstendige,
folkevalgte og selvstyrte organer. I kommunelo-
ven § 2-1 går det fram at staten bare kan pålegge
kommuner eller fylkeskommuner oppgaver eller
plikter gjennom lover eller forskrifter.

Kommunestyret er det øverste organet i kom-
munen, og fylkestinget er det øverste organet i fyl-
keskommunen. Kommunedirektøren er lederen
av kommunens og fylkeskommunens administra-
sjon og har blant annet ansvaret for å utrede saker
som legges fram for de folkevalgte på en forsvar-
lig måte, og at vedtakene som treffes, blir satt i
verk, jf. kommuneloven § 13-1. Opplæringsloven
§ 13-1 slår fast at kommunen skal ha skolefaglig
kompetanse over skolenivået.

Kommunedirektøren i kommunen og fylkes-
kommunen er også etter kommuneloven § 25-1
ansvarlig for internkontrollen. Internkontrollen
skal sikre at lover og forskrifter følges. Internkon-
trollen skal være systematisk, risikobasert og til-
passet de konkrete forholdene og behovene i
kommunen som helhet og i de ulike delene av
kommunens virksomhet (se kapittel 5).

I en parlamentarisk styrt kommune eller fyl-
keskommune er det ingen kommunedirektør. Det
følger imidlertid av kommuneloven § 10-2 første
ledd at bestemmelser om kommunedirektøren
«gjelder på tilsvarende måte» for kommunerådet
og fylkesrådet. De vil dermed overta kommunedi-
rektørens ansvaret for internkontrollen.

Kommuner og fylkeskommuner som skoleeiere

På opplæringsområdet er utgangspunktet etter
dagens regler at kommunen har ansvaret for
grunnskoleopplæring, mens ansvaret for den
videregående opplæringen er lagt til fylkeskom-
munen.5 Kommunen og fylkeskommunen har

ansvaret for å oppfylle mange oppgaver etter opp-
læringsloven, noe som også innebærer å stille til
rådighet ressursene skoler trenger for å oppfylle
regelverket, etter opplæringsloven § 13-10. Opp-
læringslovutvalget påpeker at hvilke type ressur-
ser og omfang dette konkret er, må tolkes ut av
hver enkelt, konkrete lovbestemmelse (NOU
2019: 23).

Skoleeiere har blant annet etter § 10-8 ansvar
for å ha riktig og nødvendig kompetanse i virk-
somheten. Dette innebærer at skoleeiere skal
sørge for at lærere, rektorer og andre ansatte i
skolen får anledning til å utvikle seg faglig og
pedagogisk. Skoleeiere er også arbeidsgivere for
de ansatte i skolen og har forhandlingsansvaret
for lønns- og arbeidsvilkår.

I opplæringsloven § 13-3e går det fram at kom-
munen og fylkeskommunen har plikt til å arbeide
med kvalitetsutvikling gjennom å følge opp resul-
tater fra nasjonale kvalitetsvurderinger. Som en
del av dette ansvaret skal kommunen og fylkes-
kommunen utarbeide en årlig rapport om tilstan-
den i opplæringen knyttet til læringsresultater, fra-
fall og læringsmiljø. Denne skal drøftes i kommu-
nestyret og fylkestinget. I tillegg skal kommunen
og fylkeskommunen sørge for at skolene jevnlig
vurderer i hvilken grad organiseringen, til rette-
leggingen og gjennomføringen av opplæringen
medvirker til å nå målene i læreplanverket. Dette
ble tidligere kalt «skolebasert vurdering» i regel-
verket.

Av forarbeidene framgår det at formålet med
kravene til kvalitetsarbeid er at skoler og skoleei-
erne skal bruke kunnskap om læringsmiljøet og
læringsresultatene ved skolen til å vurdere hvor-
dan opplæringen for elevene kan bli bedre (Prop.
81 L (2019–2020)).

Kommunestyret og fylkestinget kan i flere til-
feller delegere myndigheten til å treffe vedtak
etter kommuneloven §§ 5-3 og 5-4. I praksis blir
flere oppgaver som etter opplæringsloven ligger
på kommunen og fylkeskommunen, delegert
videre til rektor (NOU 2019: 23). Selv om opp-
gaver blir delegert, er det likevel kommunestyret
og fylkesstyret som er juridisk og økonomisk
ansvarlig for grunnopplæringen.

Styret for privatskoler

Styret for privatskoler har gjennom privatskolelo-
ven § 5-2 ansvaret for at privatskolen blir drevet i
samsvar med gjeldende lover og forskrifter. Styret
ved en privatskole har som skoleeier mye av det
samme ansvaret som en kommune eller fylkes-
kommune har. Styrets oppgaver og ansvar etter

5 Loven regulerer enkelte avvik fra denne ansvarsdelingen.
Blant annet har fylkeskommunen ansvaret for grunnskole-
opplæring i fengsler, helseinstitusjoner og barneverninsti-
tusjoner.
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privatskoleloven blir supplert av det styreansvaret
som følger av regelverket som skolen er regis-
trert som for eksempel stiftelsesloven.

6.7 Nasjonale myndigheter

Stortinget

Stortinget har ansvaret for å vedta lover og lov-
endringer, bevilge midler over statsbudsjettet og
kontrollere at regjeringen følger opp Stortingets
vedtak. Stortinget kontrollerer regjeringen fortlø-
pende gjennom blant annet spørretimespørsmål,
skriftlige spørsmål og interpellasjoner, i tillegg til
gjennom Riksrevisjonen og sin egen kontroll- og
konstitusjonskomité. Stortingsrepresentantene
kan også fremme egne forslag til behandling i
Stortinget, såkalte representantforslag eller Dok
8-forslag. Det har vært flere slike forslag knyttet
til kvalitetsvurderingssystemet siden det ble inn-
ført. Representantforslagene blir behandlet på
samme måte som saker fra regjeringen. Stortin-
get kan også instruere regjeringen til å foreta nær-
mere angitte handlinger eller treffe bestemte ved-
tak gjennom såkalte anmodningsvedtak. Flere
anmodningsvedtak fra Stortinget har for eksem-
pel handlet om en gjennomgang av kvalitetsvurde-
ringssystemet, se kapittel 4.

Sametinget

Sametinget er det samiske folkets folkevalgte par-
lament i Norge og er et selvstendig folkevalgt
organ. Sametinget arbeider for å styrke samenes
politiske stilling og fremme samenes interesser i
Norge, bidra til en likeverdig og rettferdig
behandling av det samiske folket og arbeider med
å legge forholdene til rette for at samene kan sikre
og utvikle språket sitt, kulturen sin og samfunnsli-
vet sitt. Dette er i henhold til grunnlovsbestem-
melsen hvor norske myndigheter har fastsatt en
rettslig, politisk og moralsk forpliktelse til å tilret-
telegge forholdene slik at samene selv skal kunne
sikre og påvirke utviklingen til det samiske sam-
funnet (NOU 2019: 23). Sametinget og andre
representanter for berørte samiske interesser har
rett til å bli konsultert i saker som gjelder lovgiv-
ning, forskrifter og andre beslutninger eller tiltak
som vil kunne påvirke samiske interesser direkte,
jf. sameloven §§ 4-1 og 4-2. Det er samtidig statens
ansvar å sikre at hensynet til samene blir ivaretatt
(Sametinget, u.å).

Virkemidlene for å legge til rette for og tilby
opplæring i og på samisk og for å følge opp rettig-
heter i forbindelse med slik opplæring er fordelt

mellom mange aktører på ulike forvaltningsni-
våer. Sametinget fastsetter, innenfor rammer fast-
satt av Kunnskapsdepartementet, læreplaner i
samisk språk i grunnskolen og i den videregå-
ende opplæringen, og læreplaner for særskilte
samiske fag i den videregående opplæringen,
etter opplæringsloven § 6-4. Sametinget definerer
politiske målsettinger, strategier og tiltak for
samisk læremiddelutvikling og har forvaltnings-
ansvar som tildelingsinstans for tilskudd til lære-
midler (Vista Analyse AS, 2021).

Kunnskapsdepartementet

Kunnskapsdepartementet har ansvaret for barne-
hager, grunnopplæring, kulturskole, skolefritids-
ordning, fagskoleutdanning, høyere utdanning,
forskning, voksnes læring og kompetansepolitikk.
Departementet skal forberede avgjørelser som
Stortinget og regjeringen tar om overordnede
rammer, og iverksette tiltakene som følger av
avgjørelsene (Prop. 1 S (2022–2023)). Etater som
er underlagt Kunnskapsdepartementet er blant
annet Utdanningsdirektoratet, Statped og Forel-
dreutvalget for grunnopplæringen. Regjeringen
fremmer forslag sine til tiltak, budsjett og lover på
utdanningsområdet blant annet gjennom departe-
mentenes budsjettproposisjoner (Prop. S), lovpro-
posisjoner (Prop. L) og meldinger til Stortinget.
Kvalitetsutviklingsbestemmelsene i regelverket
er blitt fastsatt, og kvalitetsvurderingssystemet
har blitt etablert, på bakgrunn av samspillet mel-
lom ulike regjeringer og Stortingssammenset-
ninger. Dette samspillet er nærmere beskrevet i
flere kapitler i delinnstillingen, og spesielt i kapit-
tel 4 og 5.

Utdanningsdirektoratet

Utdanningsdirektoratet er et utøvende forval-
tingsorgan som er underlagt Kunnskapsdeparte-
mentet. Oppgavene til Utdanningsdirektoratet er
innenfor myndighetsutøvelse, vurdering, analyse,
utvikling, støtte og veiledning i barnehagesekto-
ren og grunnopplæringssektoren (Prop. 1 S
(2022–2023)). Direktoratet skal forvalte statlige
juridiske og økonomiske styringsvirkemidler og
analysere og vurdere tilstanden og utviklingen i
sektoren på grunnlag av ulik dokumentasjon.
Direktoratet skal også foreslå tiltak og være et
utviklingsorgan som støtter, veileder og påvirker
sektoren gjennom informasjon, strategier og ulike
tiltak.

Utdanningsdirektoratet har blant annet fått
ansvaret for å utvikle, gjennomføre og forvalte det
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sammenhengende prøve- og vurderingssystemet.
Direktoratet skal også hente inn og formidle
kunnskap blant annet gjennom forskning og eva-
lueringer og gjennom statistikk og analyser om
grunnopplæringen. I tillegg skal direktoratet gi
veiledning og støtte til skoler og skoleeiere i arbei-
det med utvikling, læring og trivsel (Kunnskaps-
departementet, 2022). Direktoratet skal også inn-
hente og formidle kunnskap blant annet gjennom
forskning og evalueringer, og statistikk og analy-
ser om grunnopplæringen i tillegg til å gi veiled-
ning og støtte til skoler og skoleeiere i arbeidet
med utvikling, læring og trivsel (Kunnskapsdepar-
tementet, 2022).

Kunnskapsdepartementet har gitt Utdannings-
direktoratet i oppgave å styre følgende virksomhe-
ter:
– Statsforvalteren på barnehage- og grunnopp-

læringsområdet
– Sørsamisk kunnskapspark
– Samisk videregående skole i Karasjok
– Samisk videregående skole og reindriftsskole i

Kautokeino.
– Utdanningsdirektoratet har fått delegert den

overordnede nasjonale, faglige myndigheten
for tilsynsarbeidet. Tilsynet med de offentlige
skolene er delegert videre til statsforvalteren,
mens Utdanningsdirektoratet selv fører tilsyn
med privatskoler godkjent etter privatskolelo-
ven.

Statsforvalteren

Statsforvalteren er statens representant i fylket og
har ansvaret for å følge opp vedtak, mål og ret-
ningslinjer fra Stortinget og regjeringen (Statsfor-
valterinstruksen, 1981). Statsforvalteren er et vik-
tig bindeledd mellom kommunene, fylkeskommu-
nene og nasjonale myndigheter, og har et spesielt
ansvar for å samordne statens virkemidler på
tvers av sektorer. Det følger av kommuneloven
§ 30-2 at statsforvalteren kan føre tilsyn med kom-
munen. I opplæringsloven § 14-1 første ledd går
det fram at statsforvalteren fører tilsyn med kom-
munen og fylkeskommunen som skoleeier. Til-
syn, klagebehandling og veiledning er statsforval-
ternes hovedoppgaver innenfor grunnopplærin-
gen. I tillegg forvalter statsforvalteren i hvert
fylke tilskuddsordningen for lokal kompetanseut-
vikling i barnehager og grunnopplæring. Til-
skuddsordningen skal bidra til å øke kompetan-
sen og kvaliteten i barnehager, grunnskoler og
videregående skoler, i kommuner og fylkeskom-
muner, og hos universiteter og høyskoler. Stats-

forvalteren har også en sentral rolle i oppfølgings-
ordningen.

6.8 Andre aktører i skolen

Arbeidet med kvalitetsutvikling i skolen krever at
mange aktører samarbeider. I tillegg til aktørene
som er omtalt over, vil også andre aktører som
arbeider på eller i nær tilknytning til skolen kunne
ha en rolle i dette arbeidet. Dette er for eksempel
rådgivere, spesialpedagoger, miljøarbeidere,
assistenter, skolehelsetjenesten og ansatte på sko-
lefritidsordningen. Det kan også være aktører fra
støttetjenester som for eksempel PP-tjenesten,
Statped, barnevernet, habiliteringstjenestene,
barne- og ungdomspsyktiatrisk poliklinikk (BUP)
og mange andre.

Samarbeidet mellom aktørene i og rundt sko-
len omtales gjerne som «Laget rundt elevene».
Samarbeidet dreier seg både om skolens gene-
relle arbeid med å utvikle kvalitet på opplæringen,
og om å utvikle kvaliteten på opplæringen for
elever med behov for støtte og tilrettelegging i
kortere eller lengre perioder. Hvilke aktører som
samarbeider til hvilken tid, vil variere ut ifra situa-
sjon, behov og lokale forhold. Samarbeidet bidrar
til at skolene kan dra nytte av de ulike aktørenes
kompetanse, perspektiver, kunnskapsgrunnlag og
virkemidler, som til sammen kan bidra til at kvali-
tetsutviklingsarbeidet blir helhetlig overfor alle
elevene.

Dette er ikke uttømmende oversikter over
andre aktører som har betydning for arbeidet med
kvalitet i skolen. Det er eksempler som viser at
det å utvikle kvalitet for alle elevene kan kreve
tverrfaglig og tverrsektorielt samarbeid mellom
mange aktører på ulike nivåer.

6.9 Partssamarbeid

I utdanningssektoren finnes det etablerte tre-
partssamarbeid på nasjonalt, kommunalt og fyl-
keskommunalt nivå, samt partssamarbeid i de
enkelte skolene. Dette samarbeidet reguleres av
hovedavtalene og innbefatter både avtalefestet
medbestemmelse og annet samarbeid mellom
partene. Ordlyden varierer litt mellom de ulike
hovedavtalene, men intensjonen er den samme:
Ledere, tillitsvalgte og andre ansatte har rett og
plikt til å bidra til å sikre at de ansattes kunnskap
og erfaring omsettes i kvalitet og faglig utvikling i
virksomhetene (se for eksempel Hovedavtalen KS
2022, s. 8).
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6.10 Universiteter og høyskoler

Lærerutdanningsinstitusjoner har stor innflytelse
på kvaliteten i skoler, både ved å kvalifisere lærer-
studenter som profesjonsutøvere og gjennom
bidrag til etter- og videreutdanning for dem som
er ansatt ved skoler (NOU 2022: 13). Lærerutdan-
ningenes oppgave er å gi lærerne et godt grunn-
lag for profesjonsutøvelse. God integrering av
utdanning og forskning er en av hovedoppgavene
til lærerutdanningene (Kunnskapsdepartemen-
tet, 2017).

De senere årene er det blitt utviklet ulike for-
mer for samarbeid mellom lærerutdanninger og
skoler. Staten finansierer store deler av etter- og
videreutdanningstilbudet gjennom øremerkede
tilskuddsordninger og gjennom prioriteringer,
utvikling og forvaltning av videreutdanningstilbu-
det. I tillegg har nasjonale myndigheter utviklet
strategier og ordninger for etter- og videreutdan-
ning, digitale kompetansepakker, veiledningsres-
surser og samlings- og nettverksbasert kompetan-
seutvikling. Med innføringen av dagens ordninger
for lokal kompetanseutvikling ble det lagt til rette
for et mer systematisk samarbeid om kompetan-
seutvikling og utviklingsarbeid mellom skoleeiere
og universiteter og høyskoler. Gjennom blant
annet partnerskap og sammen med andre fagmil-
jøer ved universitetene og høyskolene, som de
nasjonale sentrene og kompetanseenheter, skal
lærerutdannerne sørge for at tilbudene holder
høy kvalitet, er forskningsbaserte og at innholdet
oppdateres når det skjer større endringer i barne-
hagen eller skolen (NOU 2022: 13).

6.11 Forskere og forskningsmiljø

I Kunnskapsdepartementets budsjettproposisjon
for 2022–2023, går det fram at forskning og
utviklingsarbeid legger grunnlaget for å løse
mange av samfunnsutfordringene Norge og ver-
den står overfor. På opplæringsområdet går det
fram at det er behov for forskning av høy kvalitet
om og for utdanningssektoren. Utdanningsforsk-
ningen skal, i tillegg til å gi ny kunnskap og
erkjennelse generelt, bidra til god praksis og høy-
ere kvalitet i barnehagene, i skolene, i høyere
utdanning og i kompetansepolitikken. Den skal
også gi grunnlag for å utvikle politikk. Forsk-
ningsmiljøene skal bringe fram et godt kunn-
skapsgrunnlag som gir rom for en mer opplyst
debatt om innhold, læring, ressursbruk og resul-
tater (Prop. 1 S (2022–2023)).

I Meld. St. 5 (2022–2023) Langtidsplan for
forskning og høyere utdanning 2023–2032 legger
regjeringen fram sin langtidsplan for forskning og
høyere utdanning. Her går det fram at det trengs
kunnskap om hvordan man kan sikre et lærings-
miljø som bidrar til at alle gjennomfører grunn-
opplæringen og utvikler kompetansen de trenger
for å delta aktivt i samfunnslivet. Når det gjelder
skole, framheves det i strategien at det er behov
for forskning av høy kvalitet på hele opplærings-
og utdanningsløpet.

6.12 Ulike styringsvirkemidler

Nasjonale myndigheter styrer gjennom ulike vir-
kemidler, som reguleringer (juridiske virkemid-
ler), bevilgninger (økonomiske virkemidler) vei-
ledning m.m. (pedagogiske virkemidler) og orga-
nisatoriske virkemidler. Disse virkemidlene virker
sammen og utfyller og kontrasterer hverandre på
ulike måter.

Juridiske virkemidler er lover, regelverk og
forskrifter som benyttes eller utvikles for å oppnå
et formål. Disse kan skapes gjennom rettighets-
lovgivning, standarder og ordninger for klage,
kontroll, tilsyn og rapportering. Særlovgivningen
kan styre fordelingen av oppgaver mellom forvalt-
ningsnivåene og regulere innholdet i bestemmel-
ser på ulike områder.

Økonomiske virkemidler er økonomiske
insentiver og andre finansielle belønnings-
systemer som tas i bruk for å nå et mål. Det omfat-
ter først og fremst overføringer over statsbudsjet-
tet, enten i form av rammebudsjettering eller som
øremerkede midler til spesielle formål, som i for-
bindelse med en satsing eller opptrapping på et
område (Difi, 2019).

Pedagogiske virkemidler omfatter et vidt spek-
ter av virkemidler som har til hensikt å informere,
lære opp eller bevisstgjøre bestemte målgrupper.
Eksempler på dette er skriftlige veiledere, ret-
ningslinjer, kunnskapsdatabaser og kompetanse-
utviklingstiltak, som etter- og videreutdanning
(Difi, 2015).

Hvilke virkemidler som gir best resultat
avhenger av hva som skal oppnås og i hvilken
sammenheng styringen skjer. De ulike virkemid-
lene blir ofte brukt i kombinasjon, slik at de utfyl-
ler hverandre og drar i samme retning for å få en
forsterket effekt.

Kommuneloven § 2-2 etablerer tre prinsipper
for nasjonale myndigheters styring av kommuner
og fylkeskommuner. For det første bør ikke nasjo-
nale myndigheter begrense selvstyret til kommu-
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ner og fylkeskommuner mer enn nødvendig. For
det andre bør oppgaver legges til forvaltningsni-
vået nærmest innbyggerne. For det tredje bør
kommuner og fylkeskommuner ha frie inntekter
som gir økonomisk handlingsrom.

6.13 Oppsummering og utvalgets 
vurdering

I tillegg til dagens bestemmelser om kvalitetsut-
vikling i opplæringsloven og privatskoleloven er
det krav til kvaliteten i grunnopplæringen i ulike
bestemmelser i lovverket og i styringsdokumen-
ter. Grunnloven, internasjonale forpliktelser og
lovgivning på opplæringsområdet bidrar til å sette
målene for opplæringen og hvordan målene skal
nås. Etablerte styringsprinsipper (som mål- og
resultatstyring) og annet lovverk (som kommune-
loven og personopplysningsloven) setter flere
rammer for arbeidet med kvalitetsvurdering og
kvalitetsutvikling i skolen.

Det er også mange aktører med ulike roller og
ulikt ansvar i kvalitetsarbeidet. De nasjonale myn-
dighetene har et overordnet ansvar for grunnopp-
læringen og for å fastsette lovverk og utarbeide
virkemidler som støtter opp under nasjonale mål
på opplæringsområdet. Skoleeier har det juridiske
ansvaret for grunnopplæringen og er arbeidsgi-
ver. Skoleledere ved rektor har personalansvar, og
er delegert en rekke oppgaver knyttet til drift og
kvalitetsutvikling i skolen. I tillegg skal de legge
til rette for arbeid med kvalitetsutvikling gjennom
støtte, dialog og gode prosesser.

Samtidig er det i samspillet mellom elever og
lærere at opplæringens brede formål blir reali-
sert. Det er lærerne som har det faglige ansvaret
for opplæringen. Elevenes rett til medvirkning er
tydeliggjort i flere regelverk og eksplisitt nevnt i
bestemmelsene som omhandler kvalitetsutvik-
ling i skolen. Det foreligger imidlertid lite kunn-
skap om hvordan elever er involvert i arbeidet
med kvalitetsutvikling i skolen i dag. Utvalget har
tidligere påpekt at elevenes rolle står i en særstil-
ling. Utvalget mener elevene, både på individnivå
og kollektivt er en sentral aktør i kvalitetsutviklin-

gen, der det ikke kan plasseres et individuelt
ansvar på hver enkelt elev for kvaliteten i grunn-
opplæringen. Grunnet lite kunnskap og eksis-
terende forskning om elevmedvirkning og eleve-
nes rolle i kvalitetsutviklingen i dag, er det van-
skelig å definere elevrollen mer konkret. Utvalget
er derfor opptatt av å utforske elevrollen videre i
arbeidet med hovedinnstillingen, i et medvirk-
ningsperspektiv, men også i et bredere tillits- og
samarbeidsperspektiv.

Utvalget merker seg at bestemmelsen om kva-
litetsutvikling er omfattende, og omhandler ulike
deler av skolens innhold, virksomhet og datatil-
fang. Ansvaret for kvalitetsutvikling er lagt på
flere aktører. Dette følger blant annet av bestem-
melsen om at skoleeier skal «sørge for» at «sko-
len» skal foreta jevnlige skolebaserte vurderinger.
Det er ikke definert i lov hvilke aktører som skal
gjennomføre arbeidet, utover at elever skal være
involvert. Andre aktører kan også ha en rolle i
arbeidet med kvalitetsutvikling i skolen, som for
eksempel forskningsmiljøer og lærerutdannin-
gene. Utvalget viser også til at det i utdannings-
sektoren er etablerte trepartssamarbeid på nasjo-
nalt, kommunalt og fylkeskommunalt nivå, samt
partssamarbeid på skolene – som er aktuelle are-
naer for diskusjoner om kvalitetsutvikling.

Utvalget mener det er udiskutabelt at kvalitets-
vurdering og kvalitetsutvikling må ha som mål at
elevene får god opplæring i et godt skole- og
læringsmiljø. Utvalget merker seg at det samtidig
kan være en krevende øvelse å skille hva som er
rett og plikt, hva som er etablert praksis og hva
som er forventningene til de ulike involverte
aktørene når det gjelder arbeidet med kvalitets-
vurdering og kvalitetsutvikling. Kravene i opplær-
ingsloven og privatskoleloven med forskrifter må
samtidig ses i lys av andre krav i annet lovverk og
reguleringer. Utvalget mener at systematisk
arbeid med kvalitetsvurdering og kvalitetsutvik-
ling i skolen, krever at alle aktører er involvert og
bidrar i samme retning. Aktørenes ulike roller og
ansvarsforholdene mellom dem, kan føre til et
dels komplekst samspill og også til spenninger
mellom aktørene.
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Kapittel 7  
Kvalitetsvurderingssystemet

En gjennomgående beskrivelse av kvalitetsvur-
deringssystemet i Norge kan ved første øyekast
synes å være en enkel sak. Utvalget har imidlertid
erfart at å gi en fullgod beskrivelse av systemet
ikke er så enkelt. Dette handler til dels om at
systemet har vært tegnet opp i flere omganger og
at innholdet, formålene og begrunnelsene har
blitt endret over tid.

Systemet har blitt beskrevet som lite sammen-
hengende og uten tydelige grenser, og det er også
stilt spørsmål ved om det egentlig er mulig å
betrakte kvalitetsvurderingssystemet som et sys-
tem. Det har over tid vært ulike oppfatninger om
kvalitetsvurderingssystemets formål, omfang og
bruken av resultatene.

I dette kapitlet redegjør utvalget for hva kvali-
tetsvurderingssystemet består av overordnet og
samlet sett. I dette kapitlet legger også utvalget et
grunnlag for nærmere beskrivelser av systemets
innhold og ordninger i kapittel 8 og 9.

7.1 Om beskrivelsen av og innholdet 
i kvalitetsvurderingssystemet

Kvalitetsvurderingssystemet består av en rekke
prøver, verktøy og datakilder som nasjonale
myndigheter har bestemt er obligatoriske for sko-
lene og skoleeierne å gjennomføre og følge opp.
Med unntak av tilsyn, standpunkt- og eksamens-
karakterer er gjennomføringen og oppfølgingen
av det obligatoriske innholdet hjemlet i kapittel 2 i
forskrift til opplæringsloven og kapittel 2 i forskrift
til privatskoleloven. I kapittel 8 redegjør utvalget
nærmere for hva det obligatoriske innholdet i
kvalitetsvurderingssystemet består av og hva man
vet om bruken av det.1

I tillegg til det nasjonale myndigheter har
bestemt er obligatorisk for skolene og skoleei-

erne, består kvalitetsvurderingssystemet også av
en rekke frivillige prøver, verktøy og datakilder.
Dette innholdet er utviklet med tanke på å kunne
støtte skolene, kommunene og fylkeskommunene
i det lokale kvalitetsutviklingsarbeidet, og det er
opp til skoleeierne, eller skolene om skoleeieren
har delegert beslutningsmyndigheten, å velge å ta
dette i bruk. I kapittel 9 redegjør utvalget nær-
mere for hva dette innholdet er og hva man vet
om bruken av det.

Skolene og skoleeierne benytter også annen
lokal informasjon i kvalitetsutviklingsarbeidet,
som for eksempel andre prøver, verktøy og data-
kilder utviklet av private aktører eller fagmiljøer
fra universiteter og høgskoler. Utvalget har mer-
ket seg at det finnes et omfattende tilbud av andre
prøver, verktøy og datakilder tilgjengelig, og
omtaler noen eksempler på hva dette tilbudet
består av og hva man vet om bruken av det til slutt
i kapittel 9. Det finnes i tillegg flere andre nasjo-
nale undersøkelser som samler inn informasjon
om elever i skoler som utvalget også belyser i
kapittel 9.

I tillegg til prøvene, verktøyene og datakildene
som er utviklet av nasjonale myndigheter og
andre aktører i sektoren, benytter skolene selv-
sagt også informasjon fra blant annet prøver og
undersøkelser som lærerne har laget selv. Utvalget
omtaler imidlertid ikke dette i denne delinnstill-
ingen.

Med utgangspunkt i hvordan systemet er for-
melt organisert og regulert i form av pålegg,
ansvar og plikter, anser utvalget todelingen av
systemet med obligatoriske og frivillige ordnin-
ger som en hensiktsmessig måte å beskrive
systemet. Utvalget har i denne sammenhengen
merket seg at også andre har valgt å orientere
seg i systemet på en liknende måte (se for eksem-
pel rapportene fra ekspertgruppen for skolebi-
drag, 2020, 2021).

Figur 7.1 viser en oversikt over de obligato-
riske og frivillige prøvene, verktøyene og datakild-
ene i dagens kvalitetsvurderingssystem utviklet
av eller på oppdrag fra nasjonale utdannings-

1 Utvalget har lagt til grunn en forståelse av bruk av informa-
sjon (databruk) som det som skjer når aktører tar i bruk
resultater fra prøver, undersøkelser, karakterer og andre
kilder til informasjon i arbeidet deres (Coburn og Turner,
2011).
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myndigheter. Figuren viser også hvem som ut ifra
de fastsatte formålene er målgruppene for innhol-
det. Oversikten viser at det er et mangfold av
prøver, verktøy og datakilder i kvalitetsvurderings-
systemet og at systemet er omfattende.

Det finnes en god del kunnskap som sier noe
om hvordan skolene og skoleeierne bruker og føl-
ger opp noen av de ulike prøvene, verktøyene og
datakildene. Her har spesielt de nasjonale prø-
vene i stor grad vært gjenstand for forskning og
evalueringer (Skedsmo, 2022). Det finnes færre
studier som sier noe om bruken av for eksempel
kartleggingsprøvene og Elevundersøkelsen eller
av standpunkt- og eksamenskarakterene. Denne
skjevheten i det eksisterende kunnskapsgrunn-
laget gjenspeiler seg i gjennomgangen av de ulike

prøvene, verktøyene og datakildene som systemet
inneholder i de to neste kapitlene.

7.2 Formålene med prøver, verktøy og 
datakilder i kvalitetsvurderings-
systemet

Utvalget har valgt å beskrive innholdet i kvalitets-
vurderingssystemet ut fra formålsbeskrivelsen til
hver prøvetype, verktøy eller datakilde. Formåls-
beskrivelsene er viktige i og med at de angir
begrunnelsen, avgrensningen så vel som intensjon-
ene med de forskjellige prøvene, verktøyene og
datakildene. Formålsbeskrivelsene omtaler ofte
hva slags informasjon og resultater ordningene

Figur 7.1 Obligatoriske og frivillige prøver, verktøy og datakilder i kvalitetsvurderingssystemet utviklet av 
nasjonale myndigheter

Informasjon til
aktører basert
på formål

Obligatoriske prøver, verktøy og datakilder 
utviklet av nasjonale myndigheter.

Frivillige prøver, verktøy og datakilder utviklet av 
nasjonale myndigheter.
Det er opp til skoleeiere å bestemme om skoler 
skal gjennomføre eller benytte av disse.

Gir informasjon 
til bruk i 
oppfølgingen 
av elever

Kartleggingsprøver i lesing og regning for 3. trinn
Nasjonale prøver i lesing og regning for 
5., 8. og 9. trinn, og i engelsk for 5. og 8. trinn
Elevundersøkelsen for 7. og 10. trinn og Vg1  
Ferdighetsprøve i svømming

Kartleggingsprøver i lesing og regning for 1. trinn
Kartleggingsverktøy i grunnleggende norsk for 
språklige minoriteter
Elevundersøkelsen for 5., 6., 8. og 9. trinn, Vg2 og Vg3

Gir informasjon 
til lærere og 
skoleledere

Kartleggingsprøver i lesing og regning for 3. trinn
Nasjonale prøver i lesing og regning for 
5., 8. og 9. trinn, og i engelsk for 5. og 8. trinn
Elevundersøkelsen for 7. og 10. trinn og Vg1  
Ferdighetsprøve i svømming
Standpunktkarakterer 
Eksamenskarakterer
GSI (grunnskolen)
Tilsynsrapporter 

Kartleggingsprøver i lesing og regning for 1. trinn 
Kartleggingsverktøy i grunnleggende norsk for 
språklige minoriteter 
Elevundersøkelsen for 5., 6., 8. og 9. trinn, Vg2 og Vg3
Foreldreundersøkelsen i skole
Lærerundersøkelsen 
Skolebidragsindikatorer 
Udir.no/statistikk  
Ekstern skolevurdering 
Undervisningsevaluering 
Ståstedsanalysen
RefLex
Mal for tilstandsrapport 

Gir informasjon 
til skoleeiere

Nasjonale prøver i lesing og regning for 
5., 8. og 9. trinn, og i engelsk for 5. og 8. trinn
Elevundersøkelsen for 7. og 10. trinn og Vg1 
Standpunktkarakterer 
Eksamenskarakterer 
GSI (grunnskolen)
Tilsynsrapporter

Skolebidragsindikatorer
Udir.no/statistikk 
Ståstedsanalyse
Mal for tilstandsrapport

Gir informasjon 
til nasjonale 
myndigheter

Nasjonale prøver i lesing og regning for 5., 8. og 9. trinn, og i engelsk for 5. og 8. trinn
Elevundersøkelsen for 7. og 10. trinn og Vg1 
Standpunktkarakterer
Eksamenskarakterer 
Internasjonale undersøkelser   
Skolebidragsindikatorer 
Udir.no/statistikk 
GSI (grunnskolen)
Tilsynsrapporter
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skal gi, hvem som er målgruppen for informa-
sjonen og resultatene og hvem som er forventet å
ta informasjonen i bruk.

Det er viktig å merke seg at formålene først og
fremst er en beskrivelse av intensjoner som skal
gi retning til utviklingen og gjennomføringen av
ordninger i systemet. Uavhengig av hvor gode for-
målsbeskrivelsene er, så betyr de ikke at formål-
ene nødvendigvis blir oppnådd eller reflektert i
praksis.

Formålene med obligatoriske prøver, verktøy og data-
kilder

Tabell 7.1 gir en oversikt over formålsbeskrivels-
ene for obligatoriske prøver, verktøy og datakilder
i kvalitetsvurderingssystemet slik disse er nasjo-
nalt fastsatt. Oversikten i tabellen gjengir hva de
ulike prøvene, verktøyene og datakildene skal
bidra til. I tillegg omfatter formålsbeskrivelsene
gjerne hvordan prøven, verktøyet eller innsaml-
ingen av datakilden er hjemlet i lover eller for-
skrifter, og ofte også mer utfyllende informasjon

blant annet om hvem som har ansvaret for gjen-
nomføringene eller datainnsamlingene. Dette har
utvalget beskrevet nærmere i de to påfølgende
kapitlene.

Formålene med frivillige prøver, verktøy og datakilder

Det varierer hvor tydelige formålsbeskrivelsene
for de frivillige prøvene, verktøyene og datakild-
ene er. Utvalget har i hovedsak tatt utgangspunkt i
formålsbeskrivelsene slik de framkommer i til-
gjengelige rammeverk eller på Utdannings-
direktoratets nettsider.

Når det gjelder formålet med de frivillige kart-
leggingsprøvene i lesing og regning for 1. trinn er
dette ifølge rammeverket for kartleggingsprøver
identisk med formålet med de obligatoriske kart-
leggingsprøvene (Utdanningsdirektoratet, 2022m).
For de frivillige gjennomføringene av Elevunder-
søkelsen, og for de frivillige brukerundersøkel-
sene Foreldreundersøkelsen i skolen og Lærer-
undersøkelsen, gjelder også tilsvarende formål
slik det er beskrevet for Elevundersøkelsen i

Tabell 7.1 Formålsbeskrivelser for obligatoriske prøver, verktøy og datakilder i kvalitetsvurderingssystemet

Prøver, verktøy og datakilder Formålsbeskrivelse

Nasjonale prøver – Skal gi skolen kunnskap om elevenes ferdigheter i lesing 
(norsk eller samisk), regning og engelsk

– Skal danne grunnlag for underveisvurdering og kvalitets-
utvikling på alle nivåer i skolesystemet (gjelder for lesing på 
norsk, regning og engelsk)

– Skal danne grunnlag for underveisvurdering og kvalitets-
utvikling i skolen (gjelder for lesing på samisk)

Kartleggingsprøver – Skal finne elever som trenger ekstra oppfølging for å kunne 
følge forventet progresjon i begynneropplæringen

Elevundersøkelsen – Skal gi informasjon om læring og trivsel på skolen
– Skal gi informasjon for utvikling av skole- og læringsmiljøet

Internasjonale undersøkelser – Skal gi informasjon om styrker og utfordringer ved norsk skole 
på nasjonalt nivå sammenliknet med andre land, for å drive 
skoleutvikling på nasjonalt nivå

Standpunktkarakterer – Skal være uttrykk for den samlede kompetansen eleven har 
i faget ved avslutningen av opplæringen i faget

Eksamenskarakterer – Skal være uttrykk for den kompetansen eleven viser på 
eksamen

Ferdighetsprøven i svømming – Skal styrke svømmeopplæringen slik at elevene blir svømme-
dyktig innen 4. trinn

GSI (Grunnskolenes Informasjons-
system)

– Skal gi statistikk om grunnskolen

Tilsyn – Skal avdekke og korrigere brudd på regelverket
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tabell 7.1 (Utdanningsdirektoratet, 2020c, 2022e,
2022f).

Formålsbeskrivelsen for Norges deltakelse i
TALIS-undersøkelsen er å få mer kunnskap om
læreres og skolelederes holdninger til og opplev-
elser av undervisningen og læringsmiljøet på sko-
lene. Undersøkelsen gir kunnskap om hvilke
muligheter og behov norske lærere har for faglig
og profesjonell utvikling, og om hvordan deres
ledere fremmer deres utvikling.

Skolebidragsindikatorene skal gi en indikasjon
på hva skolens innsats har å si for elevenes resul-
tater. Indikatorene skal brukes i det lokale arbei-
det og må ses i sammenheng med annen informa-
sjon skoler og skoleeiere har om skolen (Utdan-
ningsdirektoratet, 2022i). Formålet med analyse-
brettet for barnehage, grunnskole og videregå-
ende skole er å presentere statistikk på en
brukervennlig måte og gi økt nytteverdi for sek-
toren gjennom at brukerne får tilgang til utvalgte
indikatorer ett sted (Utdanningsdirektoratet,
2022a).

Formålsbeskrivelsen for Mal for tilstandsrap-
port er at verktøyet skal være et utgangspunkt for
dialog, drøfting og planlegging av arbeidet med
kvalitetsutvikling i kommunene og fylkeskommu-
nene (Utdanningsdirektoratet, 2021i). Reflek-
sjons- og prosessverktøyet Ståstedsanalysen for
skole er et verktøy for støtte til kvalitet i skolen.
Verktøyet gir støtte til å identifisere styrker og
utfordringer, reflektere sammen og sette mål og
tiltak for videre arbeid (Utdanningsdirektoratet,
2022t).

Verktøyet RefLex skal gi hjelp til alle som
arbeider i skolen til å vurdere om egen praksis er i
samsvar med lover og forskrifter (Utdannings-
direktoratet, 2019d). Kartleggingsverktøy i grunn-
leggende norsk for språklige minoriteter er et
verktøy som skal støtte lærerne i å finne ut om
elever med norsk som andrespråk trenger sær-
skilt språkopplæring og når elevene er klare for å
gå over til ordinær opplæring (Utdanningsdirekto-
ratet, 2021c, u.å-c).

Formålet med undervisningsvurdering er å
medvirke til at elevene og læreren sammen kan
vurdere og forbedre opplæringen i fagene.
Ekstern skolevurdering er en form for skoleba-
sert vurdering som kan bidra til å gi fart og energi
til skolens utviklingsarbeid. Formålsbeskrivelsene
til de tidligere læringsstøttende prøver var å gi
informasjon om alle elever som støtte i undervei-

svurderingen. For de tidligere karakterstøttende
prøvene var formålet å gi informasjon om alle
elever som støtte i underveisvurderingen og for å
kunne se underveisvurdering og sluttvurdering i
sammenheng (Utdanningsdirektoratet, 2020d).

7.3 Kvalitetsvurderingssystemets 
omfang og innvirkning

I forbindelse med beskrivelsen av kvalitetsvurder-
ingssystemet og dets omfang, har utvalget disku-
tert hvordan innholdet i systemet kan prege elev-
enes skolehverdag gjennom opplæringsløpet.
Tabell 7.2 viser hvordan de obligatoriske og frivil-
lige prøvene og undersøkelsene er fordelt og
spredt utover trinn i grunnopplæringen. Oversik-
ten viser at det er noen trinn som har flere obliga-
toriske gjennomføringer  av prøver og under-
søkelser, enn andre trinn. Spesielt vil dette gjelde
for skolene som blir trukket ut til å delta i en av de
internasjonale undersøkelsene, som for eksempel
på 5, 8 og 9 trinn.2 Elevene på 10. trinn og i den
videregående opplæringen gjennomfører i første
rekke Elevundersøkelsen på Vg1 og eksamener, i
tillegg til at elevene får standpunktvurderinger.
Inndelingen i obligatoriske og frivillige prøver,
verktøy og datakilder synliggjør at hvor mange
prøver, verktøy og datakilder elever, lærere, skole-
ledere og skoleeiere skal gjennomføre og forholde
seg til, delvis er bestemt av nasjonale pålegg og
delvis av lokale beslutninger. Dette blir mer inn-
gående beskrevet i kapittel 9.

Som vist i tabelloversikten skal skoleeiere
sørge for at Elevundersøkelsen blir gjennomført
på skoler på 7. og 10. trinn og Vg1 i høstse-
mesteret. Det er også mulig for skoleeierne, eller
skolene om skoleeieren har delegert beslutnings-
myndigheten, å velge å gjennomføre undersøk-
elsen på flere trinn på høsten og i vårsemesteret.
Elevundersøkelsen skiller seg også fra de andre
obligatoriske ordningene i og med at det alltid er
frivillig for elevene å delta uansett obligatorisk
gjennomføring eller ikke. Siden det er lite som
skiller utformingen av den obligatoriske gjennom-
føringen av Elevundersøkelsen fra den frivillige,
er dette omtalt samlet i kapittel 8.

2 Se nærmere omtale i kapittel 8 om hvor ofte elever gjen-
nomfører undersøkelsene og hvor stor andel av elevene
dette gjelder. 
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1 De internasjonale undersøkelsene TIMSS, PIRLS, ICCS, ICILS og PISA er utvalgsundersøkelser hvor et utvalg elever blir truk-
ket ut til å delta hver gang. Alle de internasjonale undersøkelsene blir gjennomført med flere år mellom hver gjennomføring.

2 Skolene kan selv velge om de avslutter enkelte fag på 8. eller 9. trinn. Elevene får standpunktkarakterer på trinnene hvor skolen
avslutter opplæringen. Elevene får standpunktkarakter når de avslutter ett valgfag på ungdomstrinnet. Elevene kan bytte valgfag
underveis på ungdomstrinnet, og når eleven fullfører ungdomsskolen, kan eleven altså ha hatt flere valgfag og fått flere karakte-
rer. Det er gjennomsnittet av karakterene i valgfagene som teller ved opptak til videregående skole (Utdanningsdirektoratet
2022w).

Tabell 7.2 Obligatoriske og frivillige prøver og undersøkelser elevene gjennomfører i kvalitetsvurderings-
systemet per trinn1

Trinn Obligatoriske for skoler å gjennomføre Frivillige fra nasjonale myndigheter

1. trinn Kartleggingsprøve i lesing
Kartleggingsprøve i regning

2. trinn
3. trinn Kartleggingsprøve i lesing

Kartleggingsprøve i regning
4. trinn Ferdighetsprøve i svømming (1. til 4. trinn)
5. trinn Nasjonale prøver i lesing

Nasjonale prøver i regning
Nasjonale prøver i engelsk
TIMSS (naturfag og matematikk)
PIRLS (lesing)

Elevundersøkelsen (høst og vår)

6. trinn Elevundersøkelsen (høst og vår)
7. trinn Elevundersøkelsen (høst) Elevundersøkelsen (vår)
8. trinn Nasjonale prøver i lesing

Nasjonale prøver i regning
Nasjonale prøver i engelsk

Elevundersøkelsen (høst og vår)

9. trinn Nasjonale prøver i lesing
Nasjonale prøver i regning
TIMSS (naturfag og matematikk)
ICCS (demokrati og medborgerskap)
ICILS (digitale kompetanse)

Elevundersøkelsen (høst og vår)

10. trinn Elevundersøkelsen (høst)
PISA (matematikk, naturfag og lesing)
Standpunktkarakterer i avsluttende fag2

Eksamen – Elevene trekkes ut til en skriftlig og en 
muntlig eller muntlig-praktisk eksamen.

Elevundersøkelsen (vår)

Vg1 Elevundersøkelsen (høst)
Standpunktkarakterer i avsluttende fag
Eksamen for et utvalg av elever 

Elevundersøkelsen (vår)

Vg2 Standpunktskarakter i avsluttende fag
Eksamen – Alle elever trekkes ut til eksamen i ett fag; 
skriftlig, praktisk, muntlig eller muntlig-praktisk.

Elevundersøkelsen (høst og vår)

Vg3 Standpunktskarakter i avsluttende fag
Eksamen – Alle elever skal opp til obligatorisk skriftlig 
eksamen i norsk hovedmål eller samisk som første-
språk. I tillegg trekkes elevene ut i tre tilleggs-
eksamener knyttet til utdanningsprogrammet sitt.

Elevundersøkelsen (høst og vår)
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7.4 Oppsummering og utvalgets 
vurderinger

En viktig del av utvalgets arbeid med delinnstill-
ingen har vært å redegjøre for hva dagens kvali-
tetsvurderingssystem består av og hvordan aktør-
ene i skolesektoren tar i bruk de ulike prøvene,
verktøyene og datakildene i kvalitetsutviklings-
arbeidet. Gjennom arbeidet med delinnstillingen
har utvalget erfart at det ikke har vært en enkel
oppgave å ramme inn og beskrive hva dagens kva-
litetsvurderingssystem er. Det er ikke tydelig hva
som inngår i kvalitetsvurderingssystemet eller om
det kan betegnes som et eget system for kvalitets-
vurdering. Utvalget vil i hovedinnstillingen, i tråd
med mandatet, vurdere om det er hensiktsmessig

å definere de ulike prøvene, verktøyene og data-
kildene som et eget system.

Utvalget vurderer at dagens kvalitetsvurder-
ingssystem er omfattende og samlet sett består av
mange obligatoriske og frivillige prøver, verktøy
og datakilder.

Utvalget har merket seg at enkelte trinn har
flere obligatoriske prøver og undersøkelser enn
andre trinn.

Utvalget har merket seg at kvalitetsvurder-
ingssystemet består, i tillegg til det som nasjonale
myndigheter har bestemt er obligatorisk for sko-
lene og skoleeierne, av en rekke frivillige prøver,
verktøy og datakilder. Disse er opp til skoleeierne
å bestemme om skolene skal benytte seg av.
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Kapittel 8  
Dagens kvalitetsvurderingssystem – obligatoriske prøver, 

verktøy og datakilder

I dette kapitlet redegjør utvalget for hvilke obliga-
toriske prøver, verktøy og datakilder kvalitetsvur-
deringssystemet består av i dag, hvem som har
pålagt ordninger og hvem som er pålagt å gjen-
nomføre hva. Kapitlet redegjør også for hva kunn-
skapsgrunnlaget sier om hvordan ulike aktører
bruker innholdet i systemet.1

Beskrivelsene starter med formålsbeskriv-
elsen som gjelder for hver prøvetype, verktøyet
eller datakilden i systemet. Formålsbeskrivelsene
som nevnt i kapittel 7, er viktige i og med at de
rammer inn begrunnelsen, avgrensningen så vel
som intensjonene med for eksempel prøven eller
verktøyet. Det er imidlertid viktig å merke seg at
intensjoner ikke er det samme som realiteter, og
at selv om formålet er tydelig beskrevet betyr ikke
det at formålet blir oppnådd.

8.1 Nasjonale prøver

Formålet med nasjonale prøver

Dagens formål med nasjonale prøver er ifølge
rammeverket for nasjonale prøver å gi skolen
kunnskap om elevenes ferdigheter i lesing på
norsk, regning og engelsk. Informasjon fra prø-
vene skal danne grunnlag for underveisvurder-
ing og kvalitetsutvikling på alle nivåer i skole-
systemet (Utdanningsdirektoratet, 2022n).

Dagens formål med nasjonale prøver i lesing
på samisk er ifølge rammeverket for nasjonale
prøver i lesing på samisk å gi skolen kunnskap
om elevenes ferdigheter i lesing på samisk. Infor-
masjonen fra prøvene skal danne grunnlag for

underveisvurdering og kvalitetsutvikling i skolen
(Utdanningsdirektoratet, 2021e).

Formålene med nasjonale prøver er hjemlet i for-
skrift til opplæringsloven § 2-5 og forskrift til pri-
vatskoleloven § 2-4. Skoleeier skal sørge for at de
nasjonale prøvene blir gjennomført på skolene.
Det er obligatorisk for alle elevene både i offent-
lige og private skoler å delta dersom elevene ikke
har fritak fra å gjennomføre. Nasjonale prøver i
lesing på samisk har et eget formål fordi disse prø-
vene skiller seg noe fra det øvrige nasjonale prø-
vene (Utdanningsdirektoratet, 2021e).

Formålsbeskrivelsen til nasjonale prøver inne-
holder to hensikter. Dette blir ofte referert til som
et dobbelt formål. Prøvene skal både gi informa-
sjon til bruk i oppfølgingen av elever, og gi infor-
masjon som skal danne grunnlag for kvalitets-
utviklingsarbeid på skole- og kommunenivå og på
et nasjonalt nivå.

Innføring av de nasjonale prøvene i 2004 og 2005

I St.prp. nr. 1 Tillegg nr. 3 (2002–2003) hvor depar-
tementet støttet forslaget fra Kvalitetsutvalgets
delinnstilling, redegjorde departementet for for-
målene de mente nasjonale prøver skulle dekke.
De skrev blant annet at:

De [nasjonale prøver] skal både gi beslutnings-
takere på ulike nivåer i utdanningssektoren
grunnlag for å iverksette nødvendige tiltak i
sektoren, og elever og deres foresatte bedre
grunnlag for å stille krav og/eller medvirke til
forbedringer i opplæringen. Prøvene skal også
kunne brukes pedagogisk og forutsetter der-
for tilbakemelding til skoleeier, skoleleder og
lærere som grunnlag for forbedrings- og
utviklingsarbeid på det enkelte lærested, og til
den enkelte elev og elevens foresatt som
grunnlag for elevens læring og utvikling.
(St.prp. nr. 1 Tillegg nr. 3 (2002–2003)).

1 Utvalget har lagt til grunn en forståelse av bruk av informa-
sjon (databruk) som det som skjer når aktører tar i bruk
resultater fra prøver, undersøkelser, karakterer og andre
kilder til informasjon i arbeidet deres (Coburn og Turner,
2011).
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Da faggruppene fikk oppdraget om å utvikle prø-
ver til 2004 var formålet formulert på følgende
måte i prosjektbeskrivelsene (Lie mfl., 2005a):
Formålet med prøvene skal være:

– å gi beslutningstakere på ulike nivå infor-
masjon om tilstanden i utdanningssektoren
og dermed gi grunnlag for i verksetting av
nødvendige tiltak for sektoren

– å gi informasjon til brukere av utdanning
om kvaliteten i opplæringen på det enkelte
lærested og dermed blant annet gi bedre
grunnlag for å gjøre valg og stille krav om
forbedringer

– å gi informasjon til skoleeier, skoleledere
og lærere som grunnlag for forbedrings- og
utviklingsarbeid på det enkelte lærested

– å gi informasjon til den enkelte elev/elev-
ens foresatte som grunnlag for elevens
læring og utvikling

– å kunne registrere utviklingen over tid,
både på systemnivå og individnivå

De første nasjonale prøvene ble gjennomført
våren 2004 da elever på 4. og 10. trinn gjennom-
førte nasjonale prøver i matematikk, lesing på
norsk og engelsk. Våren 2005 deltok også elever
på 7. trinn og Vg1, og elevene gjennomførte også
prøver i skriving (Utdanningsdirektoratet, 2011c).
Det samme året gjennomførte samiske elever for
første gang nasjonale prøver i lesing for 4. trinn på
nord- og lulesamisk (Todal, 2006).

Prøvene og resultatene fra gjennomføringen i
2004 fikk mye oppmerksomhet, spesielt i media, da
de ble offentliggjort. Det ble rettet mye kritikk mot
de nasjonale prøvene, der de ble forstått som et
instrument for uhensiktsmessig styring av skolen.
Mange mente offentliggjøringen av resultatene
åpnet for rangering av skolene og økt press på
lærerne. Dette var også en bekymring som enkelte
av høringsinstansene hadde påpekt under høringen
av NOU 2002: 10. Som en konsekvens av kritikken,
ble prøvene i 2005 boikottet av elever i den videre-
gående skolen. Boikotten ble organisert av Elev-
organisasjonen (Utdanningsdirektoratet, 2011c).

Evalueringer av prøvene som ble igangsatt av
nasjonale myndigheter, viste at kvaliteten på prø-
vene ikke var god nok. Prøvene tilfredsstilte ikke
grunnleggende testteoretiske (psykometriske)
kriterier. En samlet vurdering gjorde at gjennom-
føringen av nasjonale prøver ble stanset etter gjen-
nomføringen i 2005 (Lie mfl., 2005a; Lie mfl.,
2005b).

Nasjonale prøver blir gjeninnført fra 2007

Høsten 2007 ble nasjonale prøver gjeninnført med
flere forbedringer og endringer. Det ble blant
annet utviklet et nytt rammeverk som tydeligere
beskrev prøvenes formål og utforming. Oppdrags-
brevet til direktoratet fra 2006, som la grunnlaget
for den nye oppstarten av nasjonale prøver fra
2007 etter evalueringer og pause, angir formålet
for de «nye» nasjonale prøvene slik:

De nasjonale prøvene skal kartlegge i hvilken
grad elevenes ferdigheter er i samsvar med
læreplanens mål for de grunnleggende ferdig-
hetene regning og lesing på norsk og engelsk,
slik de er integrert i kompetansemål for fag i
LK06 etter 4. og 7. årstrinn. Prøvene skal gi
informasjon til elever, lærere, skoleledere,
foresatte, skoleeiere, de regionale myndig-
heter og det nasjonale nivået som grunnlag for
forbedrings- og utviklingsarbeid.

Rammeverket fastsatte at elevene skulle gjennom-
føre nasjonale prøver i de grunnleggende ferdig-
hetene lesing, regning og engelsk (lesing) på 5.
og 8. trinn. Formålet med de nasjonale prøvene
skulle fremdeles være todelt. Prøvene ble lagt til
5. og 8. trinn for å kunne gi informasjon om eleve-
nes ferdigheter i regning og lesing på norsk og
engelsk var i samsvar med de grunnleggende fer-
dighetene i kompetansemålene i læreplanene for
fag etter 4. og 7. trinn i Kunnskapsløftet 2006
(LK06) og Kunnskapsløftet 2006 samisk (LK06S).
Omfanget og publiseringen av resultatene ble
endret i tett samarbeid med lærerorganisasjo-
nene, Elevorganisasjonen og prøveutviklingsmil-
jøer ved universiteter og høgskoler (Kunnskaps-
departementet, 2006, 2007).

Tidspunktet for gjennomføringen av prøvene
ble flyttet fra våren til høsten, slik det fremdeles er
i dag, noe som skulle signalisere et sterkere
læringsstøttende formål med prøvene og at sko-
lene i større grad kunne bruke resultatene som en
del av underveisvurderingsarbeidet (Blömeke og
Olsen, 2018).

Med endringene som fulgte med nye nasjo-
nale prøver fra 2007, ble ikke de nasjonale prø-
vene i skriving eller de nasjonale prøvene for 10.
trinn og Vg1 videreført (Meld. St. 20 (2012–
2013)). På Vg1 ble de nasjonale prøvene i stedet
erstattet med obligatoriske og frivillige kartleg-
gingsprøver i lesing, regning og engelsk. Årsaken
til dette var blant annet at skoler ønsket informa-
sjon om alle elevenes prestasjoner, og ikke bare
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de 20 prosent svakest presterende elevene som
kartleggingsprøvene ga informasjon om.

Prøvene for 9. trinn ble innført i 2010

I St.meld. nr. 31 (2007–2008) Kvalitet i skolen slo
regjeringen fast at det var viktig for skolelederne
og skoleeierne å kunne vurdere ungdomsskolens
innvirkning på elevenes ferdigheter.

Fra 2010 ble obligatoriske nasjonale prøver i
lesing og regning for 9. trinn innført. Elevene på 9.
trinn skulle gjennomføre de samme prøvene i
lesing og regning som elevene på 8. trinn. Disse
prøvene måler ferdighetene slik de kommer til
uttrykk i kompetansemålene etter 7. trinn.

Med prøvene på 9. trinn ble det mulig for sko-
lene å vurdere elevenes progresjon fra ett trinn til
et annet på skolenivå og se utviklingen over tid i
lese- og regneferdighetene til elevene på 9. trinn.
Skolene kan også sammenlikne direkte resultat-
ene for elevgrupper og enkeltelever på 9. trinn
med samme elevgruppe og samme enkeltelevers
resultater fra fjorårets 8. trinns prøve. Siden prø-
vene måler ferdighetene slik det kommer til
uttrykk i kompetansemål etter 7. trinn, er det
naturlig å forvente at elever på 9. trinn, som har
gått ett år mer på skolen enn elever på 8. trinn,
presterer bedre på prøvene.

Nasjonale prøver i lesing på samisk fra 2012

Utdanningsdirektoratet fikk våren 2007 i oppdrag
av Kunnskapsdepartementet å utvikle nasjonale
prøver i lesing på samisk. Det tok likevel tid før
prøvene var klare. Det var blant annet behov for å
utvikle et eget rammeverk for de samiske nasjo-
nale prøvene, fordi det eksisterende rammeverket
for de nasjonale prøvene i lesing på norsk ikke tok
høyde for faktorer som var særegne for opplær-
ingen i de samiske språkene og for språkenes
samfunnssituasjon. Det ble også diskutert om de
samiske leseprøvene skulle være oversettelser av
de norske leseprøvene og ikke egne utviklede prø-
ver. Først i 2012, sju år etter at prøvene ble stanset
i 2005, kunne elevene med nordsamisk som før-
stespråk igjen gjennomføre nasjonale prøver i
lesing på nordsamisk for 5., 8. og 9. trinn. I 2013
kom også nasjonale prøver i lesing på samisk for
elevene med sør- og lulesamisk som førstespråk
(Henriksen mfl., 2018).

Gjennomføringen av de nasjonale prøvene i
lesing på samisk ble digital i 2016 samtidig med
de nasjonale prøvene i lesing på norsk. Selv om
også disse prøvene ble digitale, var det, og frem-
deles er det, likevel ikke mulig å utvikle prøver

som kan måle utviklingen over tid i elevenes lese-
ferdigheter på samisk slik det er mulig for de
andre nasjonale prøvene. Det skyldes det lave
elevtallet som gjennomfører prøvene årlig, om lag
100 elever totalt for alle de tre nasjonale prøvene i
lesing på samisk (se tabell 8.1) (Utdanningsdirek-
toratet, 2021g). Elevene som har gjennomført en
av de samiske leseprøvene kan, om ønskelig, også
gjennomføre den norske leseprøven for samme
trinn.

Den grunnleggende ferdigheten regning kom-
mer til uttrykk på lik måte i læreplanene i fag i
Kunnskapsløftet samisk (LK20S) som i Kunn-
skapsløftet (LK20). Elever med samisk som før-
stespråk gjennomfører derfor de samme nasjo-
nale prøver i regning som resten av landet, men i
en versjon som er oversatt til ett av de tre samiske
språkene (nord-, sør- og lulesamisk) (Utdannings-
direktoratet, 2021f, 2022q).

Målingen av utviklingen over tid (trend) ble mulig fra 
2014

Et sentralt spørsmål knyttet til gjeninnføringen av
de nasjonale prøvene i 2007 var hvorvidt resultat-
ene kunne gi informasjon om utviklingen over tid
(trend) i elevenes ferdigheter i lesing, regning og
deler av faget engelsk. Dette ble mulig for prøv-
ene i regning og engelsk i 2014 og for prøvene i
lesing på norsk i 2016 (Utdanningsdirektoratet,
2022q).

Det var med overgangen til digitale gjen-
nomføringer, sammen med såkalte ankeroppgaver
eller ankertekster i prøvene, at det ble mulig å
måle utviklingen over tid. Slik utformingen av
ankeroppgaver eller ankertekster er fra og med
2022, blir et visst antall oppgaver (for regning- og
engelskprøvene) eller én ankertekst (for leseprøv-
ene) gjentatt hvert år ved at hver elev får én til to
ankeroppgaver eller én ankertekst som en del av
den vanlige prøven. Ved å bruke de samme anker-
oppgavene eller ankertekstene hvert år er det
mulig å lenke sammen prøvene fra ett år til det
neste.

Med målingen av utviklingen over tid er det
mulig å si noe om hvordan elevenes ferdigheter
fra en femteklasse ett år til en ny femteklasse
neste år har utviklet seg. Det er ikke mulig å måle
utviklingen over tid i elevenes ferdigheter fra 5. til
8. trinn med nasjonale prøver (Utdanningsdirekto-
ratet, 2022q).

Det tar likevel mange år før det er mulig å se
eventuelle endringer i trender, spesielt hvis det er
mange i utvalget. Nesten alle elevene på hvert års-
kull, det vil si om lag 60 000 elever, gjennomfører
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de nasjonale prøvene på 5., 8. og 9. trinn hvert år.
Gjennomsnittet i en såpass stor utvalgspopulasjon
er stort sett stabilt, og det skal store endringer til
før disse blir synlige i det nasjonale gjennom-
snittstallet.

Om skalapoeng og mestringsnivåer

Da målingen av utviklingen over tid ble innført for
de nasjonale prøvene, ble det utviklet en egen
skala (skalapoeng). På skalaen ble gjennomsnittet
etter den første gjennomføringen i 2014 (i 2016 for
nasjonale prøver i lesing på norsk) satt til å være
50 skalapoeng og standardavviket ble satt til å
være 10. Alle prøveresultatene ble omregnet til
denne skalaen. Siden prøvene måler utviklingen
over tid, kan dette gjennomsnittet endre seg etter
hvert som ferdighetene til elevene endrer seg.

Skalapoengene er fordelt utover tre mest-
ringsnivåer for 5. trinns prøvene og fem mest-
ringsnivåer for 8. og 9. trinns prøvene. Grensene
for mestringsnivåene ble i 2014 (2016 for lesing)
fastsatt så nær som mulig en slik prosentil-forde-
ling på
– 5. trinn: 25 – 50 – 25
– 8. og 9. trinn: 10 – 20 – 40 – 20 – 10
(Utdanningsdirektoratet, 2022q)

Endringer i de nasjonale prøvene ved innføringen av 
det nye læreplanverket

Da LK20 og LK20S ble innført ble alle de fem
grunnleggende ferdighetene lesing, skriving, reg-
ning, muntlige ferdigheter og digitale ferdigheter
fra LK06 og LK06S videreført. Det nye læreplan-
verket innebærer likevel endringer i hvilke fag og
på hvilke trinn de grunnleggende ferdighetene nå
er en del av kompetansen i faget. Blant annet har
matematikk fått et større ansvar for begynneropp-
læringen av regneferdigheten, og norsk og
samisk har fått et større ansvar for begynneropp-
læringen av leseferdigheten (Utdanningsdirekto-
ratet, 2019b).

Ved innføringen av det nye læreplanverket ble
det nødvendig å gjøre noen endringer i hva de
nasjonale prøvene skulle måle (konstruktet) slik at
prøvenes innhold samsvarte med innholdet i de
nye læreplanene etter 4. og 7. trinn.

Høsten 2022 ble de nye nasjonale prøvene
gjennomført for første gang. Endringene inne-
bærer blant annet at prøvene i engelsk også måler
lytting som del av den muntlige ferdigheten i
engelskfaget, i tillegg til lesing. De reseptive
språkferdighetene (lytte og lese) bygger opp
under de produktive ferdighetene (snakke og

skrive) i faget. Prøvene i lesing har blant annet fått
et økt fokus på kritisk lesing som er framhevet i
de nye læreplanene. For prøvene i regning inne-
bærer endringene blant annet at prøvene har blitt
kortere. Dette ble gjort fordi flere elever ga tilba-
kemeldinger om at de opplevde prøvene som
lange, og at det viste seg å være mulig å få en like
god måling av elevenes regneferdigheter med
kortere prøver (Utdanningsdirektoratet, 2022q).

Endringene i hva prøvene måler førte til at
målingen av utviklingen over tid, trendmålingen,
starter på nytt fra og med 2022. Det innebærer at
det nasjonale gjennomsnittet igjen ble satt til å
være 50 skalapoeng, og at grensene for mest-
ringsnivåene ble satt på nytt på den samme måten
som i 2014 da målingen av utviklingen ble gjort
mulig. Resultatene fra gjennomføringer av nasjo-
nale prøver før 2022 er dermed ikke direkte sam-
menliknbare med resultatene fra gjennomføringer
av nasjonale prøver etter 2022 (Utdanningsdirek-
toratet, 2022j).

Fritak fra de nasjonale prøvene

Selv om nasjonale prøver er obligatoriske for alle
elever, er det ikke alle elever som skal ta eller tar
prøvene. Elever med vedtak om spesialundervis-
ning eller særskilt språkopplæring kan i tråd med
forskrift til opplæringsloven § 2-8 og forskrift til
privatskoleloven § 2-7, få fritak fra å gjennomføre
nasjonale prøver, dersom prøvene klart ikke vil ha
mye å si for opplæringen til eleven. Det er skolen
som skal vurdere hvilke elever de skal innvilge fri-
tak for innenfor regelverket. Fritaket er et enkelt-
vedtak som har tre ukers klagerett.

Det har vært flere debatter i media om andelen
fritatte elever sett i lys av gode resultater på prø-
vene. Det er ulikt hvordan fritaksandelen slår ut
på resultatene i kommuner med få elever sam-
menliknet med kommuner med mange elever.
Resultatene fra prøvene blir i større grad påvirket
av enkeltprestasjoner når det er færre elever som
deltar. Analyser av andelen fritak og påvirkning på
resultater i store kommuner har vist at andelen fri-
tatte elever ville hatt en minimal effekt på resultat-
ene i kommunen dersom disse elevene likevel
gjennomførte prøvene. Se også boks 3.1 i kapittel
3 om deltakelse på nasjonale prøver (Utdannings-
direktoratet, 2017c).

Tilrettelegging av de nasjonale prøvene

Nasjonale prøver skal gjennomføres så likt som
mulig i skolene for at elevene skal måles likt i hele
landet. Det er likevel muligheter for at skolene
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kan tilpasse gjennomføringen i noe grad for
enkelte elever som ikke har rett til fritak fra de
nasjonale prøvene. Det er rektor, i samråd med
elevenes lærer, som kjenner elevenes forutset-
ninger best, og som kan vurdere hvilken tilrette-
legging en elev trenger for å kunne gjennomføre
prøven på en god måte. Det er også viktig at sko-
len har et tett samarbeid med foreldrene under-
veis.

For elever med behov for særskilt tilrette-
legging er det utviklet flere versjoner av de nasjo-
nale prøvene som elevene kan ta i bruk. Nasjonale
prøver i lesing og regning er blant annet oversatt
til punktskrift på papir og til elektronisk utgave for
leselist2. Nasjonale prøver i regning er også over-
satt til norsk tegnspråk. I denne prøven får elev-
ene en video til hver oppgave hvor teksten er over-
satt til tegnspråk. Nasjonale prøver i lesing er ikke
oversatt til tegnspråk fordi prøvene måler eleve-
nes leseferdigheter på norsk eller samisk. Nasjo-
nale prøver i engelsk er heller ikke oversatt til
tegnspråk fordi prøvene måler elevenes lytte- og
leseferdigheter på engelsk.

Elever med dysleksi eller elever som har
andre betydelige og vedvarende lesevansker, skal
få tilbud om å bruke lesestøtte ved gjennomfør-
ingen av nasjonale prøver i lesing, regning eller
engelsk. Elevene kan bruke hjelpemidler som de
ellers bruker i undervisningen, og det er skolene
som skal tilrettelegge for dette (Utdanningsdirek-
toratet, 2022æ).

Visning av resultater fra de nasjonale prøvene

Like etter at elevene har gjennomført de nasjonale
prøvene får lærerne og skolelederne tilgang til
elevenes poengsummer og elevenes besvarelser i
en egen lukket resultatvisning (PAS-prøver). Alle
oppgavene elevene har svart på og hva elevene
har fått til eller ikke, er også tilgjengelig i den
samme visningen. Tidligere var det bare mulig å
se elevenes gjennomsnittlige skår. Resultatvisnin-
gen viser også ulike resultatoversikter for grup-
pene som har gjennomført sammenliknet med det
nasjonale snittet.

En uke etter at gjennomføringsperioden for
prøvene er over, blir også elevenes mestringsni-
våer og elevenes skalapoengsum fra prøvene i
lesing på norsk, regning og engelsk tilgjengelig
for lærerne og skolelederne i den samme lukkede
visningen. For de nasjonale prøvene i lesing på

samisk blir løsningsprosenten per oppgave på
gruppenivå, sammenliknet med alle som har gjen-
nomført nasjonale prøver i lesing på samisk uav-
hengig av språk, tilgjengeliggjort. Elevene selv,
foreldrene, skoleeierne eller andre har ikke til-
gang til denne informasjonen. Skoleeierne kan
imidlertid tildele seg selv tilgang til den enkelte
skolens resultatvisning, i og med at det er skoleei-
eren som skal kunne utøve brukerstøtte for den
digitale visningen for skolene sine.

Om lag seks uker etter gjennomføringen blir
resultatene fra de nasjonale prøvene i lesing på
norsk, regning og engelsk offentliggjort på
udir.no/statistikk på skole-, kommune- og fylkes-
nivå og på nasjonalt nivå. Resultatene viser også
antall elever som har deltatt, andelen elever fritatt
og andelen elever som ikke deltok av andre årsa-
ker. Det er også mulig å fordele resultatene på
kjønn. Enkelte tall er unntatt offentligheten ved at
de er skjermet for å bevare elevers personvern
(Utdanningsdirektoratet, 2022m).

På grunn av hensynet til elevenes personvern
blir det ikke offentliggjort statistikker fra de
samiske prøvene slik som for de andre nasjonale
prøvene (Todal, 2006; Utdanningsdirektoratet,
2021f).

Støtteressurser til oppfølgingen av de nasjonale 
prøvene

Til hver nasjonal prøve hører det med et støttema-
teriell som har til hensikt å hjelpe skolene og sko-
leeierne med å tolke og bruke informasjonen fra
prøvene inn i kvalitetsutviklingsarbeidet.

Fram til 2022 bestod støttemateriellet i hoved-
sak av veiledninger til lærerne i PDF-format som
skolene kunne laste ned fra den lukkede visnin-
gen hvor resultatene blir presentert. Veilednin-
gene inneholdt blant annet generell informasjon
om prøven, som om hvilke oppgaver prøven
bestod av og hvilke fag de ulike oppgavene var
relatert til. Veiledningene inneholdt også mye
støtte til lærerne om hva oppgavene vurderte og
hvordan lærerne kunne arbeide med oppgavene i
gruppen. I tillegg til veiledningene var det også
mer generelle veiledningstekster om hvordan
skolene og kommunene kunne arbeide med å
følge opp resultatene fra prøvene tilgjengelig på
Utdanningsdirektoratets nettside, udir.no.

Til de nasjonale prøvene i 2022, erstattet
Utdanningsdirektoratet de tidligere PDF-lærer-
veiledningene med case-oppgaver. Oppgavene er
utviklet som en integrert del av den digitale resul-
tatvisningen og skal gi støtte til lærerne og skole-
lederne til å tolke resultatene. Annen mer generell

2 Leselist er en fysisk enhet som brukeren kobler til data-
maskinen. Den omformer teksten på datamaskinen til
punktskrift (Statped, 2019). 
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støtte til å følge opp prøvene har Utdanningsdirek-
toratet på nettsiden, udir.no, men denne er knyttet
tettere opp til støtte til læreplanene. I stedet for at
støttemateriellet viser hvordan lærerne kan følge
opp den konkrete prøven, viser støtten mer gene-
relt hvordan lærerne kan arbeide med grunnleg-
gende ferdigheter i undervisningen. Det er plan-
lagt å prøve ut det nye støttemateriellet på lærere
og skoleledere i løpet 2023 (Utdanningsdirektora-
tet, 2022a).

Hva forskning og evalueringer sier om bruken av de 
nasjonale prøvene

Det finnes en del forskning som sier noe om hvor-
dan skoler og skoleeiere har brukt, og bruker,
resultatene og følger opp nasjonale prøver etter at
de ble gjeninnført i 2007. Litteraturen må leses i
sammenheng med endringene som over tid har
blitt gjort knyttet til prøvenes utforming og hvor-
dan resultatene har blitt og nå blir framstilt for
skolene.

Evalueringen av LK06 viste at nasjonale prøver
var godt etablert i skolene (Ottesen og Møller,
2010; Aasen mfl., 2012). Selv om bildet var at
nasjonale prøver generelt var godt etablert, var
det store forskjeller mellom skoler når det gjaldt
hvordan resultatene ble brukt til kvalitetsutvikling
(Aasen mfl., 2012; Seland mfl., 2013).

Kommunens størrelse hadde betydning for i
hvilken grad kommunene diskuterte resultatene
og i hvilken grad resultatene ble brukt som
grunnlag for styring av skolene. Jo større kom-
mune, desto mer diskuterte kommunene resulta-
tene og brukte disse som grunnlag for styring
(Aasen mfl., 2012). Kommuner som var aktive
skoleeiere med et godt samarbeid mellom
lærerne og skolelederne om den pedagogiske
bruken av prøvene, hadde mest utbytte av prø-
vene og viste størst engasjement for dem (Seland
mfl., 2013; Seland mfl., 2015).

En studie som undersøkte nytten av nasjonale
prøver i noen små og store kommuner (Hovdhau-
gen mfl., 2017), finner at nytten for små kommu-
ner og små skoler er vesentlig mindre enn for de
store. Dette følger av at statistikken, gjennomsnit-
tet i de fleste tilfellene, blir mer og mer usikker
når utvalgene de er utregnet fra er små.

Forskerne fant i evalueringen av LK06 fra 2010
(Ottensen og Møller, 2010) at prøvene i liten grad
ble utnyttet i lærerens arbeid med elevene eller i
skolens helhetlige kvalitetsarbeid, og at mye av
resultatoppfølgingen var opp til den enkelte lære-
ren. Det var likevel tydelig at resultatene først og
fremst ble rapportert oppover i systemet eller

brukt til å fange opp elever som kunne ha behov
for ekstra tiltak.

I sluttrapporten fra evalueringen av implemen-
teringen av LK06 (Aasen mfl., 2012) blir det vist til
at noen av skolene brukte resultatene fra nasjo-
nale prøver som utgangspunkt for videre arbeid
med å satse på blant annet leseopplæring, mens
andre skoler ikke brukte resultatene i det hele
tatt. Lærerne var ganske samstemte når de pekte
på at nasjonale prøver ga en viss oversikt over
elevenes nivå, men at dette som regel var noe
lærerne allerede visste fra før. Innvendinger mot
prøvene handlet om testpress for elevene og
spørsmål knyttet til om alle elever burde gjennom-
føre nasjonale prøver (Aasen mfl., 2012).

Studien viste også at 57 prosent av lærerne på
mellomtrinnet oppga å bruke resultatene fra
nasjonale prøver til å endre undervisningspraksi-
sen sin i stor eller svært stor grad. Et gjennomgå-
ende resultat fra de første årene med de nye nasjo-
nale prøvene var at lærere og rektorer hadde mest
fokus på summative aspekter ved nasjonale prøver
i form av dokumentasjon av elevenes prestasjoner,
og mindre fokus på formative formål og hvordan
lærerne tok i bruk resultatene for å forbedre
undervisningen og elevenes læringsmuligheter
(Aasen mfl., 2012).

I en rapport om tidsbruk i skolen fra 2014
oppga en tredjedel av lærerne (n=692) som deltok
i studien at de ikke i det hele tatt eller i liten grad
brukte resultatene fra nasjonale prøver. To tredje-
deler av lærerne svarte derimot at de benyttet
resultatet fra prøvene til å planlegge undervisnin-
gen. Resultatene ble blant annet brukt til å gi ret-
ning for hvilke områder lærerne måtte arbeide
mer med i en elevgruppe og til å følge opp enkel-
telever. Dette var både elever med behov for mer
støtte og elever med behov for flere utfordringer
(Grindheim mfl., 2014).

En annen studie viste at rektorene på sin side
mente det kan være vanskelig å omsette prøvere-
sultatene til konkrete endringer, samtidig som at
det er dette lærerne peker på som nødvendig for å
oppleve nytte (Seland mfl., 2015).

Andre forskere har pekt på at det mangler
kunnskap om hvordan lærere og skoleledere opp-
fatter de nasjonale prøver som en ny styringsform
og at det har vært en tendens til å enten være for
eller imot prøvene. Forskerne har pekt på at rek-
torer prioriterer nasjonale prøver på grunn av pre-
stisjen som følger å gjøre det bra på prøvene. Sko-
lene bruker prøveresultatene i forbedringsarbei-
det, men som mindre integrert formativ praksis
enn hva nasjonale myndigheter forventer
(Skedsmo og Mausethagen, 2015).
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Det er også vist at skoleledere i stor grad opp-
fatter det å ta i bruk resultater fra nasjonale prøver
som symbolske handlinger, og at tolkningene av
resultatene først og fremst bidrar til å bekrefte
eksisterende oppfatninger om egen praksis. For-
skerne finner også at det de beskriver som intern
ansvarliggjøring er tydeligere enn den eksterne.
Det vil si at skolelederne la mer vekt på profe-
sjonsfellesskapet på skolen og deres egne histo-
rier om utviklingsarbeidet enn informasjon fra de
nasjonale prøvene (Gunnulfsen og Møller, 2016).

Videre er kompetansebehovet en utfordring
som flere studier har pekt på. Forskere har blant
annet pekt på et behov for økt kompetanse blant
lærere i hvordan prøvene kan bidra til forbedret
praksis (Skedsmo og Mausethagen, 2015). En
annen undersøkelse konkluderte også med at
lærere følte seg usikre og opplevde seg for lite
kvalifisert til å bruke resultatene fordi de ikke
behersker de grunnleggende statistiske meto-
dene (Werler og Færevaag, 2017).

Det er også vist at lærere på skoler som opp-
når gode resultater på nasjonale prøver over tid,
uttrykker at de på den ene siden er skeptiske og
mistenksomme til prøvene, men at prøvene også
er ett av flere sentrale elementer i utviklingen av
skolenes praksiser (Vestheim og Lyngsnes, 2016).

Basert på observasjoner og videoopptak av
ledermøter og lærerteammøter på to skoler, har
en annen studie også vist at lærere og skoleledere
inntar ulike roller i arbeidet med nasjonale prøver.
Skoleledelsen inntok en rolle der de prøvde å
skape entusiasme med å oppmuntre til gode pro-
sesser, mens lærere som hadde roller som teamle-
dere, prøvde å forsterke budskapet fra rektor og
tok ansvar for å håndheve og i verksette det.
Andre lærere tok i større grad en mer kritisk rolle
(Gunnulfsen, 2017).

Det er også studier som viser at nasjonale prø-
ver blir sett på som det viktigste elementet i skole-
nes og kommunenes kvalitetssystemer, og at
resultatene blir brukt i mer langsiktige satsninger
(Skedsmo og Mausethagen, 2017b).

Undersøkelser av hva skoler med gode resul-
tater på nasjonale prøver gjorde for å oppnå disse
resultatene, viser at skolene ikke ser ut til å legge
stor vekt på eksterne vurderinger eller praktisere
«teach to the test». Skolene la i større grad vekt på
en bred læringsorientering både i lærerkollegiet
og i arbeidet med elevene, og det var disse praksi-
sene som førte til gode resultater på prøvene
(Vestheim, 2018).

Det er altså store variasjoner i hvordan nasjo-
nale prøver blir brukt, og hvordan prøvene blir
oppfattet av lærere og ledere i skolen (Gunnulfsen

og Roe, 2018). Flere studier viser imidlertid at det
er en moderat til sterk sammenheng mellom hvor-
dan rektorer tilrettelegger for bruk av prøvene, og
lærernes praksis og hvilke holdninger lærerne
har til prøvene (Grandermo 2017).

Funn fra spørreundersøkelser viser at resultat-
ene fra de nasjonale prøvene generelt blir brukt i
prosesser internt på skolen, i møter med foreldre
og i møter med kommunenivået. Resultatene fra
de nasjonale prøvene blir brukt til å legge strate-
gier for utviklingsarbeidet. Forskere trekker fram
at såkalte resultatmøter er etablert i skolene som
en arena for å gå igjennom, diskutere og forstå
resultatene. De fleste skolelederne som bruker
resultatene fra prøvene, har resultatmøter med
lærerne. I en spørreundersøkelse svarte over 90
prosent av skolelederne (n=470) fra barne- og
ungdomsskoler at de benytter nasjonale prøver
som kilde til den skolebaserte vurderingen. Resul-
tatene tyder på at de nasjonale prøvene blir brukt
til å kartlegge elevresultater og sette i gang tiltak.
Å benytte nasjonale prøver til kvalitetsutvikling er
i tråd med formålet, men forskerne peker på at det
i en del tilfeller blir satt i gang tiltak i større grad
er som er kortsiktige framfor enn mer langsiktige
satsinger (Mausethagen mfl., 2018b).

Det er få studier som sier noe om hvordan
elever opplever nasjonale prøver. Evalueringen av
nasjonale prøver i 2013 viser til at elever i ung-
domsskolen oppga å ikke være så veldig motivert
for prøvene. Disse elevene etterlyste også tyde-
ligere tilbakemeldinger fra lærerne etter gjen-
nomføring av prøvene. Et annet hovedfunn fra
evalueringen når det gjaldt elever var at lærerens
holdning til prøvene enten de var nervøse eller
ikke anså at prøvene hadde så stor verdi, påvirket
elevene tilsvarende (Seland mfl., 2013). Senere
studier av elevenes opplevelse av prøvene beskri-
ver en situasjon hvor elevene opplever nasjonale
prøver som motiverende og interessante i seg
selv, selv om de ikke får noen uttelling for presta-
sjonen sin.

Nasjonale prøver i lesing på samisk

Det er flest elever med nordsamisk som første-
språk, av de tre samiske språkene, som gjennom-
fører de samiske nasjonale prøvene. Tabell 7.1 gir
en oversikt over antall gjennomførte nasjonale
prøver i lesing på samisk per år fra 2020 til 2022.

Geografisk er samisktalende spredt over et
stort område og det er store avstander mellom
skoler og lærere som underviser elever med
samisk som førstespråk. Lærere har tidligere
blant annet etterspurt kompetanseutvikling og
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arenaer for å utveksle erfaringer. For å hjelpe
lærerne og skolene med å følge opp resultatene
fra prøvene, har derfor Nasjonalt senter for
samisk i opplæringa ved Samisk høgskole, som
har utviklet prøvene, besøkt skoler og arrangert
regionsvise lærersamlinger, hvor de også har
utvekslet synspunkter og erfaringer med prøvene.
Oppfattelsen er at det blant samiske lærere er en
økt bevissthet på mulighetene for å bruke prøve-
resultatene i utviklingsarbeid (Henriksen mfl.,
2018).

Oppsummering om nasjonale prøver

Nasjonale prøver ble innført i 2004 samtidig med
opprettelsen av det nasjonale kvalitetsvurderings-
systemet. De nasjonale prøvene møtte fra første
stund kritikk og ble delvis boikottet av blant annet
elever og lærere. Etter gjennomføringene i 2004
og 2005 ble prøvene stanset. Det ble gjort
endringer og forbedringer i innholdet og gjen-
nomføringen av prøvene, og nye versjoner av
nasjonale prøver i lesing, regning og engelsk ble
tatt i bruk fra høsten 2007 for 5. og 8. trinn (tidli-
gere 4., 7. og 10. trinn og Vg1). Fra 2010 ble nasjo-
nale prøver for 9. trinn innført, og fra 2012 kom de
nasjonale prøvene i lesing på samisk. Fra 2014 ble
det mulig å måle utviklingen over tid i elevenes
ferdigheter i regning og engelsk, og fra 2016 for
elevenes ferdigheter i lesing (på norsk).

Elever gjennomfører i dag obligatoriske nasjo-
nale prøver i høstsemesteret i lesing og regning
på 5., 8. og 9. trinn og i engelsk på 5. og 8. trinn.
Elever med samisk som førstespråk (nord-, sør-
eller lulesamisk) gjennomfører obligatoriske
nasjonale prøver på samisk for 5., 8. og 9. trinn, i
stedet for nasjonale prøver i lesing på norsk. Elev-
ene har mulighet, dersom ønskelig, å gjennom-
føre nasjonale prøver i lesing på norsk i tillegg. De
nasjonale prøvene i regning er oversatt til de tre
samiske språkene. Elevene på 8. trinn gjennomfø-

rer den samme prøven som elevene på 9. trinn
(Utdanningsdirektoratet, 2021f, 2022q).

Forskningen om bruk av nasjonale prøver
viser at det varierer hvorvidt aktørene bruker
resultatene i kvalitetsutviklingsarbeidet. Det viser
også at aktørene som bruker resultatene bruker
dem på ulike måter og at bruken ofte står i forhold

Kilde: Utdanningsdirektoratet (2021g, 2022a, 2022p)

Tabell 8.1 Antall gjennomførte nasjonale prøver i lesing på samisk, i årene 2020–2022

5. trinn 8. trinn 9. trinn

Samisk språk 2020 2021 2022 2020 2021 2022 2020 2021 2022
Lulesamisk 1 5 4 2 3 2 6 2 3
Nordsamisk 59 76 71 66 61 91 88 58 58
Sørsamisk 4 0 0 1 1 1 2 1 1
Totalt 64 81 75 69 65 94 96 61 62

Boks 8.1 Om å utvikle prøver
Utdanningsdirektoratet har ansvaret for å
utvikle og forvalte obligatoriske og frivillige
prøver. Oppdraget er gitt av Kunnskapsdepar-
tementet og hjemlet i kapittel 2 i forskrift til
opplæringsloven og kapittel 2 i forskrift til pri-
vatskoleloven. Fagmiljøer fra universiteter og
høgskoler utvikler prøvene på oppdrag for
direktoratet ut ifra et fastsatt rammeverk for
prøveutvikling.

Rammeverket beskriver blant annet formå-
let med prøvene, og hva prøvene skal måle
(innholdet eller konstruktet), i tillegg til meto-
diske krav til prøvene, utviklingsprosessen og
resultatene. Det er strenge krav som skal
sørge for at innholdet i prøven og resultatene
skal være til å stole på og gir gyldige og pålite-
lige resultater.

Fagmiljøene bruker gjennomsnittlig to år
på å utvikle en prøve. Arbeidet inkluderer
– å utarbeide prøvekonstruktet som beskri-

ver hva prøven skal måle sett i lys av innhol-
det i læreplanverket

– å utvikle og prøve ut oppgaver på et repre-
sentativt utvalg av elever og skoler (lærere)

– å analysere og utarbeide en endelig prøve
sammen med aktuelt støttemateriale til
skolene

Kilde: Utdanningsdirektoratet (2022p, 2022q)
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til hvordan aktørene tolker formålet og hva med
formålet aktørene vektlegger som viktig.
Forskningen tyder også på at samarbeidet mellom
lærerne og skolelederne er av stor betydning for
bruken av resultatene.

8.2 Obligatoriske kartleggingsprøver

Formålet med kartleggingsprøver

Dagens formål med kartleggingsprøver er ifølge i
rammeverket for kartleggingsprøver, er å finne
elever som trenger ekstra oppfølging for å kunne
følge forventet progresjon i begynneropplæringen.

Utdanningsdirektoratet forvalter obligatoriske
kartleggingsprøver i lesing og regning for 3. trinn.
Formålet er hjemlet i forskrift til opplæringsloven
§ 2-6 og forskrift til privatskoleloven § 2-5 (Utdan-
ningsdirektoratet, 2022r).

8.2.1 Obligatoriske kartleggingsprøver fra 
2008 og fram til i dag

Obligatoriske kartleggingsprøver ble innført som
en del av det nasjonale kvalitetsvurderingssys-
temet fra 2008. Bakgrunnen for innføringen av
prøvene er å finne i St.meld. nr. 16 (2006–2007) …
og ingen stod igjen – Tidlig innsats for livslang
læring og i St.meld. nr. 31 (2007–2008) Kvalitet i
skolen. I St.meld. nr. 16 (2007–2008) beskrev
nasjonale myndigheter tidlig innsats og styrket
opplæring i grunnleggende ferdigheter for elever
som hang etter som et viktig virkemiddel for å
bedre elevenes faglige utvikling og redusere fra-
fall i den videregående opplæringen. I tråd med en
mer mål- og resultatorientert grunnopplæring ble
systematisk innhenting av elevresultater som
skulle bidra til å sette i gang endringer sett på som
nødvendig. Regjeringen lanserte flere tiltak i
St.meld. nr. 16 (2006–2007) med mål om å bidra til
å utjevne sosiale ferdigheter. Ett av tiltakene var å
utvikle nye kartleggingsprøver etter Kunn-
skapsløftet 2006 (LK06) og Kunnskapsløftet 2006
samisk (LK20S) i både leseferdigheter og tallfor-
ståelse og gjøre flere av prøvene obligatoriske
allerede fra 1. trinn (St.meld. nr. 16 (2006–2007)).

Kartleggingsprøvene fikk et annet formål enn
de nasjonale prøvene. I St.meld. nr. 31 (2007–
2008) blir prøvene beskrevet med at kartleggings-
prøver bare skulle gi informasjon om hvilke elever
som kunne trenge ekstra oppfølging i grunnleg-
gende ferdigheter på de tidligste trinnene. I mot-
setning til de nasjonale prøvene skulle skolene
ikke rapportere resultatene fra kartleggingsprø-

vene til nasjonale myndigheter. Prøvene skulle i
større grad være et pedagogisk verktøy til bruk i
klasserommet og i lokale kvalitetsutviklingspro-
sesser på skolene, enn hva nasjonale prøver skulle
være (St.meld. nr. 31 (2007–2008)).

Stegvis innføring av obligatoriske kartleggingsprøver 
fra 2008

Fra og med våren 2008 gjennomførte elevene to
nye obligatoriske kartleggingsprøver på 2. trinn,
en prøve i leseferdighet og en prøve i tallforståelse
og regneferdighet. Nye obligatoriske kartleg-
gingsprøver i leseferdighet for 1. og 3. trinn ble
innført fra og med henholdsvis 2009 og 2010. Prø-
vene ble gjennomført av elevene på papir, og lær-
eren vurderte hver besvarelse manuelt og la
resultatene inn i et eget regneark (Utdannings-
direktoratet, 2022m).

Kartleggingsprøver i lesing på samisk
Prøvene i leseferdigheter for 1., 2. og 3. trinn ble
oversatt og tilpasset til de tre samiske opplærings-
språkene av Nasjonalt senter for samisk i opplæ-
ringa ved Samisk høgskole, slik at elever med
samisk som førstespråk kunne gjennomprøve
disse prøvene i stedet for prøvene i leseferdighet
på norsk. Siden prøvene i utgangspunktet var
utviklet for å avdekke manglende ferdigheter
innenfor lesing på norsk, var det utfordrende å få
til gode kartleggingsprøver for de samiske språ-
kene. Utfordringer, prioriteringer og progresjon
innen lese- og skriveopplæringen er ikke like for
samiske språk som for det norske språket. Det er
dessuten forskjeller mellom de tre samiske språ-
kene (Riksrevisjonen, 2019).

Det er ikke egne kartleggingsprøver i regning
for samiske elever, men som for nasjonale prøver i
regning, er disse kartleggingsprøvene, oversatt til
nord-, sør og lulesamisk for å gjøre dem tilgjenge-
lig for elever med samisk som førstespråk.

Kartleggingsprøver, senere læringsstøttende prøver, 
erstattet nasjonale prøver for Vg1

Høsten 2009 ble det innført en obligatorisk digital
kartleggingsprøve i regning for Vg1. Denne ble
innført i stedet for å videreføre tidligere nasjonale
prøver i matematikk for Vg1. Året etter, høsten
2010, ble det innført obligatoriske kartleggings-
prøver i lesing på norsk og på nord, sør- og lulesa-
misk for Vg1 (Utdanningsdirektoratet, 2009, 2011a).

De obligatoriske kartleggingsprøvene i lesing
og regning for Vg1 ble avviklet i 2014 (regning)
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og 2015 (lesing), og erstattet med frivillige
læringsstøttende prøver i samme ferdigheter det
samme året. Årsaken til dette var blant annet at
skoler ønsket informasjon om alle elevenes pre-
stasjoner, og ikke bare de 20 prosent svakest
presterende elevene som kartleggingsprøvene gir
informasjon om. De nye læringsstøttende prøvene
i lesing og regning ble utviklet som digitale prøver
etter mal for de nasjonale prøvene. Det ble ikke
innført egne læringsstøttende prøver i lesing på
samisk for Vg1 (Meld. St. 21 (2016–2017); Utdan-
ningsdirektoratet, 2017).

8.2.2 Kartleggingsprøver i dag
Obligatoriske kartleggingsprøver i lesing og regning 
for 3. trinn

I forbindelse med innføringen av LK20 og LK20S
fikk Utdanningsdirektoratet i oppdrag av Kunn-
skapsdepartementet å utvikle nye heldigitale obli-
gatoriske kartleggingsprøver i lesing og regning
for 3. trinn. De nye kartleggingsprøvene for 3.
trinn erstatter tidligere obligatoriske kartleg-
gingsprøver i lesing og regning for 2. trinn. Elev-
ene skal gjennomføre de nye kartleggingsprøvene
på høsten på 3. trinn i stedet for på våren i 2. trinn.

Sammen med innføringen av nye prøver på 3.
trinn, ble de tidligere obligatoriske kartleggings-
prøvene i lesing og de frivillige kartleggingsprø-
vene i regning for 1. og 3. trinn avviklet. Som en
erstatning har det blitt utviklet to nye frivillige hel-
digitale kartleggingsprøver i lesing og regning for
1. trinn (se kapittel 9).

Å flytte gjennomføringen av de obligatoriske
kartleggingsprøvene i lesing og regning fra våren
2. trinn til høsten 3. trinn, gjør at prøvene i større
grad samsvarer med hvordan ferdighetene kom-
mer til uttrykk i de nye læreplanene for fag med
kompetansemål etter 2. trinn. Dette gir resulta-
tene fra prøvene større grad av gyldighet og påli-
telighet (Utdanningsdirektoratet, 2022p).

For utviklingen av de nye kartleggingsprøvene
i lesing på samisk (nord-, sør- og lulesamisk) er
det nytt at disse er utviklet med utgangspunkt i
det samiske læreplanverket (LK20S). Tidligere
var kartleggingsprøvene i lesing på samisk bare
en oversettelse og en tilpasset versjon av de nor-
ske kartleggingsprøvene. Den nye kartleggings-
prøven i regning er som tidligere oversatt til de tre
samiske språkene (Utdanningsdirektoratet, 2022p).

Første gjennomføring av de nye obligatoriske
kartleggingsprøvene i lesing for 3. trinn var høs-
ten 2022.

Utformingen av de nye kartleggingsprøvene

De nye kartleggingsprøvene i lesing og regning
har fått nye utforminger. Prøvene er noe ulikt
utformet. Dette blir beskrevet nærmere under.

Kartleggingsprøvene i lesing på norsk er
såkalte blokk-adaptive. Det vil si at alle elevene tar
den samme prøven, men at oppgavene i prøven til-
passer seg nivået til elevene underveis i gjennom-
føringen ettersom hva elevene får til eller ikke på
prøven. Elevene får dermed først oppgaver som er
felles for alle også noen oppgaver som er tilpasset
den enkelte elevens ferdighetsnivå. Slik kan prø-
ven identifisere hvilke elever som trenger oppføl-
ging samtidig som at alle elever oppleve at de
mestrer prøven.

Kartleggingsprøvene i lesing på samisk er
ikke utformet som blokk-adaptive prøver slik kart-
leggingsprøvene i lesing på norsk er. Årsaken til
dette er at det er for få elever som gjennomfører
denne prøven til at blokk-adaptivitet er mulig. De
samiske leseprøvene er i stedet lineære prøver
hvor alle elever gjennomfører de samme opp-
gavene.

Kartleggingsprøvene i regning består av to
forskjellige prøvedeler. Først skal alle elever gjen-
nomføre en felles prøve. Ut fra utformingen på
kartleggingsprøvene vil en stor gruppe av elevene
på landsbasis få et resultat fra denne fellesdelen
som viser at de ikke trenger ekstra oppfølging. En
mindre gruppe av elevene vil få et resultat som
viser at elevene er i nærheten av eller under en
såkalt oppfølgingsgrense. Disse elevene skal i
løpet av gjennomføringsperioden for kartleggings-
prøvene ta en prøvedel til. Det endelige resultatet
om hvem som vil trenge ekstra oppfølging, vil
lærerne få etter at de aktuelle elevene også har
gjennomført denne delen av prøven.

Kartleggingsprøvene i lesing på norsk og i
regning er utviklet med en oppfølgingsgrense
(tidligere kalt bekymringsgrense). Oppfølgings-
grensen skal vise hvilke elever som kan trenge
ekstra oppfølging. Prøveutviklerne beregner
grensen for den enkelte prøven og vurderer den
årlig for å sikre at den er gyldig. Grenseverdien
for oppfølgingsgrensen er tett knyttet til innholdet
i prøvene og den er beregnet og satt på bakgrunn
av faglige vurderinger som prøveutviklingsmiljø-
ene fra universitetene og høgskolene har gjort
(Utdanningsdirektoratet, 2022p).

I motsetning til nasjonale prøver, blir kartleg-
gingsprøvene brukt i flere år før det blir utviklet
nye prøver. Prøvene bygger på nasjonal og inter-
nasjonal forskning om utfordringer for lavt preste-
rende elever. Tanken bak den gjentakende gjen-
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nomføringen av de samme prøvene over flere år,
er at lærerne over tid skal bli godt kjent med inn-
holdet i dem (Nordtvedt, 2018).

Fritak fra obligatoriske kartleggingsprøver

Selv om kartleggingsprøvene for 3. trinn er obliga-
toriske, er det ikke alle elevene som skal ta eller
tar prøvene. Elever med vedtak om spesialunder-
visning eller særskilt språkopplæring kan i tråd
med forskrift til opplæringsloven § 2-8 og forskrift
til privatskoleloven § 2-7, få fritak fra å gjennom-
føre kartleggingsprøver, dersom prøvene klart
ikke vil ha mye å si for opplæringen til eleven. Det
er skolen som skal vurdere hvilke elever de skal
frita. Fritaket er et enkeltvedtak som har tre ukers
klagerett. Det finnes ingen offentlig statistikk over
hvor mange elever som blir fritatt fra gjennomfø-
ringen av kartleggingsprøvene.

Tilrettelegging av kartleggingsprøver

Enkelte elever har behov for særskilt tilrettelegging
for å kunne gjennomføre prøvene. Skolen skal sørge
for all slik tilrettelegging. Skolen må legge behovet
til den enkelte eleven til grunn for spesielle ordnin-
ger, og det er viktig at tilretteleggingen ikke har en
form eller et omfang som påvirker resultatet.

Det er også utviklet flere versjoner av de obli-
gatoriske kartleggingsprøvene som elever kan ta i
bruk.

Kartleggingsprøver skal gjennomføres så likt
som mulig i skolene for at elevene skal måles likt i
hele landet. Det er likevel muligheter for at sko-
lene kan tilpasse gjennomføringen i noe grad for
enkelte elever som ikke har rett til fritak fra kart-
leggingsprøvene. Det er rektor, i samråd med
elevenes lærer, som kjenner elevens forutsetnin-
ger best, og som kan vurdere hvilken tilretteleg-
ging en elev trenger for å gjennomføre prøven på
en god måte. Det er viktig at skolen har et godt
samarbeid med foreldrene underveis. Kartleg-
gingsprøver i lesing for 3. trinn er tilrettelagt for
tegnspråk, og kartleggingsprøver i regning for 3.
trinn er tilrettelagt for tegnspråk og punktskrift.

Visning av resultatene fra kartleggingsprøvene

Resultatene fra kartleggingsprøvene er bare til
lokal bruk på skolene, og skolene skal ikke rap-
portere resultatene til nasjonale myndigheter.
Fram til 2022 har elever gjennomført kartleg-
gingsprøvene i lesing og regning på papir, og
læreren har måttet manuelt vurdert hver besva-
relse og lagt resultatet inn i et regneark. De nye

prøvene har nå fått en heldigital gjennomføring og
resultatvisning. Det medfører at lærerne får
direkte  tilgang til elevenes resultater fra prøvene i
en egen lukket resultatvisning (PAS-prøver) like
etter at elevene har gjennomført prøvene uten at
læreren trenger å registrere noen resultater selv.

Elevene, foreldrene eller skoleeierne har ikke
tilgang til resultatene direkte. Det er heller ingen
offentliggjøring av resultatene. Prøvene er ikke
utviklet for å kunne sammenstille resultatene for
skoler, kommuner og fylker, og derfor egner
resultatene seg heller ikke som styringsinforma-
sjon.

I den tidligere versjonen av resultatvisningen
for digitale kartleggingsprøver, brukt for blant
annet de frivillige digitale kartleggingsprøvene i
engelsk for 3. trinn og i digitale ferdigheter for 4.
trinn (se kapittel 9), ble resultatene til alle elevene
som besvarte kartleggingsprøven synlig i visnin-
gen. Siden prøvene bare består av mange veldig
lette oppgaver som de fleste elevene får til, gir prø-
vene derimot samlet sett lite informasjon om elev-
ene som er over oppfølgingsgrensen, jf. formålet
med prøvene. I den nye resultatvisningen som ble
utviklet til de nye kartleggingsprøvene, vises nå
for kartleggingsprøvene i lesing (på norsk) og
regning bare resultatene til elevene som trenger
ekstra oppfølging i tråd med formålet med prø-
vene. Lærerne og skolelederne kan også se hva
elevene i oppfølgingsområdet har fått til av opp-
gaver, og hvordan oppgavene ser ut. Dette skal
støtte lærerne og skolelederne både i å forstå for-
målet med prøvene og gi god informasjon om
elevene som trenger ekstra oppfølging. Siden
kartleggingsprøver i lesing på samisk ikke har et
stort nok elevgrunnlag for å sette en oppfølgings-
grense, er resultatene for alle elevene som har
gjennomført disse prøvene synlig i resultatvisning
(Utdanningsdirektoratet, 2022l).

Støtteressurser til oppfølging av kartleggingsprøvene

Til hver kartleggingsprøve hører det med et støt-
temateriell som har til hensikt å hjelpe skolene og
skoleeierne med å tolke og bruke informasjonen
fra prøvene i kvalitetsutviklingsarbeidet.

Fram til 2022 bestod støttemateriellet til kart-
leggingsprøvene som for de nasjonale prøvene, i
hovedsak av veiledninger til lærerne i PDF-format
som skolene kunne laste ned fra den lukkede vis-
ningen. Veiledningene inneholdt blant annet infor-
masjon om selve prøveinnholdet, en instruksjon
for gjennomføringen av prøven, en vurderingsvei-
leder (fasit for prøvene), et skjema for registre-
ring av resultatene og tips til hvordan læreren
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kunne følge opp resultatene. I tillegg til veiled-
ningene, var det også mer generelle veilednings-
tekster om hvordan skolene og kommunene
kunne arbeide med å følge opp resultatene i kvali-
tetsutviklingsarbeidet tilgjengelig på Utdannings-
direktoratets nettside, udir.no.

Til de nye kartleggingsprøvene i 2022 erstattet
Utdanningsdirektoratet de tidligere PDF-lærer-
veiledningene med case-oppgaver. Oppgavene er
utviklet som en integrert del av den digitale resul-
tatvisningen og skal gi støtte til lærerne og skole-
lederne til å tolke resultatene. Annen mer generell
støtte til å følge opp prøvene har Utdanningsdirek-
toratet på nettsiden, udir.no, men denne er knyttet
tettere opp til støtte til arbeidet med læreplanene.
I stedet for at støttemateriellet viser hvordan sko-
len skal følge opp den konkrete prøven, viser støt-
ten mer generelt til hvordan lærerne skal arbeide
med grunnleggende ferdigheter i undervisnin-
gen. Det er planlagt å teste det nye støttemateriel-
let på lærere og skoleledere i løpet 2023 (Utdan-
ningsdirektoratet, 2022a).

Hva forskning og evalueringer sier om bruken av kart-
leggingsprøver

Videre omtaler utvalget hva kunnskapsgrunnlaget
sier om bruken av kartleggingsprøvene i skolene
generelt. Siden de nye kartleggingsprøvene akku-
rat har blitt tatt i bruk, er det lite forskning som
sier noe om bruken av disse. Forskningen og eva-
lueringene viser derfor til bruken av de tidligere
kartleggingsprøvene.

Det er ikke noen kunnskap som viser at bru-
ken av henholdsvis obligatoriske kartleggingsprø-
ver skiller seg betydelig fra bruken av de frivillige
kartleggingsprøvene. Der kunnskapsgrunnlaget
er tydelig på at omtalen gjelder bare de frivillige
kartleggingsprøvene, er dette omtalt i kapittel 9.

I forbindelse med evalueringen av LK06 mente
et flertall av rektorene i grunnskolen og den vide-
regående opplæringen at kartleggingsprøvene
bidro til å bedre undervisningen eller læringsmil-
jøet. Mens 78 prosent av rektorene i grunnskolen
svarte dette i stor eller svært stor grad, svarte 67
prosent av rektorene i den videregående opplær-
ingen det samme. Lærere på 4., 7. og 10. trinn og
Vg1 ble spurt om resultatet fra de obligatoriske
kartleggingsprøvene bidro til å endre undervis-
ningspraksisen. Det er flest lærere på 4. og 7.
trinn, 67 prosent, som svarte at det gjorde de i stor
eller svært stor grad, men bare 20 prosent av
lærerne i den videregående opplæringen svarte
det samme. På dette tidspunktet gjennomførte

elevene på Vg1 i de videregående skolene kartleg-
gingsprøver (Aasen mfl., 2012).

I en studie fra 2016 svarte over 90 prosent av
lærerne at de brukte resultatene fra kartleggings-
prøver, men bare 50 prosent av lærerne oppga at de
hadde fått opplæring i bruk av prøvene. Forskerne
pekte på at kartlegging av lese- og matematikk-
ferdigheter heller ikke var en sentral del av lærer-
utdanningen. Resultatene fra kartleggingsprøvene
ble brukt til å ta viktige beslutninger om enkelte-
lever, for eksempel hvem som ble henvist til PP-tje-
nesten eller hvilke tiltak som ble satt i verk rundt
eleven. Forskerne pekte på at manglende kompe-
tanse og opplæring hos lærerne i hvordan de skulle
velge pålitelige kartleggingsprøver, gjennomføre
dem på en gyldig måte og tolke resultatene riktig,
kunne få store konsekvenser for de enkeltbarna
dette gjaldt (Brandlistuen mfl., 2016).

Fra dybdeintervjuer av lærere i 2018 kombi-
nert med analyser av prøveresultater fra kartleg-
gingsprøvene i regning for 1. til 3. trinn, kom det
fram at lærere ikke syntes det var så enkelt å
bruke prøvene for å utvikle egen praksis. Ikke alle
lærerne hadde god nok forståelse av prøveforma-
tet til kartleggingsprøvene og hva formålet med
prøvene var (Nortvedt, 2018).

Liknende funn fant også en annen studie i 2018
gjort av Walgermo mfl., (2018). I studien så for-
skerne på den historiske bakgrunnen for innfør-
ingen av kartleggingsprøvene i lesing, og pekte på
flere forhold hvor forskerne mente det kunne
være på tide å tenke nytt om kartleggingsprøve-
nes utforming. Forskerne pekte i den forbindelse
på at det var flere utfordringer med daværende
kartleggingsprøver i lesing, spesielt knyttet til
gjennomføring av prøvene i klasserommet, prøve-
nes innhold og lærernes tolking av testresultatet.
Forskerne viste til at det helt fra innføringen av
kartleggingsprøver på 1990-tallet hadde vært
utfordrende å kommunisere kartleggingsprøve-
nes spesifikke formål og hva prøvene ikke måler.
De pekte på at resultatene ofte blir brukt til å si
noe om leseprestasjoner for alle elever i klassen,
og ikke bare de elevene som har havnet under
bekymringsgrensen (nåværende oppfølgings-
grensen), og som prøven bare gir informasjon om.
Forskerne peker også på at selve navnet «kartleg-
gingsprøver» kanskje har noe av skylden for at
formålet med prøvene har blitt misforstått. Navnet
peker på at prøvene kartlegger elevene som tar
prøven, men faktum er at den gir liten eller ingen
informasjon om 60–70 prosent av elevene og er en
type screeningprøve i stedet.

I en kunnskapsoppsummering som oppsum-
merte kunnskapen om blant annet bruken av kart-
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leggingsprøvene, løfter forskerne fram forskning
som peker på at det blir ansett som positivt at sko-
lens ledelse deltar aktivt i oppfølgingen av resulta-
tene fra prøvene. Der oppfølgingen av prøvene ble
overlatt til den enkelte læreren, ble det ofte tilfel-
dig hvorvidt elevene ble fulgt opp (Egeberg og
Hatlevik, 2020).

8.3 Elevundersøkelsen

Formålet med Elevundersøkelsen

Elevundersøkelsen er en nasjonal undersøkelse
hvor elevene får si sin mening om læring og triv-
sel. Skoler, skoleeiere og nasjonale myndigheter
skal bruke resultatene fra undersøkelsen for å
gjøre skolen bedre (Utdanningsdirektoratet,
2022e).

Formålet med Elevundersøkelsen er hjemlet i for-
skrift til opplæringsloven § 2-3 og i forskrift til pri-
vatskoleloven § 2-3. Skoleeieren skal sørge for at
undersøkelsene blir gjennomført på skolene på 7.
og 10. trinn og Vg1 i høstsemesteret og fulgt opp
lokalt.  Det skal være frivillig for elevene å delta i
undersøkelsene.

Skoleeiere, eller skolene om skoleeieren har
delegert beslutningsmyndigheten, kan i tillegg
velge å gjennomføre Elevundersøkelsen på 5., 6.,
8. og 9. trinn, Vg2 og Vg3 på høsten, og for alle
trinn fra 5. trinn til Vg3 på våren. Dersom skoler
gjennomfører undersøkelsen på flere trinn enn
dem som er obligatoriske, skal det også være fri-
villig for elevene å delta på disse gjennomførin-
gene (Utdanningsdirektoratet, 2022e).

8.3.1 Elevinspektørene
Elevundersøkelsen ble først lansert som den frivil-
lige nettbaserte undersøkelsen Elevinspektørene
høsten 2001. Undersøkelsen skulle hente inn eleve-
nes erfaringer, vurderinger og synspunkter på egen
opplæring, og resultatene skulle støtte den enkelte
skolens utviklingsarbeid. Nasjonale myndigheter
skulle også benytte resultatene som et mål på skole-
nes prosesskvalitet (Wærness mfl., 2004).

Tydeligere uttalte politiske og samfunnsmes-
sige forventninger og ansvarsplasseringer for
elevenes læringsmiljø over år, har styrket behovet
for en oppdatert kunnskap og informasjon om
hvordan elevene opplever å ha det på skolen.
Myndighetene i mange land har også innført likn-
ende undersøkelser for å få bedre innsikt i eleve-
nes skole- og læringsmiljø (Dahl og Utmo, 2022).

Elevinspektørene ble en del av kvalitetsvurderingssys-
temet i 2004

Elevinspektørene ble i 2004 inkludert som en del av
det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet. Deler av
undersøkelsen ble gjort obligatorisk på våren for 7.
og 10. trinn og Vg1. Skolene kunne også gjennom-
føre undersøkelsen på høsten. Skolene hadde
muligheten til å tilpasse undersøkelsen til egne
behov, blant annet ved å legge til fordypningsspørs-
mål til hvert område eller egendefinerte spørsmål
(Utdannings- og forskningsdepartementet, 2003).

8.3.2 Elevundersøkelsen fra 2006
Elevundersøkelsen – flere revisjoner

I 2006 skiftet Elevinspektørene navn til Elevunder-
søkelsen, og i årene som fulgte, blant annet i 2007
og 2013, ble det gjennomført flere revisjoner av
undersøkelsen. I 2007-revisjonen ble det blant annet
innført fem svaralternativer (5-punkts skala) på alle
spørsmålene. I tillegg ble indekser for trivsel, mob-
bing, faglig utfordring og tilpasning av opplæringen
utviklet, og det ble innført regler om skjerming av
data der det var nødvendig for å ivareta elevenes
personvern (St.meld. nr. 31 (2007–2008)).

Etter tilbakemeldinger om at undersøkelsen
var for lang og omfattende, ble antallet faste spørs-
mål betydelig redusert i revisjonen i 2013. Skoleei-
erne, eller skolene dersom skoleeierne delegerte
beslutningsmyndigheten, kunne imidlertid fort-
satt velge å legge til flere tilleggsspørsmål, noe
som kunne forlenge undersøkelsen betraktelig.
Se omtale av tilleggsspørsmål under punkt 8.3.3.
Gjennomføringstidspunktet ble i denne revisjonen
flyttet fra tidlig vår (januar) til sen høst (novem-
ber-desember). Det skulle gi skolene bedre tid til
å følge opp resultatene fra undersøkelsen sammen
med elevene som hadde gjennomført undersøkel-
sen. Intensjonen med dette var at det kunne bidra
til en økt elevmedvirkning og en økt motivasjon
hos elevene til å delta på undersøkelsen (Utdan-
ningsdirektoratet, 2012).

I januar 2020 startet Utdanningsdirektoratet et
arbeid med å revidere innholdet i Elevundersøkel-
sen. Bakgrunnen var blant annet behovet for en
helhetlig gjennomgang av undersøkelsen i lys av
en ny lov om elevenes skolemiljø, opplæringslo-
ven kapittel 9 A i 2017 og det nye læreplanverket
Kunnskapsløftet 2020 og Kunnskapsløftet 2020
samisk. Det var også fremdeles et behov for å
korte ned undersøkelsens lengde. Blant annet
hadde forskere i 2014 også anbefalt at Elevunder-
søkelsen ble forenklet og ytterligere kortere, og
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at den ble gjort delvis frivillig for kommuner og
fylkeskommuner å gjennomføre (Grindheim mfl.,
2014).

Rammene Utdanningsdirektoratet satte for revi-
sjonsarbeidet var blant annet at Elevundersøkelsen
først og fremst skulle være en undersøkelse for
elevene fra 5. trinn til Vg3 og et verktøy for lokal og
nasjonal kvalitetsutvikling. Revisjonen skulle bidra
til at undersøkelsen ble kortere og innholdet i
større grad ble tilpasset elevgruppen. Det ble eta-
blert en referansegruppe3 for å sikre bred for-
ankring gjennom revisjonsprosessen.

I mai 2022 stanset Kunnskapsdepartementet
revisjonsarbeidet i påvente av kvalitetsutviklings-
utvalgets hovedinnstilling høsten 2023, og til
departementet har besluttet oppfølgingen av
denne. Utdanningsdirektoratet har fortsatt etter
avtale med Kunnskapsdepartementet, å utvikle en
ny teknisk løsning for brukerundersøkelsene.
Den nye tekniske løsningen for gjennomføring av
brukerundersøkelser skal være klar til bruk høs-

ten 2023 for Elevundersøkelsen. Deretter vil de
øvrige brukerundersøkelsene til Utdanningsdi-
rektoratet gå over på den nye tekniske løsningen
(Utdanningsdirektoratet, 2022a).

8.3.3 Elevundersøkelsen i dag
Det er i dag obligatorisk for skoleeiere å sørge for
gjennomføring av Elevundersøkelsen på 7. og 10.
trinn og Vg1 i skolene i høstsemesteret. Samtidig
er det alltid frivillig for elevene å besvare hele
undersøkelsen eller å velge å hoppe over enkelt-
spørsmål underveis. Skoleeierene, eller skolene
dersom skoleeieren har delegert beslutningsmyn-
digheten, kan i tillegg velge å la elever fra flere
trinn (5. trinn til Vg3) delta i undersøkelsen. Det
er også mulig for skoler å gjennomføre undersø-
kelsen i vårsemesteret. Den obligatoriske Elev-
undersøkelsen inkluderer om lag 60 spørsmål om
ulike tema. Se oversikt over temaene i boks 8.2.

Tilleggsspørsmål

Det er mulig å velge å inkludere 10 av 30 mulige
tilleggsbolker med spørsmål, i tillegg til de obliga-

3 Referansegruppen bestod av Utdanningsforbundet, Norsk
lektorlag, KS, Elevorganisasjonen, FUG, Skolelederfor-
bundet, Barneombudet, Nasjonalt råd for lærerutdanning
(NRLU) og Skolenes landsforbund.

Boks 8.2 Om temaene i Elevundersøkelsen
I den obligatoriske Elevundersøkelsen i høstse-
mesteret blir elevene stilt spørsmål innenfor
følgende temaer
– trivsel
– motivasjon, arbeidsforhold og læring,
– hjem-skole-samarbeid
– støtte fra lærer
– vurdering for læring
– medvirkning
– regler på skolen
– trygt miljø
– utdannings- og yrkesrådgivning

Spørsmål om elevenes fysiske læringsmiljø er
obligatorisk hvert tredje år. I høstsemesteret
kan skoler velge å inkludere flere spørsmål i
form av tilleggsbolker. Skoler kan velge mellom
tilleggsbolkene
– trivsel
– arbeidsforhold og læring
– medvirkning
– regler på skolen
– utdannings- og yrkesrådgivning
– veiledning

– utdanningsvalg
– fysisk læringsmiljø
– regning
– lesing
– skriving
– digitale ferdigheter
– muntlige ferdigheter
– trivsel med lærerne, mestring, motivasjon og

faglig veiledning
– medbestemmelse
– motivasjon
– læring
– vurdering og veiledning
– arbeidsmiljø
– Veien videre
– yrkesretting – lærerne i fellesfag og yrkesfag
– yrkesfaglig fordypning
– utstyr og hjelpemidler
– skolebiblioteket
– NDLA
– trygt miljø

Kilde: Utdanningsdirektoratet (2022b)
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toriske spørsmålene. Det er skoleeierne som
bestemmer om skolene skal ha med tilleggsspørs-
mål eller ikke, men det er skolene selv om bestil-
ler spørsmålene. Om skolene inkluderer tilleggs-
spørsmål, vil disse dukke opp sammen med de
obligatoriske spørsmålene i selve undersøkelsen.
Det er ikke mulig å velge enkeltspørsmål, bare
hele spørsmålsbolker. Det er mellom ett og ti
spørsmål i hver tilleggsbolk. I vårsemesteret vel-
ger skoleeierene, alternativt skolene alle spørsmå-
lene de vil benytte i form av å velge spørsmålsbol-
ker (Utdanningsdirektoratet, 2022b).

Lokale tilleggsspørsmål

I tillegg til nasjonale tilleggsbolker, kan skoleeiere
få inkludert egne lokale tilleggsspørsmål i under-
søkelsen. Spørsmålene må være i tråd med for-
målet til Elevundersøkelsen og må godkjennes av
Utdanningsdirektoratet. Svært få skoleeiere, i
hovedsak fylkeskommuner, benytter seg av dette i
dag. Eksempler på temaer som det er blitt spurt
om er tilhørighet, fysisk aktivitet og organisering.
Forskere på oppdrag fra Utdanningsdirektoratet
har også noen ganger fått legge inn lokale tilleggs-
spørsmål i undersøkelsen med samtykke fra de
utvalgte skoleeierne. Eksempler på forsknings-
prosjekter der dette har vært benyttet er «Korona-
forskning grunnskole» og «Et lag rundt eleven».

Tilrettelegging av Elevundersøkelsen

Elevundersøkelsen er i dag også tilgjengelig for
gjennomføring på følgende språk: norsk (bokmål
og nynorsk), nordsamisk, engelsk, arabisk, tigrinja
og dari. Enkelte elever har også behov for særskilt
tilrettelegging for å få gjennomført undersøkelsen.
For Elevundersøkelsen er det i dag mulig å få
spørsmålene lest opp på bokmål, nynorsk, nordsa-
misk, engelsk og arabisk, men ikke for de andre
språkene. Undersøkelsen er i dag ikke oversatt til
tegnspråk eller tilpasset for gjennomføring på
punktskrift (Utdanningsdirektoratet, 2022b).

Om visningen av resultatene fra Elevundersøkelsen

Elevundersøkelsen gir informasjon om elevenes
opplevelse av skole- og læringsmiljøet på gruppe-,
trinn-, skole-, kommune- eller fylkeskommu-
nenivå. I tillegg gir Elevundersøkelsen informa-
sjon om et nasjonalt snitt for det aktuelle trinnet. I
tråd med forskrift til opplæringsloven § 2-3 og for-
skrift til privatskoleloven § 2-3 skal ikke resultat-
ene fra undersøkelsen inneholde direkte identifi-
serbare personopplysninger. En konsekvens av

dette er at Elevundersøkelsen ikke gir noen infor-
masjon om enkeltelevens opplevelser av skole- og
læringsmiljøet.

Tidligere har det bare vært resultatene fra de
obligatoriske trinnene, 7. og 10. trinn og Vg1, for
obligatoriske spørsmål, som ble offentliggjort. Fra
og med gjennomføringen høsten 2022 blir resulta-
ter fra alle trinnene skoler velger å gjennomføre
Elevundersøkelsen på, både obligatoriske trinn og
frivillige trinn, publisert offentlig på skole-, kom-
mune-, fylkes- og nasjonalt nivå i Utdanningsdi-
rektoratets statistikkbank. I Utdanningsdirektora-
tets analysebrett blir utvalgte tall fra blant annet
Elevundersøkelsen vist, og det er mulig å gjøre
egne valg av data og sammenlikne mellom skoler,
kommuner og fylke, ulike statistikkområder og
utviklingen over tid. Se nærmere omtale av analy-
sebrettet senere i kapitlet. Resultatene fra Elev-
undersøkelsen blir også årlig analysert av for-
skere og Utdanningsdirektoratet publiserer forsk-
ningsrapporter basert på resultatene (Utdan-
ningsdirektoratet, 2022e).

Kravet om å ivareta elevenes personvern leg-
ger føringer for hvordan data fra Elevundersøkel-
sen blir samlet inn og publisert. For å ivareta elev-
enes personvern blir tall fra Elevundersøkelsen
skjermet etter spesifikke skjermingsregler. Et
eksempel på en slik regel er at dersom antallet
individer bak et utvalg for en variabel er 1, 2, 3, 4
eller 5, blir tallet skjermet for å ivareta personver-
net til eleven. Dette medfører at enkelte skoler og
kommuner opplever at de ikke får tilgang på alle
resultatene fra undersøkelsen. Det kan spesielt
gjelde skoler og kommuner med lavt elevtall. Én
skole som har lav svarprosent på undersøkelsen,
kan også føre til at resultatene hos andre skoler i
kommunen blir skjermet. I enkelte tilfeller kan en
kommune om det er en, to eller tre små skoler i
kommunen, ikke få tilgang til data fra undersøkel-
sen grunnet skjermingsreglene (Utdanningsdi-
rektoratet, 2022b).

Utdanningsdirektoratet tilbyr skolene generell
støtte til hvordan de kan følge opp resultater fra
undersøkelsen på blant annet gruppe- og sko-
lenivå på nettsidene deres, udir.no (Utdanningsdi-
rektoratet, 2022e).

Om antallet som gjennomfører Elevundersøkelsen

Det har vært en jevn stigning i antall elever som
har deltatt i Elevundersøkelsen de siste årene.
Høsten 2022 var det totalt 459 723 elever fra 5.
trinn til Vg3 som svarte på undersøkelsen. Dette
tallet tilsvarer 79,3 prosent av alle elevene fra 5.
trinn til Vg3. Andelen elever som deltok økte med
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trinnene. Høsten 2021 var det 17 000 færre elever
som deltok enn det var for Elevundersøkelsen
2020 (se tabell 8.2). Det er den laveste deltakelsen
siden 2017. Trolig skyldes nedgangen økt fravær
da skolene gjennomførte Elevundersøkelsen høs-

ten 2021 som følge av Covid-19-restriksjoner
(Wendelborg og Utmo, 2022).

Mange skoler gjennomfører Elevundersøkel-
sen utover de obligatoriske trinnene i høstse-
mesteret. Selv om skolene gjennomfører under-

Kilde: Wendelborg, 2021; Wendelborg mfl., 2018, 2019, 2020; Wendelborg og Utmo, 2022

Tabell 8.2 Antall elever som deltok i Elevundersøkelsen i høstsemesteret, årene 2017–2022

Tidspunkt for gjennomføring Totalt antall besvarte på 5. trinn til Vg3
Høsten 2017 435 213
Høsten 2018 447 543
Høsten 2019 451 184
Høsten 2020 459 511
Høsten 2021 442 542
Høsten 2022 459 723

Kilde: Utdanningsdirektoratet, 2023

Tabell 8.3 Fordeling av antall besvarelser per trinn som deltok i Elevundersøkelsen i høstsemesteret 2022

Trinn
Antall besvarelser

høsten 2022
Svarprosent av alle på trinnet

høsten 2022
5. trinn (frivillig) 44 348 69,9
6. trinn (frivillig) 49 130 76,6
7. trinn (obligatorisk) 58 288 88,1
8. trinn (frivillig) 53 908 80,1
9. trinn (frivillig) 41 971 78,0
10. trinn (obligatorisk) 54 690 84,0
Vg1 (obligatorisk) 60 006 80,8
Vg2 (frivillig) 50 865 80,9
Vg3 (frivillig) 36 517 75,6
Total 459 723 79,3

Kilde: Wendelborg, 2021; Wendelborg mfl., 2018, 2019, 2020; Wendelborg og Utmo, 2022

Tabell 8.4 Antall elever som deltok i Elevundersøkelsen i vårsemesteret, årene 2017–2022

Tidspunkt for gjennomføring Totalt antall besvarte på 5. trinn til Vg3
Våren 2017 7 381
Våren 2018 21 981
Våren 2019 16 372
Våren 2020 3 206
Våren 2021 4 938
Våren 2022 10 879
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søkelsen er det alltid frivillig for elevene å delta.
Det er likevel en stor andel elever som velger å
svare på undersøkelsen på alle trinn. Det er flest
elever som deltar på de obligatoriske trinnene, og
andelen elever som deltar på de frivillige trinnene
er nesten like stor (se tabell 8.3).

I vårsemesteret er det frivillig å gjennomføre
Elevundersøkelsen. Da er det færre skoler som
gjennomfører, og antallet elever som svarer på
undersøkelsen blir betydelig lavere enn i høstse-
mesteret. Det er om lag 450 000 elever som svarer
hver høst (se tabell 8.2), mot mellom 3 200 og
22 000 elever som deltar i vårsemesteret (se tabell
8.4).

Hva forskning og evalueringer sier om bruken av resul-
tatene fra Elevundersøkelsen

Undersøkelser fra tidlig på 2000-tallet og fram til
2012 tyder på at Elevundersøkelsen var godt inn-
arbeidet i skolene, men at det var forskjeller i
hvordan skolene arbeidet med resultatene og
hvilke konsekvenser de fikk for praksis. Både
lærere og rektorer var tidlig positive til undersø-
kelsen. For eksempel brukte en skole undersøkel-
sen når skolen skulle utarbeide en virksomhets-
plan, mens en annen skole arbeidet grundig med
undersøkelsen gjennom å diskutere resultatene
med elevene og la undersøkelsen inngå som en
del av skolens helhetlige kvalitetsvurdering.
Andre skoler la heller vekt på andre brukerunder-
søkelser som mobbeundersøkelser i arbeidet med
læringsmiljøet (Aasen mfl., 2012).

Funn fra spørreundersøkelsen i 2011 viste at
66 prosent av rektorer i de videregående skolene
mente Elevundersøkelsen i stor eller svært stor
grad hadde bidratt til å forbedre undervisningen
eller elevenes læringsmiljø. I grunnskolen mente
41 prosent av rektorene det samme. Det var rek-
torer i små kommuner som oftest svarte at Elev-
undersøkelsen i liten eller i svært liten grad bidro
til forbedring (Aasen mfl., 2012).

I en annen spørreundersøkelse til skole-
lederne i 2015, oppga nesten 70 prosent at eleve-
nes læringsmiljø hadde vært tema i den skole-
baserte vurderingen de siste fire årene, og at Elev-
undersøkelsen var primærkilden de brukte i
denne vurderingen. På tvers av skoletypene var
det over 90 prosent som oppga å bruke Elevunder-
søkelsen (Gjerustad og Waagene, 2015).

I en studie fra 2019 om skolers bruk av kart-
leggingsverktøy for leseutvikling og sosiale
ferdigheter, oppga skoler at de i hovedsak benyt-
tet Elevundersøkelsen eller egne lærerlagde vur-

deringer for å kartlegge sosial fungering i skolen
(Arnesen mfl., 2019).

Senere studier om bruk av måleresultater
generelt viser også at det er stor variasjon i hvor
stor grad skoler, kommuner og fylkeskommuner
forholder seg til og bruker resultatene fra Elevun-
dersøkelsen (Dahl og Utmo, 2022). Det er også
forskjeller i hvor stor grad skoler, kommuner og
fylkeskommuner har den nødvendige kompetan-
sen de trenger for å benytte dataene på en hen-
siktsmessig måte (Ekspertgruppe for skolebi-
drag, 2021; Lyng mfl., 2021).

Hvem blir informert involvert i oppfølgingen av 
resultatene?
Læringsmiljø er en obligatorisk del av tilstands-
rapporten som drøftes av kommunestyret og fyl-
kestinget (se kapittel 5). Resultater fra Elevunder-
søkelsen er en del av dokumentasjonen av
læringsmiljøet og de inngår i grunnlaget for skole-
eiernes arbeid med kvalitet i opplæringen.

Når det gjelder hvilke aktører som blir invol-
vert i oppfølgingen av resultatene fra undersøkel-
sen, oppgir skoler å gi informasjon om Elevunder-
søkelsen til både elever, foreldre, lærere og skole-
eiere, men at det er spesielt lærere og skoleeiere
som i svært stor grad får denne informasjonen.
Hele 96 prosent av skolelederne svarer at lærere i
stor eller i svært stor grad får informasjon om sko-
lens resultat fra undersøkelsen, mens tilsvarende
andel skoleeiere er 84 prosent. Det er 91 prosent
som svarer at lærerne får være med og diskutere
funn fra undersøkelsen i stor eller svært stor grad
(Caspersen mfl., 2017).

Elever og foreldre blir også i stor eller svært
stor grad informert. Av skolelederne er det 68
prosent som svarer at elevene i stor eller svært
stor grad blir informert om resultatene, og 48 pro-
sent svarer at elevene er med i stor eller svært
stor grad og diskuterer resultatene. Andelen sko-
leledere som svarer at foreldrene blir informert,
er 73 prosent, og 53 prosent svarer at foreldrene
er med å diskutere resultatene (Caspersen mfl.,
2017).

Skolelederne oppgir at informasjonen til
elever og foreldre i stor grad blir avgrenset til
organer som FAU (Foreldrerådets arbeidsut-
valg)og Elevrådet. Det er stor variasjon i hvor mye
informasjon som blir gitt og hvem som får den,
utover elever, lærere, foreldre og skoleeiere.
Aktører skolelederne nevner er samarbeidsut-
valg, foreldrenes arbeidsutvalg, skolemiljøutvalg
og arbeidsmiljøutvalg. Media, politikere, helsesy-
kepleier (tidligere helsesøster) og PP-tjenesten



98 NOU 2023: 1
Kapittel 8 Kvalitetsvurdering og kvalitetsutvikling i skolen
blir også nevnt av skoleledere som oppgir at de
informerer andre yrkesgrupper og aktører mye
om resultatene. Informasjonen om resultater fra
Elevundersøkelsen blir også framlagt for driftssty-
rer, andre rektorer, rådmannens ledergruppe og
elevrådet (Caspersen mfl., 2017).

8.4 Standpunkt- og 
eksamenskarakterer

Formålet med sluttvurderinger

Formålet med sluttvurderinger er beskrevet i for-
skrift til opplæringsloven § 3-14 og forskrift til
privatskoleloven § 3-14. Standpunktkarakterer
er sammen med eksamenskarakterer sluttvurde-
ringer av elevers kompetanse, og skal gi informa-
sjon om kompetansen til eleven ved avslutningen
av opplæringen i faget.

Standpunktkarakterer skal være uttrykk for
den samlede kompetansen eleven har i et fag ved
avslutningen av opplæringen, mens eksamens-
karakterer skal være uttrykk for den kompetansen
eleven viser på eksamen.

Sluttvurderinger er enkeltvedtak og kan påklages
etter reglene i forskrift til opplæringsloven kapit-
tel 5 og forskrift til privatskoleloven kapittel 5.

Fra og med åttende trinn blir det gitt tallkarak-
terer på en skala fra 1 til 6 ved halvårsvurder-
ingene og sluttvurderingene. I den videregående
opplæringen svarer bestått til karakterene fra 2 til 6.

I delinnstillingen blir temaet standpunktkarak-
terer og eksamenskarakterer behandlet som data-
kilder i kvalitetsvurderingssystemet. Utvalget har
ikke diskutert eller tatt stilling til eksamens- og
standpunktvurdering utover dette. Utvalget viser i
denne sammenhengen til Utdanningsdirektora-
tets oppfølging av eksamensgruppas rapporter fra
2019 og 2020.

Om standpunktkarakterer

Forskrift til opplæringsloven § 3-15 og privatskole-
loven § 3-15 fastslår at en standpunktkarakterer
skal være uttrykk for den samlede kompetansen
eleven har ved avslutningen av opplæringen. Et
viktig premiss er at eleven skal være kjent med
hva det blir lagt vekt på i fastsettingen av stand-
punktkaraktereren, samt at eleven skal ha fått
muligheten til å vise kompetansen sin på flere og
varierte måter. Kompetansen eleven har vist i
løpet av opplæringen er en del av vurderingen når
faglærerne fastsetter standpunktkaraktereren.

Formålet med standpunkt

Elevene får standpunktkarakterer fra og med
avslutningen av 8. trinn, men de fleste standpunk-
tarakterene blir fastsatt på 10. trinn i grunnskolen.
I den videregående opplæringen får elevene
standpunktkarakterer når opplæringen i et fag
avsluttes på de ulike trinnene. Det er blant annet
flere fellesfag som avsluttes på Vg1 studieforbere-
dende utdanningsprogram. De fleste programfag
avsluttes på Vg3, men det er også noen som
avsluttes på Vg2, avhengig av elevenes valg.

Standpunktkarakterene utgjør om lag 80 pro-
sent av karakterene på vitnemålet til elevene. Vit-
nemålet danner grunnlaget for opptak til den vide-
regående opplæringen og til videre utdanning og
arbeidsliv. Dette kommer fram både av reglene
om inntak til den videregående opplæringen i for-
skrift til opplæringsloven kapittel 6 og av forskrift
til høyere utdanning (Eksamensgruppa, 2019). I
tillegg til å være et viktig referansepunkt for dia-
log mellom eleven og læreren gjennom året, inn-
går endelige satte standpunktkarakterer også i
den nasjonale statistikken om den norske skolen.
Standpunktkarakterer har således en sammensatt
rolle og funksjon i utdannings- og i kvalitetsvurde-
ringssystemet.

Standpunktkarakterer og kvalitet

Det er forskrift til opplæringsloven og forskrift til
privatskoleloven som sammen med den fagspesi-
fikke teksten om standpunktvurdering og omtalen
av fagets vurderingsordninger i læreplaner for
fag, utgjør den offisielle og juridiske beskrivelsen
av hvordan standpunktvurdering skal foregå.

Når læreren skal fastsette standpunktkarak-
terer, innebærer det at læreren må gjøre en vurde-
ring av elevenes samlede kompetanse basert på
kompetansemålene i læreplanen. Ifølge Utdan-
ningsdirektoratet innebærer å vurdere den sam-
lede kompetansen i faget å se kompetansemål i
sammenheng framfor å vurdere ett og ett mål.
Dette forutsetter at lærerne har god læreplanfor-
ståelse (Utdanningsdirektoratet, 2022r).

For å fastsette standpunktkarakterer må lære-
ren også ha nok kunnskap om elevenes kompe-
tanse ved avslutningen av opplæringen. Siden
læreplanene i fag omfatter ulike kompetansemål
skal læreren legge til rette for at eleven får anled-
ning til å vise kompetansen sin på flere og varierte
måter. I de nye læreplanene inkluderer dette at
elevene skal vise forståelse, refleksjon og kritisk
tenking i ulike sammenhenger, i tråd med det nye
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kompetansebegrepet (Utdanningsdirektoratet,
2022r).

Både standpunkt- og eksamenskarakterer kan
få store konsekvenser for enkeltpersoners videre
utdannings- og yrkesløp (Blömeke og Olsen,
2018), men det er begrenset med nyere forskning
og data på skolenes praktisering av stand-
punktvurderinger (Federici mfl., 2017). De siste
årene har det vært flere satsinger på å øke lærer-
nes underveisvurderingskompetanse, men min-
dre fokus på sluttvurderingspraksiser. Det er ikke
alltid like klare skiller mellom underveis- og
sluttvurderingene, men for elevene er sluttvurde-
ringen likevel en endelig vurdering de må ta med
seg videre (Skar og Hopfenbeck, 2021).

Det er viktig at standpunktvurderingen er like-
verdig og rettferdig fordi det er den som er mest
avgjørende for elevenes videre utdannings- og
yrkeskarriere (Prøitz og Borgen, 2010). I rappor-
ten fra 2010 pekte forskerne på at regelverket
kunne tyde på at prosessen med å sette stand-
punktkarakterer i liten grad var en diskutert, vei-
ledet eller regulert aktivitet fra nasjonale myndig-
heter sammenliknet med eksamen. Stand-
punktvurderingen i Norge kunne dermed betrak-
tes som et anliggende lagt til den enkelte læreren,
prisgitt den enkelte skolen og lærerens vurderin-
ger og vurderingsstrategier av nasjonale myndig-
heter. Studier har også pekt på betydningen av at
det nettopp er lærerne som gjennomfører stand-
punktvurderingen for egne elever samtidig som
disse studiene også viser at standpunktvurdering
er et spenningsfylt og komplekst felt der det er
behov for støtte, tid og samarbeid omkring det
profesjonelle arbeidet med standpunktvurdering
(Hovdhaugen mfl., 2018; Lundahl mfl., 2017;
Tveit, 2014; Lødding mfl., 2016).

Forventninger til arbeidet i profesjonsfelles-
skapet som også er relevante for arbeidet med
standpunktvurdering, er beskrevet i Overordnet
del av læreplanverket. I en spørreundersøkelse
Rambøll Management gjorde for Utdanningsfor-
bundet i 2020, svarer 86 prosent av de spurte
lærerne på 10. trinn og Vg1 at de er helt eller del-
vis enige i påstanden om at de samarbeider med
kollegaer for å finne riktig karakterernivå på elev-
ene (Rambøll Management Consulting, 2020).

I en kunnskapsoppsummering om forskning på
standpunktkarakterer i Norge og Norden i 2021,
finner forskerne blant annet at lærere synes å ta
standpunktvurdering på stort alvor og at arbeidet
synes å bære preg av systematikk. Forskerne
peker samtidig på at det er lite oppdatert kunnskap
om hva de ulike aktørene gjør i praksis når de set-

ter standpunktvurdering og om kvaliteten på stand-
punktvurdering (Skar og Hopfenbeck, 2021).

I en undersøkelse gjort i videregående skoler
(Hovdhaugen mfl., 2018) oppgir lærerne at de leg-
ger vurderingsforskriften til grunn når de setter
standpunktkarakterer, som innebærer at de etter-
streber formålet om at standpunktkaraktereren
skal være et uttrykk for kompetansen til eleven
ved avslutningen av opplæringen. Den samme
undersøkelsen viser at lærerne i fagene norsk og
matematikk tolker dette noe ulikt. For å dokumen-
tere elevenes sluttkompetanse gjennomfører alle
skolene i utvalget heldagsprøver, årsprøver eller
såkalte eksamensforberedende prøver i norsk og
matematikk. Dette er prøver elevenes faglærer
utvikler, men det kan også være tidligere gitte
eksamensoppgaver hentet fra Utdanningsdirekto-
ratets nettsider. Denne undersøkelsen beskriver
også at lærerne tar arbeidet med å vurdere eleve-
nes kompetanse på alvor.

Elevene på sin side opplever at det er viktig at
standpunktvurderingen er rettferdig, men at det
varierer hva dette innebærer og hva som kreves av
elevene for å få gode karakterer i fag som norsk og
matematikk. Det framstår mer uklart for elevene hva
som skal til for å få en god karakterer i norskfaget,
enn i matematikkfaget (Hovdhaugen mfl., 2014).

I Utdanningsdirektoratets spørreundersøkelse
Spørsmål til Skole-Norge høsten 2017 var det noe
uenighet blant skolelederne når det gjaldt i hvil-
ken grad erfaringene til sensorene som brukes
ved muntlig og eller skriftlig eksamen, bidro til å
heve vurderingskompetansen ved skolen. Når det
gjaldt skriftlig eksamen, var det 39 prosent som
svarte at sensorene hevet kompetansen i noen
grad, mens 42 prosent svarte i stor eller svært
stor grad. For muntlig eksamen var det 50 prosent
som svarte i noen grad, mens 28 prosent svarte i
stor eller svært stor grad. I svarene var det lite for-
skjeller mellom svarene fra skolelederne ved ung-
domsskolene sammenliknet med skolelederne
ved de videregående skolene og skolene med 1. til
10. trinn (Waagene mfl., 2017).

Andre studier har over tid vist at både lærere
og skoleledere anser sensorskolering som et
svært viktig bidrag til å styrke vurderingskompe-
tansen i skolen (se for eksempel Hovdhaugen
mfl., 2014; Prøitz og Borgen, 2010).

Støtte til lærernes standpunktvurderingsarbeid
For å støtte lærernes arbeid med standpunktvurde-
ring etter læreplanverket LK20 og LK20S er det
utviklet veiledende kjennetegn på måloppnåelse for
fellesfagene på ungdomstrinnet og for fellesfagene
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i den videregående opplæringen. Til LK06 og
LK06S var det veiledende kjennetegn på måloppnå-
else i utvalgte fag. Utformingen av de veiledende
kjennetegnene til LK20 og LK20S tar utgangspunkt
i læreplanen i faget, og kjennetegnene beskriver
hvordan samlet kompetanse kan se ut på ulike
karakterernivåer. Hensikten er å gi lærerne et
utgangspunkt for videre diskusjoner og konkretise-
ring av de ulike karakterernivåene (Utdanningsdi-
rektoratet, 2020b). Det er for tidlig å si noe om hvil-
ken effekt de nye veiledende kjennetegnene på
måloppnåelse har på lærernes standpunktvurde-
ringsarbeid etter LK20 og LK20S.

Om eksamenskarakterer

Det blir gjennomført eksamen i de fleste fag hvert
år, men hver elev gjennomfører bare et begrenset
antall eksamener som enten er obligatoriske eller
som de trekkes ut til (Utdanningsdirektoratet,
2018c). På 10. trinn trekkes elevene ut til én sen-
tralt gitt skriftlig og én lokalt gitt muntlig eller
muntlig-praktisk eksamen. På Vg1 studieforbere-
dende utdanningsprogrammer trekkes om lag 20
prosent av elevene ut til eksamen i ett fag, mens
på Vg2 trekkes alle elevene ut til eksamen i ett
fag. På Vg3 skal alle elevene gjennomføre én obli-
gatorisk eksamen i enten norsk hovedmål eller
samisk førstespråk. Utover dette trekkes elevene
ut til ytterligere tre eksamener. Om det er eksa-
men i faget, om den er lokalt eller sentralt gitt, og
om den er skriftlig, muntlig, muntlig-praktisk eller
praktisk, er fastsatt i læreplanene for hvert fag.

I tråd med forskrift til opplæringsloven § 3-23
og forskrift til privatskoleloven § 3-25 er det
Utdanningsdirektoratet som har ansvaret for å
utarbeide eksamensoppgaver og gjennomføre
sensur for sentralt gitt eksamen. For lokalt gitt
eksamen er det kommunen eller fylkeskommu-
nene som har ansvaret for å utforme oppgaver og
gjennomføre sensur. For lokalt gitt eksamen skal
faglæreren lage forslag til oppgaver.

Formålet med eksamen
Formålet med eksamen er beskrevet i forskrift til
opplæringsloven § 3-22 og forskrift til privatskolelo-
ven § 3-22. Forskriften slår fast at en eksamenska-
rakterer skal være et uttrykk for kompetansen hver
enkelt elev viser på eksamen. Eksamen skal være i
samsvar med kompetansemålene i læreplanen, og
eksamen skal gi eleven mulighet til å vise kompe-
tansen sin i så stor del av faget som mulig ut fra
eksamensformen. Hvor stor del av læreplanen
eksamensoppgaven dekker, vil kunne variere blant

annet ut fra eksamensformen, tidsrammen og hvor-
dan kompetansemålene er formulert i læreplanen
(Utdanningsdirektoratet, 2022r).

Gjennomføring og tilrettelegging av eksamen
Forskrift til opplæringsloven § 3-23 slår fast at det
er Utdanningsdirektoratet som har ansvaret for å
organisere eksamen, utarbeide eksamensoppga-
ver og sensur. For lokalt gitt eksamen har skole-
eier ansvaret for å utarbeide eksamensoppgaver
og sensur. Det er også skoleeier som har ansvaret
for å gjennomføre alle eksamener og trekke
elever til eksamen. Skoleeier har ansvaret for å gi
elever informasjon om eksamen og hva det blir
lagt vekt på i vurderingen.

Elever med behov for særskilt tilrettelegging
skal få lagt forholdene til rette slik at de kan få vist
kompetansen sin ut ifra kompetansemålene i
faget, jf. forskrift til opplæringsloven § 3-29. Tilta-
kene skal være tilpasset behovene til eleven, men
må ikke føre til at eleven får fordeler framfor
andre som ikke får tilrettelegging av eksamen. Til-
retteleggingen må heller ikke være så omfattende
at eleven eller privatisten ikke blir prøvd i kompe-
tansemålene. Der det i kompetansemålene blir
krevd skriftlige, muntlige eller praktiske ferdig-
heter, er det ikke anledning til å legge til rette
eksamen slik at disse ferdighetene ikke blir
prøvd, når slik prøving er fastsatt i eksamensfor-
men i faget. Det er rektor som avgjør hvilke ord-
ninger som kan benyttes.

Elever som er fritatt for vurdering med karak-
ter i fag skal ikke delta på eksamen i faget. I
grunnskolen kan rektor etter søknad fra foreldre
frita elever fra eksamen, dersom det er tungtvei-
ende grunner for det, jf. forskrift til opplæringslo-
ven § 3-21.

Eksamenskarakterer og kvalitet
Eksamensgruppa (2019) skriver at kvaliteten til
eksamen forutsetter at det som blir målt er gyldig
prøving av elevenes kompetanse i det aktuelle
faget. Det betyr at eksamen må være i tråd med
formålet med eksamen, innholdet i læreplanen i
faget og rammene for den aktuelle eksamensfor-
men. Vurderingen av eksamensoppgavene må
være pålitelig. Det vil si at resultatene fra gjentatte
vurderinger samsvarer (Pellegrino mfl., 2001).
Vurderingen må også være rettferdig, i den for-
stand at alle elevene må ha den samme mulighe-
ten til å vise kompetansen sin under eksamen
(Eksamensgruppa, 2019).
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Utdanningsdirektoratet har utviklet et ramme-
verk for sentralt gitt eksamen som skal hjelpe opp-
gaveutviklere som lager eksamen, og som skal
bidra til å styrke den metodiske kvaliteten på
eksamen og sensuren. Rammeverket beskriver
blant annet formål og føringer for eksamen, kvali-
tetskriterier for å utvikle eksamensoppgaver og
retningslinjer for å utvikle vurderingskriterier
(Utdanningsdirektoratet, 2021e).

I arbeidet med kvalitetsvurdering og kvalitets-
utvikling er det informasjonen fra eksamen som
er viktig, altså eksamenskarakterene. Prosessen
med å kvalitetssikre utvikling, gjennomføring og
sensur av eksamen er dermed en forutsetning for
at informasjonen kan brukes til kvalitetsutvikling.

Bjórnsson og Skar (2021) undersøkte hvor
pålitelig karakterersettingen er (sensorreliabilite-
ten) på noen utvalgte skriftlige eksamener. For-
skerne pekte på at påliteligheten i vurderingene
varierer ganske mye mellom fag. Noen fag har sta-
bilt høy pålitelighet over tid, mens i andre fag er
påliteligheten stabilt lav. Forskerne peker på at
dette antakeligvis har ulike årsaker i ulike fag.
Forskerne finner også at det er manglende statis-
tisk grunnlag for å skille mellom seks nivåer av
kompetanse (karakterer 1 til 6). Det er viktig å
merke seg at analysen er gjort med utgangspunkt
i sensorenes forslag til karakterer før endelig
karakterer settes sammen med medsensor på fel-
lessensuren. Begrunnelsen til forskerne er at
dette er det beste estimatet på påliteligheten til
sensuren som er mulig å få, siden det ikke er
mulig å gjøre tilsvarende analyser på endelige
eksamenskarakterer. Sensorskolering og felles-
sensur har til hensikt å etablere et tolkningsfelles-
skap mellom sensorene og er en viktig del av kva-
litetssikringen ved sensuren. Samtidig understre-
ker forskerne at hvilke karakterer sensorene har
med seg inn i diskusjonen på fellessensuren, har
betydning for de endelige karakterene.

Kan eksamenskarakterene kvalitetssikre stand-
punktvurderingen?

Det har vært en relativt utbredt praksis at lærere,
skoler og skoleeiere bruker eksamenskarak-
terene som en kvalitetssikring av skolenes stand-
punktvurderingspraksis ved at de sammenlikner
eksamenskarakterer i fagene med skolenes stand-
punktkarakterer for å vurdere systematiske avvik
mellom dem over tid (Hovdhaugen mfl., 2014).
Eksamen blir dermed sett på som en «kvalitets-
mekanisme» i et sluttvurderingssystem som i stor
grad er basert på faglærerens vurderinger (Hovd-
haugen mfl., 2022b). Svanæs mfl. (2022) finner lik-

nende funn i deres intervjuundersøkelse, hvor
noen lærere oppgir at de bruker eksamenskarak-
terene for å vurdere egen undervisning ved å se
disse opp imot standpunktkarakterene.

I dag er om lag 80 prosent av vitnemålet basert
på standpunktkarakterer, mens om lag 20 prosent
er eksamenskarakterer. Standpunkt- og eksa-
menskaraktererer er to ulike uttrykk for slutt-
kompetanse, basert på forskjellige vurderings-
grunnlag og forskjellige premisser i selve karakte-
rersettingen. Eksamenskaraktereren kan derfor
ikke uten videre brukes som en direkte kvalitets-
sikring av eller sammenlikning med standpunkt-
karaktereren. En sammenlikning av standpunkt-
og eksamenskarakterene kan være hensiktsmes-
sig om man har tilstrekkelig innsikt i statistiske
muligheter og begrensninger for små utvalg
elever, men sammenlikningen vil som regel gi
mer meningsfull informasjon til større kommuner,
fylker og nasjonalt nivå (Tveit og Olsen, 2018).
Dersom det over tid er store skjevheter mellom
standpunkt- og eksamenskarakterene, bør sko-
lene og skoleeierne undersøke hva disse forskjel-
lene skyldes, og om de er rimelige. Dette kan for
eksempel være store og systematiske avvik mel-
lom fag, skoler eller kommuner. Eksamensgruppa
(2020) anbefalte å tydeliggjøre sammenhengen og
samspillet mellom standpunkt og eksamen og at
de er komplementerende uttrykk for elevenes
sluttkompetanse. Eksamensgruppa understreket
at standpunktkarakterene bør kvalitetssikres på
lik linje med eksamenskarakterene. Eksamens-
gruppa pekte også på at profesjonaliseringen kan
og bør skje både ovenfra gjennom nasjonale førin-
ger, tiltak og støtteressurser, og innenfra gjennom
involvering av lærere og utvikling av vurderingss-
kjønn (Eksamensgruppa, 2020).

Bruk av karakterer i statistikker

Utdanningsdirektoratet publiserer eksamens- og
standpunktkarakterene i Utdanningsdirektoratets
statistikkbank som et gjennomsnitt på skole-, kom-
mune-, og fylkesnivå og nasjonalt nivå. Karakterer-
gjennomsnittet og fordelingen av enkeltkarakterer
på nasjonalt nivå endrer seg normalt lite fra år til år.
Derimot kan karakterergjennomsnittet på skole-,
kommune- og fylkesnivå variere en del mellom år,
spesielt i fag med få elever. Eksamen er ikke
utviklet for å kunne si noen om utvikling over tid
eller endringer i resultater. Eksamensresultatene
er derfor ikke direkte sammenliknbare fra år til år.

Eksamens- og standpunktkarakterer inngår i
ulike indikatorsett, blant annet i utregningen av
elevenes grunnskolepoeng. Grunnskolepoeng,
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resultater på Elevundersøkelsen og resultatene på
nasjonale prøver brukes til å identifisere kommu-
ner som faller under nedre grense for kvalitet og
får tilbud om å delta i oppfølgingsordningen
(Utdanningsdirektoratet, 2022o). Oppfølgingsord-
ningen skal bidra til at kommuner med svake
resultater på sentrale områder av opplæringen får
hjelp til å skape bedre læringsresultater og skole-
og læringsmiljø for elevene i kommunen.

Eksamens- og standpunktkarakterene inngår
også som en del av utregningen av skolebidrags-
indikatorene (Arnesen mfl., 2022; Utdannings-
direktoratet, 2018a). Med skolebidragsindikator-
ene forsøker myndighetene å vise hva skolens
innsats betyr for elevenes læringsresultater.

Våren 2020, 2021 og 2022 avlyste nasjonale
myndigheter eksamen for elever i grunnskolen og
i den videregående opplæringen. Begrunnelsene
var noe ulike for de tre årene, men var knyttet til
koronapandemien (Prop. 1 S (2022–2023)). Karak-
tererstatistikken og grunnskolepoengene for
disse årene er beregnet på standpunktkarakterer
(Utdanningsdirektoratet, 2022j).

En konsekvens av at eksamen ble avlyst er
også at det for disse årene ikke var mulig å
beregne skolebidragsindikatorer for 8. til 10.
trinn. Det er fordi utgangspunktet for utredningen
er den skriftlige eksamenskaraktereren elevene
får når de går ut av grunnskolen (Arnesen mfl.,
2022). Det er heller ikke publisert skolebidragsin-
dikatorer for den videregående opplæringen siden
skoleåret 2019–2020.

Mausethagen mfl. (2018b) har sett nærmere
på hvordan gjennomsnittlige eksamensresultater
blir brukt lokalt av skoler og skoleeiere. Skoleei-
erne svarte i en spørreundersøkelse at de brukte
eksamensresultatene i noe grad for å vurdere sko-
lens kvalitet, men at de i liten grad eller ikke i det
hele tatt brukte standpunktkarakterene til samme
formål. Lærerne og skolelederne svarte på det
samme spørsmålet at de brukte standpunkt- og
eksamensresultatene i snitt i liten grad. For-
skerne peker på at årsaken til dette kan være at
lærerne og skolelederne oppfatter denne typen
resultater først og fremst som et sluttprodukt de
arbeider mot. Lærerne og skolelederne blir også
spurt i hvilken grad de opplevde å bli fulgt opp av
nærmeste leder når det gjelder standpunkt- og
eksamensresultatet. Begge aktørgruppene svarte
at de opplevde oppfølgingen av den nærmeste
lederen sin når det gjelder resultatene på stand-
punkt og eksamen som nesten fraværende.

Eksamensgruppa (2019) påpeker at dagens
kunnskapsgrunnlag for å vurdere om standpunkt

og eksamen samlet sett gir pålitelig og relevant
informasjon om elevens kompetanse, er begren-
set og lite systematisk. Kvaliteten på standpunkt
og eksamen har med unntak av få småstudier eller
spørreundersøkelser ikke vært gjenstand for til-
svarende forskning som nasjonale prøver eller de
store internasjonale undersøkelsene.

Utdanningsdirektoratet skriver i årsrapporten
for 2020 at en felles forståelse av hva standpunkt
og eksamen måler og uttrykker, og forholdet mel-
lom de to, er viktig for å etablere en felles forstå-
else av hva kompetanse i fagene i de nye lærepla-
nene. Direktoratet vurderer det som sentralt å
arbeide med en satsing på sluttvurdering (Utdan-
ningsdirektoratet, 2021j).

Forskning om og videre arbeid med eksamen og 
standpunkt
En av konklusjonene til eksamensgruppa var at
det er behov for mer forskningsbasert kunnskap
om eksamen (Eksamensgruppa, 2020). Det
samme gjelder for standpunktvurdering. Som en
del av et forprosjekt som følger opp denne anbefa-
lingen ga Utdanningsdirektoratet NIFU i oppdrag
å kartlegge nordisk forskning på eksamen, inklu-
dert en sammenlikning av sluttvurderingsordnin-
ger i Norge og Norden. Rapporten ble levert høs-
ten 2022 (Hovdhaugen mfl., 2022a). Utdanningsdi-
rektoratet har også fått sammenstilt kunnskaps-
grunnlaget om standpunktvurdering (Skar og
Hopfenbeck, 2021).

Utdanningsdirektoratet beskriver i et innspill
til utvalget at hensikten med disse forarbeidene
og utredningene er å gi et grunnlag for prioriterin-
ger og tiltak for langsiktig arbeid med eksamen og
standpunkt.

8.5 Ferdighetsprøven i svømming

Formålet med ferdighetsprøven i svømming

Formålet med ferdighetsprøven i svømming er å
gi kunnskap om behovet for å styrke svømmeopp-
læringen til elevene.

Formålet er hjemlet i forskrift til opplæringsloven
§ 2-9 og forskrift til privatskoleloven § 2-8. Hensik-
ten med prøven er at elevene blir svømmedyktig
innen 4. trinn. Det er obligatorisk for skoler å
gjennomføre ferdighetsprøven i svømming som
en del av underveisvurderingen. Prøvene skal gi
kunnskap om behovet for å styrke svømmeopplæ-
ringen til elevene (Utdanningsdirektoratet, 2021i).
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Om ferdighetsprøven i svømming

Fra skoleåret 2017–2018 ble det obligatorisk for
skolene å gjennomføre en ferdighetsprøve i svøm-
ming for elever på 1. til 4. trinn. Ferdighetsprøven
i svømming består av sju øvelser som er obligato-
riske å gjennomføre som en del av opplæringen
innen 4. trinn. Øvelsene har en progresjon fra det
enkle til det komplekse, og det er ikke er menin-
gen at skoler skal gjennomføre øvelsene samlet på
slutten av 4. trinn. Skoler kan bruke ferdighets-
prøven som en del av lærernes pedagogiske
undervisningsopplegg for å sikre progresjon og
legge til rette for tilpasset opplæring, og derfor
skal ikke skolene rapportere resultater fra ferdig-
hetsprøven i svømming til nasjonale myndigheter.
Prøven konkretiserer to av kompetansemålene i
læreplanen om vanntilvenning og svømmedyktig-
het. Nærmere omtale av de sju øvelsene som inn-
går i ferdighetsprøven er å finne på svømmedyk-
tig.no (Svømmedyktig, u.å; Utdanningsdirektora-
tet, 2017a, 2021i).

Fritak fra ferdighetsprøven

Skolen kan i tråd med forskrift til opplæringsloven
§ 2-9 og forskrift til privatskoleloven § 2-9 gjøre et
vedtak om å frita en elev fra å delta i hele eller
deler av ferdighetsprøven i svømming dersom det
ikke er mulig å legge prøven til rette for eleven.
Slik tilrettelegging kan ikke være så omfattende at
eleven ikke blir prøvd i kompetansemålene som
ligger til grunn for ferdighetsprøven.

Hva forskning og evalueringer sier om bruken av 
ferdighetsprøven i svømming

I Utdanningsdirektoratets spørreundersøkelse
Spørsmål til Skole-Norge våren 2022 oppgir skole-
lederne at hoveddelen av svømmeundervisningen
foregår på 3. og 4. trinn. Andelen skoleledere som
oppgir at skolen gir svømmeopplæring på 2. trinn
har økt betraktelig fra foregående undersøkelser.
Dessuten rapporterer mer enn tre av fire skolele-
dere at alle de sju øvelsene i den obligatoriske fer-
dighetsprøven er gjennomført i undervisningen.
Unntaket er skoleledere i de minste kommunene.
Her oppgir bare 57 prosent dette. Litt under halv-
parten av skolelederne oppgir at mellom 76 pro-
sent og 99 prosent av elevene på 5. trinn ved deres
skole var svømmedyktige etter 4. årstrinn. Litt i
underkant av halvparten av skolelederne oppgir at
tilgang på og kapasitet i bassenger er en av de
største hindringene for å øke omfanget og kvalite-
ten på svømmeopplæringen (Bergene mfl., 2022).

8.6 Internasjonale undersøkelser

Formålet med internasjonale undersøkelser

Formålet med deltakelsen i de internasjonale
undersøkelsene er å gi kunnskapsgrunnlag for å
drive skoleutvikling på nasjonalt nivå.

Formålet er hjemlet i forskrift til opplæringsloven
§ 2-7 og forskrift til privatskoleloven § 2-6. Norge
deltar i flere internasjonale undersøkelser. Under-
søkelsene er utvalgsundersøkelser hvor et tilfel-
dig utvalg skoler blir trukket ut til å delta. Det er
obligatorisk for skoler og elever som blir trukket
ut å være med i de internasjonale undersøkelsene.

8.6.1 Norge har deltatt i internasjonale 
undersøkelser siden 1995

Internasjonale storskalaundersøkelser har røtter
tilbake til 1960-tallet, og Norge har lang tradisjon
for å delta. Allerede fra 1995 deltok Norge i
TIMSS-undersøkelsen (Trends in International
Mathematics and Science Study), en undersø-
kelse som måler elevenes kompetanse i matema-
tikk og naturfag på 5. og 9. trinn (Lie mfl., 1997).

Siden Norge for første gang deltok i TIMSS-
undersøkelsen, har det vært en framvekst av flere
og mer varierte internasjonale undersøkelser.
Undersøkelsene har som mål å kartlegge kompe-
tansen til elever på fagområder som lesing, mate-
matikk, naturfag, digitale ferdigheter og demo-
krati og medborgerskap.

8.6.2 Norges deltakelse i internasjonale 
undersøkelser i dag

Norge deltar i dag i de internasjonale undersøkel-
sene TIMSS, PISA, PIRLS, ICCS og ICILS som
alle undersøker elevers kompetanse på ulike
måter. Tidligere har Norge også deltatt i TIMSS
Advanced (fysikk og matematikk siste år i videre-
gående skole), men denne studien er avsluttet.
Alle undersøkelsene er utvalgsundersøkelser
hvor et tilfeldig utvalg skoler blir trukket ut til å
delta. For skolene og elevene som blir trukket ut,
er deltakelsen obligatorisk.

De internasjonale undersøkelsene er i hoved-
sak ledet og administrert av Organisation for Eco-
nomic Cooperation and Development (OECD) og
International Association for the Evaluation of
Educational Achievement (IEA). Nasjonale
forskningsmiljøer gjennomfører undersøkelsene i
Norge på oppdrag fra Utdanningsdirektoratet
(Utdanningsdirektoratet, 2022n, u.å-a).
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Norge deltar også i den internasjonale under-
søkelsen TALIS, som er en undersøkelse av lære-
res og skolelederes yrkeshverdag og arbeidsbe-
tingelser. Denne undersøkelsen skiller seg fra de
andre internasjonale undersøkelsene Norge del-
tar i, ved at den er rettet mot lærere og skolele-
dere i stedet for elever, og at undersøkelsen er fri-
villig å besvare. Siden undersøkelsen ikke er en
del av det som er obligatorisk for elever og skoler
å gjennomføre, blir undersøkelsen omtalt nær-
mere i kapittel 9.

Det er få land som deltar i like mange interna-
sjonale undersøkelser som Norge, og på grunn av
dette kan Norge bruke undersøkelsene brukes til
å vurdere gyldigheten av hverandres resultater.
De fleste landene deltar bare i én undersøkelse for
hvert fag (Bjórnsson, 2022).

Utformingen av de internasjonale undersøkelsene

Flere av de internasjonale undersøkelsene blir
gjennomført med jevne mellomrom (i sykluser).
De sykliske gjennomføringene og såkalte anker-
oppgaver skal sikre at resultatene for elevenes
faglige prestasjoner refererer til den samme faste
underliggende skalaen over tid. Det gjør det mulig
å bruke resultatene fra undersøkelsene til å følge
utviklingen over tid i hvert lands utdanningssys-
tem for det enkelte faget eller ferdigheten som
undersøkelsene måler. Ankeroppgaver er som for
de nasjonale prøvene at et visst antall oppgaver
blir gjentatt hvert år slik at det er det mulig å
lenke sammen prøvene fra ett år til det neste.

Flere av undersøkelsene inkluderer også spør-
reskjemaer til elevene, foreldrene, lærerne og
skolelederne. Spørreskjemaene gir et stort tilfang
av variabler som beskriver kjennetegn ved elev-
ene og lærerne, i tillegg til informasjon om under-
visningen og konteksten utdanningen skjer innen-
for. Denne bakgrunnsinformasjonen brukes til å
se på hvordan ulike sider ved skolen, undervisnin-
gen og elevene endrer seg over tid. I tillegg blir
informasjonen sett i sammenheng med elevenes
faglige prestasjoner og for å undersøke hvilke for-
hold som bidrar til god læring. Dette kan for
eksempel være faktorer som elevenes hjemme-
bakgrunn, elevenes motivasjon og holdninger,
lærernes utdanning, undervisningskvalitet og
skolemiljø (Olsen og Bjórnsson, 2018; Universite-
tet i Oslo, u.å; Utdanningsdirektoratet, 2022c).

For alle de internasjonale undersøkelsene er
det utviklet overordnede rammeverk. Rammever-
kene definerer hvilke ferdigheter og kunnskaper
de enkelte undersøkelsene skal kartlegge, og
krav til utforming og gjennomføring av undersø-

kelsene. Dette skal sikre kvalitet på oppgavene og
spørreskjemaene. Alle rammeverkene er offent-
lige. I tillegg blir flere av oppgavene og spørre-
skjemaene offentliggjort i etterkant av gjennomfø-
ringen, slik at elever og lærere fritt kan ta disse i
bruk (Olsen og Bjórnsson, 2018).

Alle de internasjonale undersøkelsene er
utvalgsundersøkelser hvor et tilfeldig utvalg sko-
ler og elever blir trukket ut til å delta. Det er egne
regler i hver av undersøkelsene for hvilke elever
og skoler som blir trukket ut til å delta og som
utgjør utvalget. Det er også regler for hvilke
elever og skoler som skal ekskluderes fra utval-
get. Skolene som blir trukket ut får informasjon
om hva som gjelder for den aktuelle undersøkel-
sen. Siden det er et begrenset utvalg av elever
som blir trukket ut til å delta i hver undersøkelse,
er det viktig at utvalgene i størst mulig grad repre-
senterer ulike grupper av elever og at de er sam-
menliknbare på tvers av land (Utdanningsdirekto-
ratet, 2022n).

Resultatene fra alle de internasjonale undersø-
kelsene gir muligheten til å følge utviklingen i
norsk skole sett i en internasjonal sammenheng
og til å følge utviklingen i utvalgte fag, ferdigheter
og holdninger over tid (Prop. 1 S (2022–2023)).
Siden formålet er å gi et kunnskapsgrunnlag for å
drive skoleutvikling på nasjonalt nivå, innebærer
dette at undersøkelsene har et design hvor de
ikke kan gi tilbakemeldinger på elev-, gruppe-
eller skolenivå. Undersøkelsene kan likevel gi
informasjon til lærere, skoleledere og skoleeiere
om hvordan den gjennomsnittlige kompetansen
eller ferdighetsnivå til norske elever samlet sett er
på noen enkeltområder (Rutkowski og Rutkowski,
2016).

Obligatoriske internasjonale undersøkelser Norge 
deltar i

TIMSS – Trends in International Mathematics and 
Science Study
TIMSS (Trends in International Mathematics and
Science Study) er en undersøkelse som måler
elevenes kompetanse i matematikk og naturfag på
5. og 9. trinn. Spørreskjemaer til elevene, forel-
drene, lærerne og skolelederne samler i tillegg
inn informasjon som forskerne bruker i analysene
av datamaterialet. Hensikten med TIMSS er å
kartlegge faktorer som fremmer læring, følge
med på utvikling i elevenes matematikk- og natur-
fagkompetanse (trend) og sammenlikne utdan-
ningssystemer. Et hovedmål i TIMSS er å bidra til
å styrke læring og undervisning i realfagene. I
motsetning til PISA, som tester generell kompe-
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tanse i fag, tar TIMSS utgangspunkt i landenes
læreplaner i matematikk og naturfag.

IEA (International Association for the Evaluat-
ion of Educational Achievement) står bak under-
søkelsen. Norge deltar i TIMSS hvert fjerde år i
en fast syklus. Om lag 60 land deltar i TIMSS.

I TIMSS 2019 deltok 420 skoler i Norge.
Omtrent halvparten av skolene deltok med elever
på 5. trinn, den andre halvparten med elever på 9.
trinn. Antall elever som har deltatt, utgjør om lag 8
prosent av alle elevene på hvert av de to trinnene.
Ny gjennomføring er i 2023 (Utdanningsdirektora-
tet, 2022c).

PISA – Programme for International Student 
Assessment
PISA (Programme for International Student
Assessment) er en undersøkelse som måler 15-
åringers kompetanse i lesing, matematikk og
naturfag. Et overordnet mål med PISA er å evalu-
ere hvor godt skolesystemet i de ulike deltaker-
landene forbereder elevene til videre studier,
yrkesliv og en aktiv deltakelse i samfunnet. Rundt
85 land deltok i PISA 2022.

OECD (Organisation for Economic Co-opera-
tion and Development) står bak undersøkelsen.
Det er medlemslandene i OECD og partnerland
med Associate-status som har ansvar for å utvikle
og implementere undersøkelsen.

Norge deltar i PISA hvert tredje år i en fast
syklus. Alle de tre fagområdene lesing, matema-
tikk og naturfag er med ved hver PISA-gjennomfø-
ring, men bytter på å være hovedområdet. For det
faget som er hovedområdet, er det flere oppgaver
i den faglige prøven og flere spørsmål i spørre-
skjemaet knyttet til dette faget. PISA-undersøkel-
sen inneholder spørreskjema til elevene om deres
oppfatninger av undervisningen og læringsmil-
jøet. I tillegg besvarer skoleleder et spørreskjema
om blant annet ledelse, kvalitetssikrings- og vur-
deringstiltak og læringsmiljø.

I PISA 2018 deltok 6 000 norske elever fra 250
skoler. Da var lesing hovedområdet. På grunn av
koronapandemien ble gjennomføringen i 2021 flyt-
tet til 2022. I PISA 2022 var det matematikk som
var hovedområdet. Resultater og hovedfunn fra
denne gjennomføringen blir publisert i desember
2023, mens dybdeanalyser kommer i 2024 (Utdan-
ningsdirektoratet, 2020a).

Ny gjennomføring av PISA er i 2025. Deretter
er det besluttet å gå over fra en treårs syklus til en
fireårs syklus når det gjelder gjennomføring. Der-
med blir gjennomføringen etter 2025 i 2029.

PIRLS – Progress in International Reading Literacy 
Study
PIRLS (Progress in International Reading Literacy
Study) er en undersøkelse som måler lese-
ferdigheter og faktorer som påvirker lesing blant
elever i 10-årsalderen. Norge gjennomfører
undersøkelsen på 5. trinn. Undersøkelsen samler
også bakgrunnsinformasjon fra spørreskjemaer
fylt ut av elever, lærere, rektorer og foreldre om
forhold som kan påvirke lesingen. Denne bak-
grunnsinformasjonen benytter forskerne til å ana-
lysere hvilke faktorer som påvirker elevenes moti-
vasjon- og leseferdigheter. IEA står bak undersø-
kelsen.

Norge deltar i PIRLS hvert femte år i en fast
syklus. Om lag 60 land deltar i PIRLS.

I PIRLS 2021 deltok 7 724 elever ved 217
skoler. Resultater og hovedfunn fra denne gjennom-
føringen blir publisert mai 2023, mens utvidede
analyser kommer i desember 2023 (Utdannings-
direktoratet, 2022d).

ICCS – International Civic and Citizenship 
Education Study
ICCS (International Civic and Citizenship Educa-
tion Study) har som hovedmål å gi et bilde av
unge menneskers demokratiske beredskap og
vilje til å delta i samfunnet som engasjerte med-
borgere. Norge gjennomfører undersøkelsen på
9. trinn.

I tillegg til å måle elevenes kunnskaper om og
forståelse av demokrati og medborgerskap, svarer
elevene på spørsmål om deres interesse for og syn
på samfunnsaktuelle spørsmål. ICCS undersøker
også elevenes deltakelse og engasjement i sam-
funn og politikk. Som del av undersøkelsen besva-
rer lærere og rektor på spørsmål om skole- og
klasseromskonteksten.

Ett av hovedformålene med undersøkelsen er
å analysere faktorer som forklarer forskjeller mel-
lom ulike elevgrupper, herunder skolens bidrag
til elevenes demokratiske beredskap.

Det er IEA som står bak undersøkelsen. Det er
ingen fast syklus for undersøkelsen, men Norge
har deltatt tre ganger i 2009, 2016 og 2022. Om lag
30 land deltok i ICCS 2022.

I ICCS 2022 var det første gang undersøkelsen
ble gjennomført digitalt. Totalt deltok 7 724 elever
ved 200 skoler (Utdanningsdirektoratet, 2021a).
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ICILS – International Computer and Information 
Literacy Study
International Computer and Information Literacy
Study (ICILS) er en internasjonal undersøkelse
som kartlegger den digitale kompetansen og algo-
ritmiske tenkningen til elever på 9. trinn. I tillegg
besvarer elever, lærere, skoleledere og IKT-
ansvarlige på skolen et kort spørreskjema. Formå-
let med ICILS er å bidra til forståelsen av hvordan
digital teknologi brukes i skolen, og innvirknin-
gen den har på undervisningsmetoder med tanke
på utvikling av digital kompetanse. Det er IEA
som står bak undersøkelsen.

Norge beslutter fra gang til gang om ICILS-
undersøkelsen skal gjennomføres i Norge. ICILS
ble sist gjennomført i Norge i 2013. Da deltok 130
skoler og 2 436 elever. Undersøkelsen ble også
gjennomført internasjonalt i 2018, og da valgte
Norge ikke å delta. Ved den neste gjennomførin-
gen av ICILS i 2023, skal Norge delta (Utdan-
ningsdirektoratet, 2021b). Om lag 25 land deltar i
ICILS.

Hva forskning og evalueringer sier om bruken av de 
internasjonale undersøkelsene

Internasjonale undersøkelser gjør det mulig å se
resultater fra norsk skole i en større sammenheng
over tid. Det er mulig å sammenlikne norske elev-
ers resultater over tid fra tidligere gjennomførte
undersøkelser, med resultater til naboland i Nor-
den og mot et internasjonalt gjennomsnitt. Nasjo-
nale myndigheter benytter kunnskapsgrunnlaget
fra de internasjonale undersøkelsene til å utvikle
norsk skole, for eksempel i argumentasjon om pri-
oriteringer og vurderinger av behov for justerin-
ger i læreplaner og timefordeling, til å sette i gang
etter- og videreutdanningsprogrammer for lærere
og skoleledere og til å sette inn ekstra innsats på
bestemte områder.

Innsamlede data fra de internasjonale under-
søkelsene blir offentliggjort i databaser som er
gratis å laste ned, for eksempel databaser fra IEA
og OECD. Data er på nasjonalt nivå, ikke for den
enkelte skolen eller eleven. Dette er data flere
skoleforskere oppfatter som spesielt interessante
(Rutkowski og Rutkowski, 2016).

Data fra PISA har i den internasjonale
forskningslitteraturen fått en omfattende rolle
(Hopfenbeck mfl., 2018). PISA-undersøkelsen er
antakelig en av de mest kjente og omtalte av de
internasjonale undersøkelsene i både norsk og
internasjonal litteratur. PISA-undersøkelsen er
mye debattert og kritiske stemmer har blant

annet påpekt undersøkelsens innvirkning på
utdanningspolitikk i mange land (se for eksempel
Elstad og Sivesind, 2010; Meyer og Benavot, 2013;
Pettersson mfl., 2017; Pons, 2017; Sellar og Lin-
gard, 2014). Norske forskere benytter også data
fra undersøkelsene til å studere overordnede
utdanningsvitenskapelige problemstillinger. Kom-
binasjonen av bakgrunnsdata om læringskontek-
sten og data om elevers faglige kompetanser fra
de internasjonale undersøkelsene gir utgangs-
punkt for å studere forskningsspørsmål av fagdi-
daktisk relevans, for eksempel betydningen av tid-
lig innsats, foreldrenes utdanning, motivasjon og
læringsmiljø (Olsen og Bjórnsson, 2018).

8.7 Systemer for datainnsamling og 
formidling

Nasjonale myndigheter produserer årlig statistikker
og analyser om grunnopplæringen, blant annet
statistikk om grunnskolen gjennom system for
datainnsamling som GSI (Grunnskolens Informa-
sjonssystem). Nasjonale myndigheter arbeider
også med å videreutvikle formidling av statistikker
og analyser til skoler og skoleeiere, blant annet
gjennom analysebrett, analysenotater og Utdan-
ningsspeilet (Prop. 1 S (2021–2022)). Analysebrett
er nærmere omtalt i kapittel 9.

Grunnskolens Informasjonssystem (GSI)

Skoleeigar skal rapportere følgjande opplysnin-
gar om grunnskolen, opplæring spesielt organi-
sert for vaksne, musikk- og kulturskoletilbod, sko-
lefritidsordning (SFO) og pedaoggisk-psykolo-
gisk teneste (PPT) til Utdanningsdirektoratet:
a. informasjon om skolen, mellom anna om

skriftspråk, opplæringsstad og skoleskyss
b. informasjon om elevar og vaksne deltakarar
c. informasjon om tilsette, kompetanse og res-

sursar
d. informasjon om fagval og organisering av

opplæringa for ulike elev- og deltakargrupper
e. informasjon om skolepengar, foreldrebetaling

og moderasjonsordningar.

Formålet for rapportering av opplysninger til GSI
er hjemlet i forskrift til opplæringsloven § 2-1 og
forskrift til privatskoleloven § 2-1. Grunnskolens
Informasjonssystem (GSI) er Norges offisielle
oversikt over grunnskoleundervisningen og en
viktig kilde til grunnskoledata i Norge. Det er obli-
gatorisk for skoler og skoleeiere å registrere tall i
GSI i oktober hvert år. Dataene blir offentliggjort i
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slutten av desember. Det er Utdanningsdirektora-
tet som er ansvarlig for datainnsamlingen og som
sørger for at dataene blir overført til informasjons-
systemet KOSTRA (Kommune-Stat-Rapportering)
(se nærmere omtale av KOSTRA senere i del-
kapitlet).

I GSI blir opplysninger om hver eneste grunn-
skole samlet inn, blant annet innenfor temaer som
elevtall, årstimer, ressurser, spesialundervisning,
språklige minoriteter, målform, fremmedspråk,
fysisk aktivitet, leksehjelp, SFO, valgfag og PP-tje-
nesten. Nasjonale myndigheter setter i samarbeid
med Statistisk sentralbyrå premissene for hvilke
data skoler og skoleeiere skal registrere i GSI.

Dataene fra GSI gir informasjon til skoleeiere
og nasjonale myndigheter og danner grunnlaget
for tilsyn, utarbeidelse av offisielle statistikker,
budsjett- og planleggingsarbeider i kommunene
og beskrivelser av ressurssituasjonen i grunnskole-
opplæringen gjennom KOSTRA. Enkelte tall i GSI
er sensitive personopplysninger og blir derfor
skjermet på skole-, kommune- og fylkesnivå. Dette
gjelder blant annet forhold knyttet til spesial-
undervisning og språklige minoriteter. Også for-
skere, media og andre som er interesserte i utdan-
ningsstatistikk bruker tall fra GSI (Utdannings-
direktoratet, 2022h).

Kalkulator for lærertetthet
Til skoleåret 2019–2020 ble det lagt til en kalkula-
tor for lærertetthet i GSI samtidig som det ble inn-
ført en ny lærernorm. Lærernormen er en norm
for forholdstallet mellom elever og lærere i ordi-
nær undervisning i offentlige skoler (jf. opplæ-
ringsloven § 8-3). Normen tilsier at antallet elever
per lærer i ordinær undervisning ikke skal over-
skride 15 elever på 1.–4. trinn og 20 elever på 5.–
10. trinn. Kalkulatoren i GSI skal hjelpe skolele-
dere og skoleeiere med å beregne behovet for
undervisningsårsverk som trengs for å oppfylle
normen ved hver enkelt skole (Utdanningsdirek-
toratet, 2022g).

Vigo IKS

For fylkeskommunene blir data fra den videregå-
ende opplæringen samlet inn gjennom det inter-
kommunale selskapet Vigo IKS. Det er alle fylkes-
kommunene og Oslo kommune som eier selska-
pet. Det er ikke Vigo IKS som offentliggjør infor-
masjonen. De samarbeider tett med Utdannings-
direktoratet og Statistisk sentralbyrå hvor den
nasjonale statistikken om den videregående opp-
læringen blir offentliggjort.

Fylkeskommunene overfører elevdata til Vigo
IKS flere ganger i året, og Vigo IKS leverer data
for nasjonale statistikker til Utdanningsdirektoratet
og Statistisk sentralbyrå. Blant annet blir inntaks-
data overført etter at fylkeskommunene har gjen-
nomført hovedinntaket til den videregående opp-
læringen på våren. Det blir levert elevdata per
første oktober hvert år som viser antall elever og
voksne som er i den videregående opplæringen.
Etter at skoleåret er avsluttet, leverer Vigo IKS
data på hvordan elevene og de voksne har gjen-
nomført opplæringen det aktuelle skoleåret (Vigo
Interkommunalt selskap, 2021).

KOSTRA

KOSTRA står for Kommune-STat-RApportering
og er et nasjonalt informasjonssystem som gir sty-
ringsinformasjon om kommunal og fylkeskommu-
nal virksomhet til lokale og nasjonale myndig-
heter. Det har vært obligatorisk for kommuner og
fylkeskommuner å rapportere inn i KOSTRA
siden 2001. Kommuner og fylkeskommuner plik-
ter etter kommuneloven å gi nasjonale myndig-
heter løpende informasjon om ressursbruk og tje-
nesteyting til bruk i nasjonale informasjons-
systemer. KOSTRA samler inn og sammenstiller
informasjonen om fylkeskommunale tjenester,
bruk av ressurser og egenskaper ved befolknin-
gen. I KOSTRA er det for eksempel statistikker
knyttet til informasjon om grunnskoleopplærin-
gen. Data som blir samlet inn, blir publisert på
Statistisk sentralbyrå sine nettsider om KOSTRA.
KOSTRA bruker i hovedsak info fra GSI, udir.no/
statistikk i tillegg til tall og ressurser fra kommu-
neregnskaper.

Ett av målene ved KOSTRA var å forenkle rap-
porteringen fra kommunene og fylkeskommunene
til staten ved at data blir rapportert bare én gang,
men at de samme dataene kan bli brukt flere gan-
ger til ulike formål. Rapporteringen fra kommu-
nene og fylkeskommunene til Statistisk sentralbyrå
skjer i dag ved elektronisk datautveksling.
KOSTRA skal bidra til at lokale og nasjonale
myndigheter får et godt kunnskapsgrunnlag til
bruk i analyser, planlegging og styring og som
grunnlag for å vurdere om nasjonale mål er opp-
nådd (Kommunal- og distriksdepartementet, 2019).

8.8 Tilsyn

Formålet med tilsyn

Statsforvaltaren fører tilsyn med at kommunane
og fylkeskommunane oppfyller kommunepliktene
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som følgjer av denne lova eller forskrift med hei-
mel i lova, og plikta til å ha internkontroll etter
kommuneloven § 25-1. Reglane i kommune-
loven kapittel 30 gjeld for tilsynsverksemda
(utdrag fra opplæringsloven § 14-1).

Departementet fører tilsyn med skolar god-
kjende etter denne lova og skal i den samanheng
ha tilgjenge til skoleanlegg og dokumentasjon
(utdrag fra privatskoleloven § 7-2).

Om tilsyn

I Norge er tilsyn et viktig verktøy som nasjonale
utdanningsmyndigheter bruker for å undersøke
om kvaliteten i skolen tilfredstiller kravene i lov
og forskrift, og dermed at eleven får rettighetene
sine oppfylt. Tilsynet for offentlige skoler er hjem-
let i opplæringsloven § 14-1 og for privatskolene i
privatskoleloven § 7-2. Tilsynet gjennomføres ved
at nasjonale utdanningsmyndigheter gjennomfø-
rer kontroller med utvalgte skoler og skoleeiere
for å sikre at de drives i henhold til regelverket.

Det er statsforvalterne som er tilsynsmyndig-
het og fører tilsyn med de offentlige skolene. Til-
synet er først og fremst rettet mot skoleeierne
som har det juridiske ansvaret for at skolene føl-
ger regelverket. I praksis og alt etter hvilket
område tilsynsmynddighetene fører tilsyn med,
kan det bety at en eller flere skoler er direkte
involvert ved blant annet å delta i intervjuer og
legge fram dokumentasjon. Statsforvalterne rap-
porterer hvert år til Utdanningsdirektoratet om
hvilken tilsynsaktivitet de har gjennomført og om
hva tilsynet har avdekket. Utdanningsdirektoratet
publiserer deretter en oppsummering av siste års
funnene på nettsidene deres.

For private skoler er det Utdanningsdirektora-
tet som har fått delegert myndighet fra Kunn-
skapsdepartementet til å føre tilsyn. Dette tilsynet
føres først og fremst med skolens styre som har
det juridiske ansvaret for at skolen følger regel-
verket.

For å sikre at alle tilsyn gjennomføres på en
enhetlig måte med høy kvalitet, har Utdanningsdi-
rektoratet og statsforvalterne sammen utviklet en
metodehåndbok som beskriver de tre hovedfasene
hvert tilsyn skal bestå av. De tre hovedfasene er for-
beredelsesfasen, undersøkelsesfasen og avslut-
ningsfasen. Metodehåndboken inneholder også
maler og en sjekkliste for å kvalitetssikre tilsyns-
rapportene. Disse er obligatoriske å bruke for myn-
dighetene når de gjennomfører tilsyn med skoler
og skoleeiere (Utdanningsdirektoratet, 2021d).

Statsforvalterne og Utdanningsdirektoratet
fører flere typer tilsyn med litt ulike formål og kva-

liteter. Blant annet fører de et felles nasjonalt til-
syn som er temabasert og som går over en fireårs-
periode. I dette tilsynet retter tilsynsmyndig-
hetene blikket mot spesifikke deler av regelver-
ket. For eksempel ble det i perioden 2014–2017
ført tilsyn knyttet til elevenes utbytte av opplærin-
gen, skolenes og skoleeiers arbeid med skoleba-
sert vurdering og forvaltningskompetanse. For
perioden 2018–2021 ble det temabaserte tilsynet
igjen rettet mot skolens arbeid med elevenes
utbytte av opplæringen og mot skolebasert vurde-
ring, men også mot spesialundervisning og skole-
miljø. For perioden 2022–2025 er temaene skole-
miljø og internkontroll. Tilsynsmyndighetene vur-
derer hvert år om det er behov for å legge til nye
temaer. Når tilsynsperioden er fullført, publiserer
Utdanningsdirektoratet en samlet rapport på nett-
sidene sine.

Statsforvalterne og Utdanningsdirektoratet
fører også egeninitierte tilsyn med målgruppene
sine. Her har de større handlingsfrihet, hvor de
for eksempel kan kombinere deler av det felles
nasjonale tilsynet, lage egne tilsynsopplegg og til-
passe tilsynet på bakgrunn av kunnskap om sko-
len, kommunen, fylkeskommunen eller konkrete
hendelser.

Tilsynsmyndighetene kan også føre målrettede
oppfølgingstilsyn, hvor de kontrollerer om en tidli-
gere tilsynskommune eller -fylkeskommune har
gjennomført pålagte endringer eller har gått tilbake
til en praksis som er i strid med regelverket.

Det føres ikke tilsyn med alle skolene og sko-
leeierne i Norge hvert enkelt år. Tilsynet er risiko-
basert ved at det tar for seg utvalgte deler av
regelverket, utvalgte temaer, og er basert på til-
synsmyndighetenes risikovurderinger knyttet til
skolenes og skoleeiernes praksis.

Tilsynet kan også forstås som en stikkprøve-
kontroll, ved at det ikke er en automatikk i at til-
syn føres med alle skoler eller skoleeiere som vur-
deres å ha en risiko for å bryte regelverket. Tilsy-
net føres på bakgrunn av faglige vurderinger, hvor
tilsynsmyndighetene også tar hensyn til at situa-
sjonen ved skolene kan bli fulgt opp på andre
måter eller ved at de gjør prioriteringer basert på
tema og risiko. Når tilsynsmyndighetene avdek-
ker brudd på regelverket, får skolene og skoleei-
erne muligheten til å rette opp feilene og vise at
de endrer praksisen sin.

Funn fra tilsyn med offentlige skoler

Statsforvalterne gjennomførte 142 tilsyn i 2021.
Tilsynene ble gjennomført i 114 kommuner og 43
prosent av tilsynene var skriftlige, 32 prosent var
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stedlig besøk og 25 prosent var digitale tilsyn.
Størrelsene på tilsynene varierer ettersom stats-
forvalterne tilpasser omfanget på tilsynet til den
avdekkede risikoen. Det ble gjennomført flest til-
syn med temaene skolemiljø og spesialundervis-
ning. Det er i tilknytning til at det for disse tema-
ene er avdekket flest brudd på regelverket. I disse
tilsynene ble det avdekket brudd på regelverket i
halvparten av det som ble undersøkt. Av tilsynene
var 11 tilsyn med elevenes utbytte av opplærin-
gen. Av disse ble det funnet brudd på regelverket
i 54 prosent (Utdanningsdirektoratet, 2022v).
Informasjon om statsforvalternes tilsynsvirksom-
het i 2022 blir klart 1. mars 2023.

Funn fra tilsyn med privatskoler

I 2021 åpnet Utdanningsdirektoratet 58 tilsyn og
utarbeidet 48 foreløpige tilsynsrapporter. Noen av
tilsynene hvor Utdanningsdirektoratet hadde utar-
beidet en foreløpig rapport, ble åpnet i 2020. Til
sammenlikning åpnet direktoratet 18 tilsyn i 2020
og utarbeidet 31 foreløpige tilsynsrapporter. Til-
synsvirksomheten i 2020 ble mindre enn planlagt
grunnet koronapandemien. I 2021 gjennomførte
direktoratet seks stedlige tilsyn med privatskoler
med tilsynsbesøk, mens i 2020 ble det bare gjen-
nomført ett stedlig tilsyn. Utdanningsdirektoratet
la vekt på at tilsynene var rettet spesielt mot
utsatte barn og unge. Det ble derfor åpnet flere til-
syn i 2021 med gjennomføring av spesialundervis-
ning, planlegging av spesialundervisning og skole-
miljø. Av de seks tilsynene som ble åpnet for å se
på hvordan skolene gjennomførte spesialunder-
visning under koronapandemien, fant Utdannings-
direktoratet brudd på regelverket i ett av tilsynene
(Utdanningsdirektoratet, 2021j). Informasjon om
Utdanningsdirektoratets tilsynsvirksomhet blir
klart 15. mars 2023.

8.9 Oppsummering og utvalgets 
vurderinger

I dette kapitlet har utvalget beskrevet dagens kva-
litetsvurderingssystem med utgangspunkt i at
systemet omfatter prøver, verktøy og datakilder
som er obligatoriske gjennom lov og forskrift for
skolene og skoleeierne å gjennomføre og følge
opp.

Innholdet i dagens system

Prøvene, verktøyene og datakildene i systemet
har ulike formål, og i dette ligger det at de er

utformet ulikt, for å gi ulik informasjon om og til
ulike aktører. Eksempelvis gir standpunkt, eksa-
men, kartleggingsprøvene, ferdighetsprøven i
svømming og de nasjonale prøvene informasjon
om enkeltelevenes ferdigheter og kompetanse. Et
gjennomgående tema for diskusjonene i utvalget
har vært i hvilken grad formålene fungerer etter
hensiktene, sett i lys av hvordan aktørene oppfat-
ter og har erfart arbeidet med prøvene og under-
søkelsene.

Kartleggingsprøvene, de nasjonale prøvene og
de internasjonale undersøkelsene i dagens system
er i stor grad knyttet til målinger av enkelte ferdig-
heter og noen utvalgte fag på utvalgte trinn. Det er
i større grad målinger av elevenes lese- og regne-
ferdigheter enn målinger av elevenes kompetanse
i fag. Prøvene og de internasjonale undersøkel-
sene i kvalitetsvurderingssystemet kan sies å ha
høy testteoretisk (psykometrisk) kvalitet. Det vil
si at resultatet har høy gyldighet og pålitelighet
knyttet til det prøvene måler.

Utvalget merker seg at prøvene i kvalitetsvur-
deringssystemet samlet sett ikke måler bredden i
skolens oppdrag eller bredden i fag som skolens
består av, og at det generelt er et fravær av kvalita-
tive vurderinger på individ- og gruppenivå.

Utvalget merker seg at det ikke finnes nasjo-
nal informasjon om elevenes læringsutbytte
underveis i skoleåret for den videregående opplæ-
ringen i dagens system. Elevundersøkelsen er
obligatorisk å gjennomføre for Vg1, men det er
ingen obligatoriske prøver i systemet i dag som
kan gi informasjon om elevenes ferdigheter eller
kompetanse i fag i systemet for disse trinnene
utover informasjon fra standpunkt- og eksa-
menskarakterer.

De nasjonale prøvene gir informasjon om
utviklingen over tid i elevenes ferdigheter i lesing
på norsk, i regning og i deler av faget engelsk på
skolenivå, kommunenivå og på nasjonalt nivå.
Utvalget ser at slik systemet er utviklet i dag, er
det ikke mulig å følge en enkelt elevs utvikling
over tid i fag eller ferdigheter gjennom systemet
med unntak av fra 8. til 9. trinn for nasjonale prø-
ver i lesing og regning.

Utvalget merker seg at det ikke er mulig å
følge utviklingen over tid i elevenes ferdigheter i
lesing på samisk på grunn av det lave elevantallet.

Tilrettelegging av prøver og undersøkelser i systemet 
for elever med behov for særskilt tilrettelegging

Enkelte elever har behov for særskilt tilretteleg-
ging for å kunne delta i prøver eller undersøkel-
ser. Slik det er i dag er ikke nødvendige til rette-
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legginger tilgjengelig for at alle elever kan gjen-
nomføre Elevundersøkelsen. Konsekvenser av
manglende tilrettelegging er at ikke alle elevgrup-
per kan bli inkludert i det nasjonale kunnskaps-
grunnlaget. Utvalget mener at det er viktig at prø-
vene og undersøkelsene er utformet slik at de kan
avdekke ferdighetene eller kompetansen til flest
mulige elever.

Informasjon om samiske elever

Det er i dag utviklet egne kartleggingsprøver og
nasjonale prøver i lesing på nord-, sør- og lulesa-
misk, mens Elevundersøkelsen bare er tilgjenge-
lig for gjennomføring på nordsamisk. Ikke alle
prøvene og verktøyene som blir utviklet som en
del av systemet, blir tilgjengeliggjort for alle de tre
samiske språkene. Det er også mangelfull infor-
masjon om samiske elever i systemet, blant annet
på grunn av hensynet til elevenes personvern.

Eksamens- og standpunktkarakterer

Eksamens- og standpunktkarakterer er viktige for
den enkelte eleven, men også som informasjon til
skolene, skoleeierne og de nasjonale myndighe-
tene. Karakterene er datakilder i kvalitetsvurder-
ingssystemet og inngår i statistikker og i ulike
indikatorer som brukes i oppfølging av skoler og
skoleeiere. Utvalget merker seg at prosessene
med å sette eksamens- og standpunktkarakterer
er stadig til diskusjon. Utvalget mener det er for
lite oppdatert og systematisk kunnskap om lærer-
nes og skolenes arbeid med standpunktvurdering,
inkludert hvilke behov lærere har for støtte i dette
arbeidet. Utvalget mener også at det er manglende
kunnskap om kvaliteten på eksamenskarakterene.

Utvalget støtter eksamensgruppas anbefaling om
å tydeliggjøre sammenhengen og samspillet mel-
lom standpunkt og eksamen. Det bør tydeliggjø-
res at standpunkt og eksamen er kompletterende
uttrykk for elevenes sluttkompetanse.

Begrenset tilgang til data fra systemet

Utvalget ser at regler for skjerming av data for å
ivareta personvernet til elevene fører til en
begrenset tilgang til tilgjengelig informasjon om
elevenes skole- og læringsmiljø både på skole- og
kommunenivå i flere tilfeller. Utvalget mener dette
er en utfordring ved systemet. Samtidig er utval-
get av den oppfatningen at det er viktig å balan-
sere behovet for informasjon med hensynet til
enkeltelevers rett til personvern.

Bruken av prøver, verktøy og datakilder

Kunnskapsgrunnlaget viser at det er vanskelig for
lærerne, skolelederne og skoleeierne å skille mel-
lom de forskjellige formålene til prøvene, verktøy-
ene og datakildene i systemet. Aktørene vektleg-
ger også innholdet i formålet til nasjonale prøver
og Elevundersøkelsen ulikt.

Det er manglende kunnskap om kartleggings-
prøvene, brukerundersøkelsene og flere av verk-
tøyene i systemet spesielt knyttet til bruken og
nytteverdien for kvalitetsutviklingsarbeidet. Utval-
get er av den oppfatningen av at det trengs mer
kunnskap om nytten av kartleggingsprøvene, de
nasjonale prøvene og Elevundersøkelsen i kvali-
tetsutviklingsarbeidet, i tillegg til mer kunnskap
om kvaliteten på standpunktkarakterene og eksa-
menskarakterene.
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Kapittel 9  
Dagens kvalitetsvurderingssystem – frivillige prøver, 

verktøy og datakilder

I tillegg til obligatoriske prøver, verktøy og datakil-
der omtalt i kapittel 8, tilbyr nasjonale myndigheter
også en rekke frivillige prøver, verktøy og datakil-
der som en del av dagens kvalitetsvurderingssys-
tem. Det frivillige innholdet i systemet er utviklet
med tanke på å støtte kvalitetsutviklingsarbeidet i
skolene, kommunene og fylkeskommunene, og det
er opp til skoleeierne, eller skolen dersom skoleei-
eren delegerer beslutningsmyndigheten til sko-
lene, å bestemme om de velger å ta dette i bruk.
Det er ingen rapportering av resultater eller annen
informasjon som for eksempel bruken eller nytte-
verdien til nasjonale myndigheter. I dette kapitlet
redegjør utvalget for de frivillige prøvene, verktøy-
ene og datakildene i systemet og hva kunnskaps-
grunnlaget sier om bruken av dem.

Skolene og skoleeierne benytter også andre
prøver, verktøy og datakilder i kvalitetsutviklings-
arbeidet som ikke er utviklet av nasjonale utdan-
ningsmyndigheter. Kapitlet omtaler til slutt noen
eksempler på hva dette tilbudet av kartleggings-
prøver, kartleggingsverktøy og andre virkemidler
utenom kvalitetsvurderingssystemet kan bestå av
og hva bruken av disse er.1

9.1 Frivillige kartleggingsprøver

Formålet med kartleggingsprøver

Formålet med kartleggingsprøver er å finne
elever som trenger ekstra oppfølging for å kunne
følge forventet progresjon i begynneropplæringen
(Utdanningsdirektoratet, 2022p).

Utdanningsdirektoratet forvalter frivillige obliga-
toriske kartleggingsprøver i lesing og regning for
1. trinn. Formålet er hjemlet i forskrift til opplæ-

ringsloven § 2-6 og forskrift til privatskoleloven
§ 2-5 (Utdanningsdirektoratet (2022r).

9.1.1 Kort historikk om frivillige 
kartleggingsprøver som del av 
kvalitetsvurderingssystemet

Nasjonale utdanningsmyndigheter har siden tidlig
1990-tallet tilbudt skoler ulike typer kartleggings-
materiell (Solheim og Tønnessen, 1998; Wal-
germo mfl., 2018).

Fra og med 2010 ble nye frivillige kartleg-
gingsprøver i tallforståelse og regneferdighet for
3. trinn, og fra 2011 for 1. trinn, tilgjengelige for
skoler. Disse prøvene var på papir som skoleei-
eren, eller skolene dersom skoleeieren  hadde
delegert beslutningsmyndigheten, kunne bestille
og få tilsendt fra Utdanningsdirektoratet.

I 2011 kunne elever gjennomføre den første fri-
villige digitale kartleggingsprøven, en kartleg-
gingsprøve i engelsk for 3. trinn. Denne prøven
var i bruk fram til våren 2021. En frivillig digital
kartleggingsprøve i digitale ferdigheter for 4.
trinn ble lansert i 2013, og prøven ble gjennomført
for siste gang våren 2020. Oppdraget om å utvikle
disse to kartleggingsprøvene ble ikke videreført
ved innføringen av det nye læreplanverket (Utdan-
ningsdirektoratet, 2022p).

Frivillig kartleggingsprøve, senere læringsstøttende 
prøver, erstattet nasjonale prøver for Vg1

Høsten 2010 fikk skolene tilbud om å gjennomføre
en frivillig elektronisk kartleggingsprøve i
engelsk for Vg1 (Utdanningsdirektoratet, 2009).
Denne prøven ble avviklet i 2017 og erstattet av
frivillige læringsstøttende prøver i det samme
faget det samme året. Årsaken til dette var blant
annet at skoler ønsket informasjon om alle eleve-
nes prestasjoner og ikke bare de 20 prosent sva-
kest presterende elevene som kartleggingsprø-
vene avdekket Utdanningsdirektoratet, 2017).

1 Utvalget har lagt til grunn en forståelse av bruk av informa-
sjon (databruk) som det som skjer når aktører tar i bruk
resultater fra prøver, undersøkelser, karakterer og andre
kilder til informasjon i arbeidet deres (Coburn og Turner,
2011). 
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9.1.2 Kartleggingsprøvene i dag
Frivillige kartleggingsprøver for 1. trinn

I forbindelse med innføringen av Kunnskapsløftet
2020 (LK20) og Kunnskapsløftet 2020 samisk
(LK20S) fikk Utdanningsdirektoratet i oppdrag av
Kunnskapsdepartementet å utvikle nye heldigitale
frivillige kartleggingsprøver i lesing og regning
for 1. trinn som elevene skal gjennomføre på
våren i 1. trinn. Innholdet i prøvene er ifølge
Utdanningsdirektoratet basert på anerkjent
forskning om begynneropplæring i lesing og reg-
ning. Prøvene erstatter de tidligere obligatoriske
kartleggingsprøvene i lesing på norsk og samisk
og frivillig kartleggingsprøve i regning for 1. trinn
(Utdanningsdirektoratet, 2022p).

Den nye frivillige kartleggingsprøven i reg-
ning ble tilgjengelig for bruk for skolene våren
2022, mens prøvene i lesing blir tilgjengelige
våren 2023. Prøvene i regning blir oversatt til
samiske språk, mens det for første gang blir
utviklet egne kartleggingsprøvene i lesing på
samisk. Den nye frivillige kartleggingsprøven i
lesing på samisk for 1. trinn blir klar til gjennomfø-
ring våren 2023 (Utdanningsdirektoratet, 2022p).

Utformingen av de nye kartleggingsprøvene

De nye frivillige kartleggingsprøvene i lesing på
norsk og i regning har fått nye utforminger. Prø-
vene er noe ulikt utformet. Utformingen for de fri-
villige kartleggingsprøvene er lik som for de obli-
gatoriske kartleggingsprøvene.

Kartleggingsprøvene i lesing på norsk er
såkalte blokk-adaptive. Det vil si at alle elevene tar
den samme prøven, men at oppgavene i prøven til-
passer seg nivået til elevene underveis i gjennom-
føringen ettersom hva elevene får til eller ikke på
prøven. Elevene får dermed først oppgaver som er
felles for alle og så noen oppgaver som er tilpasset
den enkelte elevens ferdighetsnivå. Slik kan prø-
ven identifisere hvilke elever som trenger oppføl-
ging samtidig som at alle elever opplever at de
mestrer prøven.

Kartleggingsprøvene i lesing på samisk er
ikke utformet som blokk-adaptive prøver slik kart-
leggingsprøvene i lesing på norsk er. Årsaken til
dette er manglende elevgrunnlag. De samiske
leseprøvene er i stedet vanlige prøver. Det vil si at
alle elevene gjennomfører en prøve med de
samme oppgavene.

Kartleggingsprøvene i regning består av to
forskjellige prøvedeler. Først skal alle elevene
gjennomføre en felles prøve. Ut fra utformingen
på kartleggingsprøvene vil en stor gruppe av elev-

ene på landsbasis få et resultat fra denne fellesde-
len som viser at de ikke trenger ekstra oppfølging.
En mindre gruppe av elevene vil få et resultat som
viser at elevene er i nærheten av eller under en
såkalt oppfølgingsgrense. Disse elevene skal i
løpet av gjennomføringsperioden for kartleggings-
prøvene ta en prøvedel til. Det endelige resultatet
om hvem som vil trenge ekstra oppfølging, vil
lærerne få etter at de aktuelle elevene også har
gjennomført denne delen av prøven.

Kartleggingsprøvene i lesing på norsk og i
regning er utviklet med en oppfølgingsgrense
(tidligere kalt bekymringsgrense). Oppfølgings-
grensen skal vise hvilke elever som kan trenge
ekstra oppfølging. Prøveutviklerne beregner
grensen for den enkelte prøven og vurderer den
årlig for å sikre at den er gyldig. Grenseverdien
for oppfølgingsgrensen er tett knyttet til innholdet
i prøvene, og den er beregnet og satt på bakgrunn
av faglige vurderinger som prøveutviklingsmiljø-
ene fra universitetene og høgskolene har gjort
(Utdanningsdirektoratet, 2022p).

I motsetning til nasjonale prøver, blir kartleg-
gingsprøvene brukt i flere år før det blir utviklet
nye. Prøvene bygger på nasjonal og internasjonal
forskning om utfordringer for lavt presterende
elever. Tanken bak den gjentakende gjennomfø-
ringen av den samme prøven er at lærerne over
tid skal bli godt kjent med innholdet i prøvene
(Nordtvedt, 2018).

Tilrettelegging av kartleggingsprøver

Enkelte elever har behov for særskilt tilretteleg-
ging for å kunne gjennomføre prøvene. Skolen
skal sørge for all slik tilrettelegging. Skolen må
legge behovet til den enkelte eleven til grunn for
spesielle ordninger, og det er viktig at tilretteleg-
gingen ikke har en form eller et omfang som
påvirker resultatet. Det er ikke utviklet versjoner
av de frivillige kartleggingsprøvene som disse
elevene kan ta i bruk. 

Visning av resultatene fra kartleggingsprøvene

Resultatene fra kartleggingsprøvene er til lokal
bruk på skolene, og skolene skal ikke rapportere
resultatene til nasjonale myndigheter. Fram til
2022 har elever gjennomført kartleggingsprø-
vene i lesing og regning på papir, og læreren har
manuelt vurdert hver besvarelse og lagt resultatet
inn i et regneark. Prøvene har nå fått en heldigital
gjennomføring og resultatvisning. Det medfører
at lærerne får direkte tilgang til elevenes resulta-
ter fra prøvene i en egen lukket resultatvisning
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(PAS-prøver) like etter at elevene har gjennomført
prøvene uten at læreren trenger å registrere noen
resultater selv.

Elevene, foreldrene eller skoleeierne har ikke
tilgang til resultatene direkte. Det er heller ingen
offentliggjøring av resultatene. Prøvene er ikke
utviklet for å kunne sammenstille resultatene for
skoler, kommuner og fylker, og derfor egner resul-
tatene seg heller ikke som styringsinformasjon.

I den tidligere versjonen av resultatvisningen
for digitale kartleggingsprøver, brukt for blant
annet de frivillige digitale kartleggingsprøvene i
engelsk for 3. trinn og i digitale ferdigheter for
4. trinn, ble resultatene til alle elevene som
besvarte kartleggingsprøven synlig i visningen.
Siden prøvene består av mange veldig lette opp-
gaver som de fleste elevene får til, gir prøvene lite
informasjon om elevene som er over oppfølgings-
grensen, jf. formålet med prøvene. I den nye resul-
tatvisningen som ble utviklet til de nye kartleg-
gingsprøvene, vises nå for kartleggingsprøvene i
lesing (på norsk) og regning bare resultatene til
elevene som trenger ekstra oppfølging, i tråd med
formålet med prøvene. Lærerne og skolelederne
kan se hva elevene i oppfølgingsområdet har fått
til av oppgaver, og hvordan oppgavene ser ut.
Dette skal støtte lærerne i å forstå formålet med
prøvene og gi god informasjon om elevene som
trenger ekstra oppfølging. Siden kartleggingsprø-
ver i lesing på samisk ikke har et stort nok elev-
grunnlag for å sette en oppfølgingsgrense, er
resultatene for alle elevene som har gjennomført
disse prøvene synlige i resultatvisningen (Utdan-
ningsdirektoratet, 2022l).

Støtteressurser til oppfølging av kartleggingsprøvene

Hver av de frivillige kartleggingsprøvene har et
støttemateriell som har til hensikt å hjelpe skolene
og skoleeierne med å tolke og bruke informasjo-
nen fra prøvene inn i kvalitetsutviklingsarbeidet.

Støttemateriellet til de frivillige kartleggingsprø-
vene på 1. trinn er likt som til de obligatoriske prø-
vene på 3. trinn.

Fram til 2022 bestod støttemateriellet til kart-
leggingsprøvene som for de nasjonale prøvene i
hovedsak av veiledninger til lærerne i PDF-format
som skolene kunne laste ned fra den lukkede vis-
ningen. Veiledningene inneholdt blant annet infor-
masjon om selve prøveinnholdet, en instruksjon
for gjennomføringen av prøven, en vurderingsvei-
leder (fasit for prøvene), et skjema for registre-
ring av resultatene og tips til hvordan læreren
kunne følge opp resultatene. I tillegg til veilednin-
gene var det også generelle veiledningstekster om
hvordan skolene og kommunene kunne arbeide
med å følge opp resultatene tilgjengelig på Utdan-
ningsdirektoratets nettside, udir.no.

Det tidligere veiledningsmateriellet for kart-
leggingsprøvene for 1. trinn ble på lik linje som for
de obligatoriske kartleggingsprøvene, erstattet i
2022. Se kapittel 8 under punkt 8.2 for nærmere
beskrivelse av det nye veiledningsmateriellet for
kartleggingsprøvene for 1. trinn.

Hva forskning og evalueringer sier om bruken av 
frivillige kartleggingsprøver

I kapittel 8 har utvalget omtalt hva kunnskaps-
grunnlaget sier om bruken av kartleggingsprø-
vene i skolene generelt. Der kunnskapsgrunn-
laget er tydelig på at omtalen gjelder de frivillige
prøvene, er dette omtalt her.

På bakgrunn av antall utsendte prøver til sko-
lene, ser det ut som at det har vært lite forskjell i
bruken av tidligere obligatoriske kartleggingsprø-
ver i lesing og regning og frivillige kartleggings-
prøver i lesing og regning. Antallet gjennomførin-
ger er ikke rapportert til nasjonale myndigheter
så det finnes det ikke et samlet tall for.

Siden kartleggingsprøvene i engelsk for 3.
trinn og kartleggingsprøvene i digitale ferdig-

1 Våren 2021 var siste gang denne prøven ble gjennomført.
2 Utdanningsdirektoratet antar at den store nedgangen i antallet gjennomføringer skyldes korona-pandemien. Våren 2020 var den

siste gangen denne prøven ble gjennomført.
Kilde: Utdanningsdirektoratet (2019c, 2020e, 2021h)

Tabell 9.1 Antall gjennomføringer av frivillige kartleggingsprøver i engelsk for 3. trinn og i digitale ferdigheter 
for 4. trinn, årene 2019–2021

Frivillig prøve

Antall
gjennomføringer

våren 2019

Antall
gjennomføringer

våren 2020

Antall
gjennomføringer

våren 2021

Kartleggingsprøve i engelsk for 3. trinn om lag 55 400 44 507 53 3871

Kartleggingsprøve i digitale ferdigheter for 4. trinn om lag 48 000 36 8902
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heter for 4. trinn var digitale, finnes det data på
hvor mange elever som gjennomførte prøvene.
Prøvene ble mye brukt hos skolene og tilnærmet
hele kull gjennomførte prøvene (se tabell 9.1)

Våren 2022 ble den nye frivillige digitale kart-
leggingsprøven i regning innført. Prøven er den
første av i alt fire nye kartleggingsprøver (to obli-
gatoriske og to frivillige) som skal erstatte de tidli-
gere kartleggingsprøvene i regning og lesing for
1. til 3. trinn (se også omtale av de obligatoriske
kartleggingsprøvene for 3. trinn i kapittel 8). Det
var om lag 48 000 elever som gjennomførte den
nye kartleggingsprøven i regning for 1. trinn det
første året (Utdanningsdirektoratet, 2022s). Siden
den nye kartleggingsprøven i regning og ble inn-
ført våren 2022, og de nye kartleggingsprøvene i
lesing kommer til våren 2023, finnes det lite eller
ingen kunnskap om hvordan bruker eller kommer
til å bruke disse prøvene i kvalitetsutviklingsarbei-
det.

9.2 Frivillige brukerundersøkelser – 
Foreldreundersøkelsen i skole og 
Lærerundersøkelsen

Utdanningsdirektoratet tilbyr i tillegg til Elevun-
dersøkelsen (kapittel 8), to brukerundersøkelser i
tilknytning til grunnskolen og den videregående
opplæringen studieforberedende løp. Det er For-
eldreundersøkelsen i skolen og Lærerundersøkel-
sen.

9.2.1 Foreldreundersøkelsen i skolen
Formålet med Foreldreundersøkelsen i skolen

I Foreldreundersøkelsen i skolen får foreldre og
foresatte til elever fra 1. trinn til og med Vg1 si
meningen sin om elevenes læring og trivsel og
samarbeidet mellom hjem og skole (Utdannings-
direktoratet, 2022f).

Om Foreldreundersøkelsen i skolen
Skoleeierne, eller skolene dersom skoleeieren har
delegert beslutningsmyndigheten, kan velge å
legge til rette for gjennomføring av Foreldreun-
dersøkelsen i skolen i høstsemesteret, vårse-
mesteret eller begge semestre samtidig som Elev-
undersøkelsen. I undersøkelsen er det 24 spørs-
målsbolker tilgjengelig som kartlegger de viktig-
ste forholdene i elevenes skole- og læringsmiljø
og temaer som kan ha stor interesse lokalt. Det er
mulig maksimalt å velge 10 spørsmålsbolker.

Spørsmålene i Foreldreundersøkelsen er i stor
grad laget for å speile spørsmålene i Elevundersø-
kelsen. På den måten kan skolene se resultatene
fra de to undersøkelsene i sammenheng.

Foreldreundersøkelsen er i dag tilgjengelig for
gjennomføring på flere språk. Disse er norsk
(bokmål og nynorsk), nordsamisk, engelsk, ara-
bisk, somali og polsk (Utdanningsdirektoratet,
2022f).

Hva forskning og evalueringer sier om bruken av 
Foreldreundersøkelsen i skolen
Skoler, skoleeiere og nasjonale myndigheter bru-
ker resultatene fra Foreldreundersøkelsen for å
bli kjent med, analysere og utvikle skole- og
læringsmiljøet. Resultatene blir også brukt til
forskning (Utdanningsdirektoratet, 2022f).

En studie viser at skoleledere gjennomfører
Foreldreundersøkelsen først og fremst for peda-
gogisk bruk, og i mindre grad for administrativ
bruk og rapportering (Caspersen mfl., 2017).
Nærmere 95 prosent av de spurte skolelederne
og skoleeierne oppga at de gjennomfører Forel-
dreundersøkelsen for at foreldrene skal oppleve at
skolen og skolens ledelse ønsker deres tilbake-
meldinger. Skoleledere mener det er viktig at for-
eldre får muligheten til å si meningen sin om
læring og trivsel, slik at skolen kan forbedre seg
på viktige områder. Skolelederne er i mindre grad
enige i at de gjennomfører undersøkelsen for å
dokumentere innspill fra foreldrene eller fordi
skoleeierne bruker undersøkelsen i deres kvali-
tetsutviklingsarbeid. Begrunnelsene til skoleei-
erne sammenfaller i stor grad med begrunnelsene
til skolelederne.

Den samme studien viser også at mange kom-
muner velger å gjennomføre Foreldreundersøkel-
sen i skolen med et intervall på hvert annet eller
hvert tredje år. For skoleåret 2015–2016 var det
om lag 40 prosent av skolelederne som svarte at
de hadde gjennomført Foreldreundersøkelsen,
mens 76 prosent svarte at de hadde gjennomført
undersøkelsen tidligere år. En forventning om lav
deltakelse fra foreldrene er en hyppig begrun-
nelse for ikke å gjennomføre undersøkelsen (Cas-
persen mfl., 2017).

Undersøkelsen viste også at det var svært få
skoleledere (4,9 prosent) som mente at spørsmå-
lene ikke var relevante for deres kvalitetsutvik-
lingsarbeid. Når svaralternativet «både og» ble
inkludert var andelen 28,9 prosent. Om lag en fjer-
dedel av skolelederne mente det var arbeidskre-
vende for skolen å gjennomføre Foreldreundersø-
kelsen. Når svaralternativet «både og» ble inklu-
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dert, var andelen 56 prosent. I undersøkelsen
svarte 47,4 prosent av skolelederne at de i stedet
innhentet informasjon fra foreldrene gjennom
bruk av andre metoder eller andre steder (Casper-
sen mfl., 2017).

Ettersom det er frivillig for skolene å gjennom-
føre Foreldreundersøkelsen, er det trolig skolene
og kommuner som er mest interessert i foreldre-
nes opplevelser som gjennomfører undersøkel-
sen. Resultater vil derfor ikke være representative
på nasjonalt nivå (Caspersen mfl., 2017).

I 2022 var det totalt 116 074 som svarte på For-
eldreundersøkelsen i skolen. Det var 30 962 som
besvarte undersøkelsen på våren, og 85 112 som
besvarte undersøkelsen på høsten. I perioden
2017–2022 har antallet besvarelser vært relativt
stabilt for høstgjennomføringen (med unntak av
2021), og svakt fallende for vårgjennomføringen
(se figur 9.1).

9.2.2 Lærerundersøkelsen
Formålet med Lærerundersøkelsen

I Lærerundersøkelsen får lærerne si meningen
sin om elevenes læring og trivsel på skolen, samt
svare på spørsmål om organisasjons- og profe-
sjonsutvikling (Utdanningsdirektoratet 2020c).

Om Lærerundersøkelsen
Skoleeierne, eller skolene dersom skoleeieren har
delegert beslutningsmyndigheten, kan velge å
legge til rette for gjennomføring i høstsemesteret,
vårsemesteret eller begge semestre samtidig som
Elevundersøkelsen. Selv om skoler gjennomfø-
rer, er det frivillig for lærerne å svare på hele
undersøkelsen eller på enkeltspørsmål. Undersø-
kelsen består av 20 spørsmålsbolker som kartleg-
ger de viktigste forholdene i elevenes lærings-
miljø og tilstøtende temaer som kan ha stor
interesse lokalt. Det er opp til skoleeieren, eller
skolen, hvilke spørsmålsbolker de inkluderer i
undersøkelsen, men de kan maksimalt velge ti
bolker. Spørsmålene er i stor grad laget for å
speile spørsmålene i Elevundersøkelsen, og på
den måten kunne se resultatene fra de to undersø-
kelsene i sammenheng (Utdanningsdirektoratet,
2020c).

Hva forskning og evalueringer sier om bruken av 
Lærerundersøkelsen
En studie viser at skoler, skoleeiere og nasjonale
myndigheter bruker resultatene fra Lærerunder-
søkelsen som en hjelp til å analysere og utvikle
skole- og læringsmiljøet. Resultatene kan også bli
brukt til forskning. Mange kommuner og fylkes-
kommuner velger å gjennomføre undersøkelsen
hvert annet eller hvert tredje år. I skoleåret 2015–
2016 hadde om lag hver fjerde skoleleder lagt til

Figur 9.1 Antall svar for Foreldreundersøkelsen i skole i perioden 2017–2022
Kilde: Utdanningsdirektoratet (2022a)

0

20 000

40 000

60 000

80 000

100 000

120 000

140 000

2017 2018 2019 20201 2021 2022

Vår Høst Totalt



116 NOU 2023: 1
Kapittel 9 Kvalitetsvurdering og kvalitetsutvikling i skolen
rette for gjennomføring av Lærerundersøkelsen,
mens dobbelt så mange skoleledere (51 prosent)
svarte at de hadde gjort dette i tidligere år (Cas-
persen mfl., 2017).

Fra 2014 har det vært mellom 4 500 og 6 000
lærere fordelt på mellom 80 og 230 skoler som har
svart på undersøkelsen årlig. Det tilsvarte i 2020
nærmere 4 prosent av lærerne i grunnskolen og 8
prosent av lærerne i den videregående opplærin-
gen (Wendelborg, 2021). I 2022 var det totalt 3 610
lærere som besvarte undersøkelsen. Dette er en
liten framgang fra 2021 da det totale antallet var
3 508. Se figur 9.2.

Caspersen mfl., (2017) har vist at skoleledere i
liten grad anså elever og foreldre som diskusjons-
partnere om resultatene fra Lærerundersøkelsen
når de fulgte opp resultatene fra undersøkelsen.
Skoleledere delte i større grad informasjon om
resultatene med lærerne og skoleeierne.

Den samme studien viste at enkelte skoleeiere
legger føringer for hvorvidt kommunens skoler
skal gjennomføre Lærerundersøkelsen. I 2017
svarte 23,6 prosent av de spurte skoleeierne at
skolene skulle gjennomføre Lærerundersøkelsen
eller både Lærerundersøkelsen og Foreldreun-
dersøkelsen i skolen. Forskerne peker på at det
var langt flere skoleeiere som oppga at gjennomfø-
ringen for Foreldreundersøkelsen og Lærerun-
dersøkelsen var frivillig, enn for Elevundersøkel-

sen. Dette mener forskerne er en indikasjon på at
Elevundersøkelsen er et mer sentralt verktøy for
kvalitetsutvikling enn hva Foreldreundersøkelsen
i skolen og Lærerundersøkelsen er (Caspersen
mfl., 2017).

Mange kommuner og fylkeskommuner har
utviklet egne ansattundersøkelser der lærere inn-
går, som de benyttet parallelt med Lærerundersø-
kelsen. Skoleledere som ikke gjennomfører
Lærerundersøkelsen, oppga som den viktigste
begrunnelsen at skolene henter inn informasjon
fra lærerne på andre måter og via andre kanaler,
blant annet gjennom obligatoriske medarbeider-
undersøkelser og gjennom Ståstedsanalysen
(Caspersen mfl., 2017).

I analyser NTNU samfunnsforskning har gjort
av Elevundersøkelsen og Lærerundersøkelsen de
senere årene, viste disse at skolene som gjennom-
fører Lærerundersøkelsen, i stor grad skårer likt
med landsgjennomsnittet fra resultatene til Elev-
undersøkelsen. Forskerne mener det tyder på at
det ikke er noe særegent med læringsmiljøet ved
de skolene som gjennomfører Lærerundersøkel-
sen. De antar dermed at Lærerundersøkelsen,
selv om deltakelsen er skjevt fordelt rundt i lan-
det, gir et godt bilde av vurderingene til landets
lærere (Wendelborg, 2021; Wendelborg mfl.,
2020).

Figur 9.2 Antall svar på Lærerundersøkelsen i perioden 2017–2022
Kilde: Utdanningsdirektoratet (2022a)
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9.3 Den internasjonale undersøkelsen 
TALIS – Teaching and Learning 
International Survey

Formålet med Norges deltakelse i TALIS-undersøkelsen

Formålet med Norges deltagelse i TALIS-under-
søkelsen er å få mer kunnskap om læreres og sko-
lelederes holdninger til og opplevelse av undervis-
ningen og læringsmiljøet på skolene. Undersøkel-
sen gir blant annet kunnskap om, hvilke
muligheter og behov norske lærere har for faglig
og profesjonell utvikling, og om hvordan deres
ledere fremmer deres utvikling (Utdanningsdi-
rektoratet, 2019a).

Om TALIS-undersøkelsen

I tillegg til de internasjonale undersøkelsene som
er obligatorisk for elever i Norge å delta i, deltar
Norge i den internasjonale undersøkelsen TALIS
(Teaching and Learning International Survey).
Undersøkelsen er en internasjonal undersøkelse
av læreres og skolelederes yrkeshverdag og
arbeidsbetingelser.

TALIS er en utvalgsundersøkelse hvor et
representativt utvalg lærere og skoleledere på
ungdomstrinnet deltar. Undersøkelsen består av
en spørreundersøkelse og har ingen prøvedel.
Den skiller seg fra de andre internasjonale under-
søkelsene Norge deltar i ved at undersøkelsen
ikke er omfattet av hjemmelsgrunnlaget for de
andre internasjonale undersøkelsene, forskrift til
opplæringsloven § 2-7 og forskrift til privatskolelo-
ven § 2-6. Undersøkelsen er derfor frivillig å gjen-
nomføre for lærere og skoleledere ved de skolene
som blir trukket ut til å delta. Norge deltar i
TALIS hvert sjette år i en fast syklus. Det er
OECD som står bak undersøkelsen.

TALIS-undersøkelsen ble gjennomført for
tredje gang våren 2018, og 48 land deltok. I Norge
deltok om lag 160 skoleledere og 4 100 lærere fra
185 skoler. Svarprosenten på lærerne var på 82
prosent (Throndsen mfl., 2019 Utdanningsdirek-
toratet, 2019a).

9.4 Skolebidragsindikatorer

Formålet med skolebidragsindikatorene

Skolebidragsindikatorene skal gi en indikasjon
på hva skolens innsats har å si for elevenes resul-
tater. Indikatorene skal brukes i det lokale arbei-
det med skoler, og må ses i sammenheng med

annen informasjon om skolen (Utdanningsdi-
rektoratet, 2022i).

Om skolebidragsindikatorene

Skolebidragsindikatorene er statistiske bereg-
nede samleverdier (såkalte indikatorer) som skal
gi informasjon om hvor mye skolen bidrar til elev-
enes læring. Skoler og skoleeiere kan benytte
indikatorene i det lokale arbeidet og se informa-
sjonen i sammenheng med annen informasjon
skolene og skoleeierne har om elevene (Statistisk
sentralbyrå, 2017).

For å gi et mest mulig riktig bilde av hvilket
bidrag skolen har til elevenes læring, blir det i
beregningen tatt høyde for kjennetegn ved elev-
ene som har betydning for elevenes læring, slik
som tidligere resultater og familiebakgrunn. Sko-
lebidragsindikatorene ble for første gang publi-
sert i 2004 og har siden vært i utvikling. Fra og
med 2018 for videregående skoler og 2019 for
grunnskoler har Utdanningsdirektoratet publisert
skolebidragsindikatorer på udir.no/statistikk og i
analysebrettet se nærmere omtale under punkt
9.5). Utdanningsdirektoratet beregner indikato-
rene for den videregående opplæringen, mens
Statistisk sentralbyrå beregner indikatorene for
grunnskolen. Metodikken som ligger til grunn for
skolebidragsindikatorene har blitt benyttet i
forskningsarbeider for å gjøre overordnede analy-
ser av utviklingen i elevenes læring over tid
(Utdanningsdirektoratet, 2022i).

Det er store forskjeller i elevgrunnlaget mel-
lom skoler i Norge. Skoler med høy andel elever
med høyt utdannende foreldre har i gjennomsnitt
bedre elevresultater enn skoler med lav andel
elever med høyt utdannede foreldre. En sammen-
stilling av skolenes resultater på nasjonale prøver
eller eksamen gir informasjon om elevenes ferdig-
heter eller kompetanse på de områdene som prø-
ver og eksamen måler. De vil derimot ikke gi
informasjon om hvor mye den enkelte skolen har
bidratt til resultatet.

Skolebidrag er forskjellen mellom faktiske
oppnådde resultater og det resultatet elevgruppen
skulle fått, dersom det ble korrigert for tidligere
resultater og foreldrebakgrunn. Indikatorene kan
på småskole- og mellomtrinnet gi et godt mål på
skolens bidrag til elevenes grunnleggende ferdig-
heter i lesing og regning og deler av faget
engelsk. På ungdomstrinnet vil skolebidragene
være et mål på skolens bidrag til elevenes læring i
eksamensfaget eleven kommer opp i.

For den videregående opplæringen er det tre
ulike skolebidragsindikatorer. Karakterindikato-
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ren gir et mål på skolens bidrag til resultater på
eksamen og standpunkt. Årsbestått gir et mål på
skolens bidrag til å få elevene til å fullføre og bestå
skoleåret. Deltakelse gir et mål på skolens bidrag
til å holde på elevene og unngå at de slutter i løpet
av skoleåret. Utover dette sier ikke skolebidrags-
indikatorene noe om skolenes evner til å ivareta
skolens samfunnsoppdrag.

Statistisk sentralbyrå publiserer jevnlig infor-
masjon og forskning tilknyttet skolebidragsindika-
torene. I 2020 og 2021 leverte også ekspertgrup-
pen for skolebidrag et kunnskapsgrunnlag og en
hovedrapport som så nærmere på skolebidragsin-
dikatorene (Ekspertgruppe for skolebidrag, 2020,
2021).

Hva forskning og evalueringer sier om bruken av skole-
bidragsindikatorer

Det ser ut til at det er flere videregående skoler
enn grunnskoler som bruker skolebidragsindika-
torene. Av videregående skoler hadde 82 prosent
brukt indikatorene i dialogen med skoleeieren
sammenliknet med 55 prosent av grunnskolene.
På Østlandet er andelen skoler som benytter indi-
katorene større enn i resten av landet. For grunn-
skolene er det en større andel som har tatt skole-
bidragsindikatorene i bruk i styringsdialogen i
store kommuner sammenliknet med små og mel-
lomstore kommuner (Rogde mfl., 2019).

9.5 Udir.no/statistikk

Udir.no/statistikk er en samlenettside for tall, sta-
tistikker og analyser om barnehager og grunn-
opplæringen i Norge. Samlenettsiden er organi-
sert slik at brukerne orienterer seg etter hvilken
del av grunnopplæringen de ønsker å finne infor-
masjon fra. Derifra får de videre tilgang til analy-
sebrettene for barnehage, grunnskole og videre-
gående skole, Utdanningsdirektoratets statistikk-
bank, analyser og andre ressurser. Nettsiden inne-
holder også oppsummeringer og analyser av sta-
tistikken som skal støtte brukerne i å forstå og ta i
bruk tallene i kvalitetsutviklingsarbeidet (Utdan-
ningsdirektoratet, u.å-b). De nye statistikksidene
på udir.no der statistikkbanken og analysebret-
tene for barnehage, grunnskole og videregående
skole fungerer sammen, er en erstatning for Sko-
leporten.no som ble lagt ned i 2021 (Utdannings-
direktoratet, 2021g).

Skoleporten.no ble lansert i 2004 og skulle
være et nettsted der skoler og skoleeiere kunne
finne data til bruk for kvalitetsvurdering og kvali-

tetsutvikling. Nettstedet inneholdt et variert
utvalg av indikatorer og publiserte blant annet
informasjon om læringsutbytte, læringsmiljø og
læringsressurser (St.prp. nr. 1 Tillegg nr. 3 (2002–
2003)).

Utdanningsdirektoratets statistikkbank

I statistikkbanken kan skoler og skoleeiere finne
tall og statistikker som de kan bruke i det lokale
kvalitetsutviklingsarbeidet, eksempelvis resulta-
ter fra nasjonale prøver, Elevundersøkelsen, eksa-
mens- og standpunktkarakterer, grunnskolepo-
eng, skolebidragsindikatorer og tall om gjennom-
føring. Statistikkbanken har både en åpen og en
pålogget del.

Analysebrett for barnehage, grunnskole og videregå-
ende skole

Formålet med analysebrett for barnehage, grunn-
skole og videregående skole

Formålet med analysebrett for barnehage,
grunnskole og videregående skole er å presentere
statistikk på en brukervennlig måte og gi økt nyt-
teverdi for sektoren gjennom at brukerne får til-
gang til utvalgte indikatorer ett sted (Utdan-
ningsdirektoratet, 2022a).

Om analysebrettet
Analysebrett for barnehage, grunnskole og vide-
regående skole ble lansert i 2021. Analysebret-
tene samler en rekke statistikker som skal gjøre
det enklere for brukere å vurdere kvaliteten på til-
budet i skoler.

Visningen framstiller tall fra nasjonale statis-
tikker om skoler, kommuner, fylker og hele lan-
det. Eksempler på indikatorer er resultater fra
nasjonale prøver, Elevundersøkelsen, grunnskole-
poeng og karakterer. Indikatorer på ressurser og
bemanning er også tilgjengelig. For en del indika-
torer kan brukeren sammenlikne egne resultater
med for eksempel andre skoler, andre kommuner
eller KOSTRA-grupper, med fylket eller de nasjo-
nale tallene.

Analysebrettet skal gi lettere tilgang, men
også raskere oversikt og trygghet fordi flere kil-
der er samlet ett sted. En målsetting er at det ikke
skal være nødvendig å hente ut data fra mange
ulike steder. Verktøyet er utviklet med en fleksibi-
litet hvor brukerne kan tilpasse visninger og indi-
katorsett for ulike målgrupper og behov, på en
annen måte enn det var mulig tidligere i Skole-
porten eller andre av Utdanningsdirektoratets
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publiseringsløsninger (Utdanningsdirektoratet,
2022a).

9.6 Mal for tilstandsrapport

Formålet med mal for tilstandsrapport

Mal for tilstandsrapport skal gjøre det lett å finne
relevante tall og data til tilstandsrapporten
(Utdanningsdirektoratet, 2021i).

Om mal for tilstandsrapport

Utdanningsdirektoratet har utarbeidet et frivillig
støtteverktøy kalt Mal for tilstandsrapport som
skal gjøre det lett for skoler og skoleeiere i å finne
tall og data som kan inkluderes i tilstandsrappor-
ten. Verktøyet mal for tilstandsrapport lå tidligere
i Skoleporten.no, men ble flyttet til Utdanningsdi-
rektoratets nettsider om kompetanse og kvalitet
på udir.no da Skoleporten.no ble lagt ned i 2021
(Utdanningsdirektoratet, 2021i).

I St.meld. nr. 31 (2007–2008) Kvalitet i skolen
varslet nasjonale myndigheter at de ville innføre
krav om å utarbeide en årlig rapport om tilstanden
i skolen etter modell fra Danmark. Formålet med
innføringen av tilstandsrapporten var at styrings-
organene i kommuner og fylkeskommuner skulle
få et bevisst og kunnskapsbasert forhold til kvali-
teten på grunnopplæringen. Rapporten var ment å
være et utgangspunkt for dialog, drøfting og plan-
legging av arbeidet med kvalitetsutvikling i kom-
munene og fylkeskommunene. Se nærmere
omtale av tilstandsrapporten i kapittel 6.

I 2021 utarbeidet Utdanningsdirektoratet i
samarbeid med brukere en ny mal for tilstands-
rapport for grunnskole og videregående skole
som direktoratet mener kan hjelpe skoleeierne til
å finne fram til og tolke resultatene sine på en
enklere og mer visuell måte. Skolene og skole-
eierne kan redigere malen og tilpasse denne til
lokale behov Utdanningsdirektoratet, 2021i)
(Utdanningsdirektoratet, 2021j).

9.7 Ståstedsanalysen for skole

Formålet med Ståstedsanalysen for skole

Ståstedsanalysen for skole er et refleksjons- og pro-
sessverktøy for støtte til kvalitet i skole. Verktøyet
gir støtte til å identifisere styrker og utfordringer,
reflektere sammen og sette mål og tiltak for videre
arbeid (Utdanningsdirektoratet, 2022t).

Om ståstedsanalysen for skole

Ståstedsanalysen for skole er et frivillig reflek-
sjons- og prosessverktøy som skal støtte skolenes
og skoleeiernes arbeid med kvalitetsvurdering og
kvalitetsutvikling. Verktøyet har siden 2006 vært
tilgjengelig for skoler og skoleeiere gjennom Sko-
leporten.no, og fra 2021 på Utdanningsdirektora-
tets nettsider om kvalitet og kompetanse. I forbin-
delse med flyttingen ble det utviklet en ny platt-
form for verktøyet, og verktøyet ble bygget opp på
nytt (Utdanningsdirektoratet, 2021j, 2022a, 2022t).

Ståstedsanalysen for skole ble opprinnelig
utviklet for skoler og kommuner som søkte om
statlige utviklingsmidler. Det var først gjennom
programmet Kunnskapsløftet – fra ord til handling
at Ståstedsanalysen ble gjort tilgjengelig for alle
skoler (St.meld. nr. 31 (2007–2008)). Programmet
hadde som formål å utvikle og prøve ut kunn-
skapsbaserte og nyttige verktøy til bruk i en hel-
hetlig skoleutvikling (Utdanningsdirektoratet,
2011b).

Ståstedsanalysen består av tre hovedfaser, i til-
legg til en planleggingsfase. Drøfting og reflek-
sjon underveis er en del av alle fasene. Verktøyet
skal bidra med å identifisere styrker og utfordrin-
ger, støtte lærerne og skolelederne i å reflektere
om sammenhenger mellom resultater og praksi-
sen ved skolen og prioritere mål og tiltak for det
videre utviklingsarbeidet (Utdanningsdirektora-
tet, 2022t).

I 2019 ble verktøyet gjort mer fleksibelt ved å
redusere omfanget av påstander i egenvurderin-
gen av praksis og gjøre påstandene valgbare.
Påstandene ble i 2021 oppdatert til å være i tråd
med det nye læreplanverket. I dagens versjon er
prosessen og drøftingen forsterket ved at verk-
tøyet underveis legger til rette for å arbeide i pro-
fesjonsfellesskap på skolen (Utdanningsdirektora-
tet, 2022t). I den nye versjonen har skoleeieren til-
gang til rapporten når skolen har fullført og delt
analysen (Utdanningsdirektoratet, 2021j).

Ståstedsanalysen kan være en ramme for å
utvikle analysekompetanse fordi verktøyet legger
opp til å se data, egenvurdering av praksis og sko-
lens praksis i sammenheng. Verktøyet kan også
egne seg til å identifisere behov for kompetanseut-
vikling, for eksempel som del av tilskuddsordnin-
gen for lokal kompetanseutvikling i grunnopplæ-
ringen. Direktoratet viser til at verktøyet med for-
del kan videreutvikles videre, spesielt med tanke
på det tekniske. Blant annet har noe av statistik-
ken Utdanningsdirektoratet produserer, vært
utfordrende å innlemme i verktøyet (Utdannings-
direktoratet, 2021j, 2022a).
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Hva forskning og evalueringer sier om bruken av 
ståstedsanalysen for skole

I spørreundersøkelser til kommunale skoleeiere i
2020 og 2021 oppga henholdsvis 44 prosent i 2020
og 46 prosent i 2021 at de benytter ståstedsanaly-
sen for skole til å identifisere kompetansebehov. I
2021 oppga tre av sju fylkeskommuner det
samme. I undersøkelsen fra 2020 kommer det
fram at det i hovedsak er små kommuner i Midt-
og Nord-Norge som benytter ståstedsanalysen
som støtte til å identifisere behov for kompetanse-
utvikling, mens de største kommunene i landet
benytter verktøyet til kollektive prosesser på sko-
lenivå i større grad (Bergene mfl., 2021).

9.8 RefLex

Formålet med RefLex

RefLex er et verktøy som skal gi hjelp til å vurdere
om egen praksis er i samsvar med lover og for-
skrifter (Utdanningsdirektoratet, 2019d).

Om RefLex

RefLex er et frivillig nettbasert verktøy lansert i
2017 som lærere, skoleledere og skoleeiere kan
bruke når de vurderer om egen praksis er i sam-
svar med regelverket innenfor utvalgte temaer.
Verktøyet er dermed en støtte i regelverksetterle-
velse og kan bidra til færre brudd på regelverket,
siden kravene og forventningene til tilsynet er
kjent. Egenvurderingsskjemaet i RefLex blir noen
ganger benyttet som del av selve tilsynet. Eksem-
pler på temaer som er i RefLex er skolemiljø og
spesialundervisning (Utdanningsdirektoratet,
2019d).

Om bruken av RefLex

I en spørreundersøkelse til skoleledere og skole-
eiere i 2017 oppga 65 prosent av de spurte skolele-
derne i grunnskolene, og 50 prosent av skolele-
derne i de videregående skolene, at egenvurderin-
gen i RefLex har vært en mindre viktig kilde for å
øke kompetansen innenfor temaene i felles nasjo-
nalt tilsyn. Tilsvarende svarmønster var å finne
hos skoleeierne (Waagene mfl., 2017). En gjenta-
kende undersøkelse i 2022 bekrefter funnene hos
grunnskolene fra 2017. Derimot svarte sju av ni
skoleledere i de videregående skolene i 2022 at
RefLex har hatt noe eller stor betydning for å øke

kompetansen innenfor temaene i felles nasjonalt
tilsyn (Bergene mfl., 2022).

9.9 Kartleggingsverktøy 
i grunnleggende norsk for 
språklige minoriteter

Formålet med kartleggingsverktøy i grunnleggende 
norsk for språklige minoriteter

Kartleggingsverktøy i grunnleggende norsk for
språklige minoriteter er et verktøy skal støtte
lærerne i å finne ut om elever med norsk som
andrespråk trenger særskilt språkopplæring og
når elevene er klare for å gå over til ordinær opp-
læring (Utdanningsdirektoratet, 2021c).

Om kartleggingsverktøy i grunnleggende norsk for 
språklige minoriteter

Elever som har et annet morsmål enn norsk og
samisk har ifølge opplæringsloven § 2-8 og privat-
skoleloven § 3-5, rett til vedtak om særskilt
norskopplæring til de har tilstrekkelig kompe-
tanse i norsk til å følge den vanlige opplæringen i
skolen. Se omtale av særskilt språkopplæring i
kapittel 3. Før det blir gjort vedtak og underveis i
opplæringen, skal kommunen kartlegge hvilken
kompetanse elevene har i norsk. Det finnes ingen
krav til hvilket kartleggingsverktøy kommunene
skal benytte for kartleggingen.

I 2021 fikk grunnskoler og videregående sko-
ler tilbud om et frivillig kartleggingsverktøy i
grunnleggende norsk for språklige minoriteter
utviklet av nasjonale myndigheter. Verktøyet er
ikke en test, men skal hjelpe læreren med å følge
med på elevenes språkutvikling over tid (Utdan-
ningsdirektoratet, 2021c). Det er lite kunnskap
om bruken av dette verktøyet siden det er såpass
nytt.

9.10 Lærervurdering og 
undervisningsvurdering

9.10.1 Lærervurdering
Lærervurdering har vært et omdiskutert verktøy
for å utvikle kvaliteten på opplæringen de siste 30
årene i Norge (se for eksempel Lillejord og Børte,
2020; Lillejord mfl., 2018). Diskusjonen har blant
annet handlet om hvorvidt det er mulig å utvikle
objektive kriterier for lærervurdering, og om det
er mulig å skille mellom lærerens undervisning
og læreren som person (Elstad mfl., 2015; Nusche
mfl., 2011).
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Ifølge OECD handler lærervurdering om å
evaluere lærere på individnivå for å vurdere pre-
stasjonene deres, og gi dem konstruktive tilbake-
meldinger som kan bidra til at de utvikler egen
praksis. Lærervurderingene kan for eksempel
bestå av elevenes evalueringer av undervisningen,
veiledning fra skoleledere eller veiledning fra kol-
legaer med fokus på både undervisningssituasjo-
ner og før- og etterarbeidet, tilbakemeldinger fra
eksterne eksperter som observerer og vurderer
lærerens praksis, selvevaluering eller kombinasjo-
ner av disse (Elstad mfl., 2015).

OECD påpekte i evalueringen av kvalitetsvur-
deringssystemet i 2011 at Norge var ett av få
OECD-land som ikke hadde nasjonale regulerin-
ger for lærervurderinger, og anbefalte norske
utdanningsmyndigheter å inkludere lærervurde-
ring som en av komponentene i det nasjonale kva-
litetsvurderingssystemet (Nusche mfl., 2011).

I tråd med anbefalingene opprettet regjerin-
gen gjennom GNIST-partnerskapet en arbeids-
gruppe som fikk i oppgave å utrede forutsetninger
for en ordning med lærervurdering (Lillejord mfl.,
2018).

Forsøket strandet, og en konklusjon fra dette
arbeidet var at lærervurdering som prøvde å for-
ene to motstridende mål, faglig utvikling og kvali-
tetssikring av undervisning, ble for utfordrende å
få til. Det forventede resultatet av prosessen ble
for vagt definert (blant annet faglig utvikling for
lærere, kvalitetsutvikling i skolene, forbedret
læringsutbytte for elever), og ulike interessegrup-
per og interessenter hadde personlige tolkninger
av mål og resultat (Lillejord mfl., 2018).

En lærdom fra GNIST-partnerskapet var at
relasjonell tillit blant partene som er involvert i
denne typen utviklingsarbeid er avgjørende. En
annen lærdom var at det synes viktig å ta i bruk
metoder for lærervurdering som engasjerer sko-
lelederne mer direkte inn mot lærernes undervis-
ningspraksis. Lærerne og skolelederne trenger et
felles kunnskapsgrunnlag for faglig utvikling og
som med riktig ledelse kan styrke lærerprofesjo-
nen (Lillejord og Børte, 2020).

Etter dette initiativet i Norge har det hittil ikke
blitt innført nasjonale tiltak for lærervurdering.
Dermed er heller ikke lærervurdering en del av
kvalitetsvurderingssystemet i dag. Det kan likevel
foregå lokalt gjennom skoleeiernes arbeid med å
sikre riktig kompetanse og med kompetanseutvik-
ling.

I tilknytning til debatten om lærervurdering
har norske utdanningsmyndigheter valgt å inn-
føre undervisningsvurdering som et frivillig verk-

tøy for å støtte lærere, skoleledere og skoleeiere i
arbeidet med å utvikle kvaliteten i skolen (Elstad
mfl., 2015; Utdanningsdirektoratet, 2020f).

9.10.2 Undervisningsvurdering
Formålet med undervisningsvurdering

Formålet med undervisningsvurdering er å med-
virke til at elevene og læreren samman kan vur-
dere og forbedre opplæringen i fagene.

Undervisningsvurdering skiller seg fra lærervur-
dering ved at det i større grad handler om under-
visningssituasjonen i sin helhet, hvor blikket ret-
tes mot konteksten og samspillet som foregår
mellom elevene og lærerne, heller enn spesifikt
mot lærerens praksis. I 2011 utviklet Utdannings-
direktoratet, Elevorganisasjonen, Utdanningsfor-
bundet og KS en felles veileder for undervisnings-
vurdering i skolen. Veilederen «Undervisnings-
vurdering – ein rettleiar for elevar og lærarar»
skal medvirke til at elever og lærere reflekterer
sammen over hva som skaper god læring. Veilede-
ren kan medvirke til at arbeidet blir mer systema-
tisk. Veilederen er fremdeles tilgjengelig for sko-
lene via Utdanningsdirektoratets nettsider. I veile-
deren understreker partene at det er opp til den
enkelte skolelederen eller skoleeieren å vurdere
hvordan skolene skal gjennomføre undervisnings-
vurderingene. Før vurderingsarbeidet kan
begynne, må de ha avklart om lærerne skal bruke
resultatene i den enkelte klassen eller gruppen
eller om lærerne også skal rapportere vurderin-
gene til skoleleder- eller skoleeiernivået (Utdan-
ningsdirektoratet, 2020f).

I praksis skal undervisningsvurderingen være
et samarbeid mellom elevene og lærerne, hvor de
i fellesskap reflekterer over hva som skaper god
læring, og hvor refleksjonene blir satt i et system
for å gjøre det lettere å følge dem opp. Undervis-
ningsvurdering handler om generelle kvaliteter
ved opplæringen og ikke om individrettede for-
hold. Det finnes ikke én bestemt måte å gjennom-
føre undervisningsvurderingen på, men ifølge vei-
lederen bør undervisningsvurderingen følge tre
grunnleggende prinsipper:
– Elevene og læreren skal gjennomføre vurde-

ringen. Vurderingen skal utvikle dialog mellom
elevene og læreren og dreie seg om forhold
som elevene og læreren sammen, eller hver for
seg, kan gjøre noe med.

– Vurderingen skal være direkte relatert til opp-
læringen i enkelte fag.
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– Vurderingen skal handle om læringsmål,
arbeidsmåter, læringsstrategier, innhold og
organisering av timene.

Veilederen gir også råd til elevene og lærerne for
å strukturere undervisningsvurderingen, som
deler prosessen inn i fire faser:
– Hvordan kommer vi i gang? – Denne fasen

handler om at elevene og lærerne skal bli enige
om formålet, avklare hvem som skal involve-
res, hvilken framgangsmåte som skal benyttes
og hvordan prosessen skal følges opp.

– Vi henter inn informasjon. – Denne fasen hand-
ler om å bruke dialog, observasjon, loggføring
og spørreundersøkelser til å hente inn kunn-
skap om opplæringen.

– Vi snakker om det vi har funnet. – Denne fasen
handler om at elevene og lærerne skal reflek-
tere sammen rundt den kunnskapen de hentet
inn i den andre fasen.

– Vi følger opp det vi har funnet. – Denne fasen er
en gjennomføringsfase hvor elevene og
lærerne fordeler ansvaret, setter tidsfrister og
følger opp konkrete oppgaver.

Partene understreker i veilederen at elevene og
lærerne må være kjent med de tre prinsippene og
kjenne innholdet i de fire fasene før arbeidet med
undervisningsvurderingen begynner for at pro-
sessen skal bli vellykket (Utdanningsdirektoratet,
2020f).

Hva forskning og evalueringer sier om bruken av lærer-
vurdering og undervisningsvurdering

I forbindelse med at lærervurdering og undervis-
ningsvurdering er frivillige verktøy, og at det er
opp til den enkelte skolelederen eller skoleeieren
å vurdere om og hvordan de skal tas i bruk, finnes
det ingen systematisk oversikt over bruken av
verktøyene på nasjonalt nivå. Utdanningsdirekto-
ratet viste i 2011 til at noen fylkeskommuner den
gangen gjennomførte systematiske undervis-
ningsvurderinger eller lærervurderinger. Dette
funnet støttes også i en rapport fra GNIST-samar-
beidet (Utdanningsdirektoratet, 2011c, 2020f).

I GNIST-samarbeidets rapport viser også til
funn om at rektorer som har deltatt på skoleleder-
utdanning i noe større grad gir vurdering av
lærerne, sammenliknet med andre rektorer, og at
Norge i 2014 lå omtrent på det internasjonale
TALIS-gjennomsnittet (resultater fra TALIS-
undersøkelsen) for andelen av lærere som ikke
hadde mottatt tilbakemeldinger på arbeidet de
hadde utført. Samme rapport viser også til funn

om at tilbakemeldingene i mindre grad følges opp
med utviklings- og opplæringsplan i Norge sam-
menliknet med de andre TALIS-landene (Elstad
mfl., 2015).

På oppdrag fra utdanningsmyndighetene
gjorde Kunnskapssenteret i 2014 en systematisk
gjennomgang av forskning på hva slags former for
lærervurdering som kan ha positiv innvirkning på
skolens kvalitet. Gjennomgangen viste at metode-
kompetanse, medvirkning, ansvar og tillit, i tillegg
til tydelighet og enkelhet, ansvarsplassering, dia-
log og oppfølging er nøkkelfaktorer for at lærer-
vurderinger skal kunne bidra til god kvalitet i sko-
len. Kunnskapssenterets gjennomgang viste at
andre land har erfart at lærervurderinger kan
oppleves å ha en kontrollfunksjon og at den støt-
tende og utviklingsorienterte funksjonen nedprio-
riteres i praksis. Dette blir trukket fram som en
viktig fallgruve knyttet til lærervurdering (Elstad
mfl., 2015; Lillejord mfl., 2018).

En studie fra 2020 viser at undervisningsorien-
terte tilbakemeldinger fra elever kan bidra positivt
til å støtte lærerstudenter i utdanningen sin. For-
skerne understreker at slike tilbakemeldinger kan
ha utilsiktede konsekvenser som for eksempel at
lærerstudentene fokuserer mer på å få positive til-
bakemeldinger fra elevene enn på elevenes
læringsresultater (Eriksen mfl., 2021).

9.11 Ekstern skolevurdering

Formålet med ekstern skolevurdering

Ekstern vurdering er en form for skolebasert vur-
dering som kan bidra til å gi fart og energi til sko-
lens utviklingsarbeid. Metodikken brukes i kom-
muner og regioner i utviklingsarbeidet.

Om ekstern skolevurdering

Ekstern skolevurdering etter Utdanningsdirekto-
ratets metodikk2 er et frivillig prosessverktøy som
skoler og skoleeiere kan bruke i kvalitetsvurde-
ringsprosesser som støtte til egenvurdering eller
til analyser i kompetansemodellen. Metodikken
går ut på å få et eksternt blikk fra minst to vurde-
rere. Sammen med skolen utarbeider vurdererne
et framtidsbilde som er selve nøkkelen til den
eksterne vurderingen. Her skal skolen og vurde-
rerne beskrive en praksis slik skolen ønsker at
den skal være innenfor det valgte temaet. Det er
lærere, skoleledere eller andre skolefaglige

2 Det finnes flere varianter av verktøyet.
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ansvarlige som er skolert i metodikken, som gjen-
nomfører vurderingene. En beskrivelse og veiled-
ninger til metodikken er tilgjengelig på Utdan-
ningsdirektoratets nettsider sammen med maler
og eksempler på framtidsbilder (Utdanningsdirek-
toratet, 2019d.

Fra Utdanningsdirektoratet ble ekstern vurde-
ring utviklet og benyttet i noen av de store nasjo-
nale satsingene på skole- og barnehageutvikling i
perioden 2006–2020. Eksempler på satsninger er
Kunnskapsløftet – fra ord til handling, veileder-
korpset og oppfølgingsordningen. Gjennom flere
år utviklet og opprettholdt Utdanningsdirektoratet
en nasjonal overbygning med forum og rutiner for
drift av ordningen som hadde til hensikt å sikre
felles retning og kvalitet, og bidra til å spre bru-
ken av verktøyet (Utdanningsdirektoratet, 2022a).

Høsten 2020 besluttet direktoratet ikke å vide-
reføre ekstern vurdering som et verktøy. Denne
beslutningen bygget på flere vurderinger. Det er
blant annet en manglende sammenheng mellom
verktøyet og tilskuddsordningen for lokal kompe-
tanseutvikling som ble innført med Meld. St. 21
(2016–2017) Lærelyst – tidlig innsats og kvalitet i
skolen. Ekstern skolevurdering kan være et nyttig
verktøy i innledende kartleggingsfaser i lokal
kompetanseutvikling, men hvilke verktøy skoler
skal bruke i denne kartleggingen, er en beslut-
ning partnerskapene tar lokalt i dialog med skole-
eieren og universitetet eller høgskolen.

Utdanningsdirektoratet fikk en endret rolle i
arbeidet med regional vurdering da tilskuddsord-
ningen for lokal kompetanseutvikling ble innført.
Direktoratet påpeker at dersom ekstern vurdering
skal være bærekraftig må verktøyet være foran-
kret og bli gjennomført og videreutviklet lokalt.
Da ordningen ble drevet var det bare 20 prosent
av kommunene som hadde deltatt og deltok. Del-
takelsen var fra flere ulike steder i landet, men
hadde flest deltakere fra Vestlandet. Direktoratet
peker på at ekstern vurdering hadde en rolle i kva-
litetsarbeidet da det var store nasjonale satsnin-
ger, men at det ikke er like aktuelt med den nye
kompetansemodellen (Utdanningsdirektoratet,
2022a).

9.12 Tidligere læringsstøttende prøver 
og karakterstøttende prøver

Formålet med læringsstøttende prøver

Formålet med læringsstøttende prøver var å gi
informasjon om alle elever som støtte i undervei-
svurderingen. Prøvene var frivillige.

Formålet med karakterstøttende prøver

Formålet med karakterstøttende prøver var å gi
informasjon om alle elever som støtte i undervei-
svurderingen og for å kunne se underveisvurde-
ring og sluttvurdering i sammenheng. Prøvene
var frivillige.

Om tidligere læringsstøttende prøver og karakterstøt-
tende prøver

Nasjonale myndigheter varslet i (St.meld. nr. 16
(2006–2007)) …og ingen stod igjen – Tidlig innsats
for livslang læring og fulgte videre opp i (St.meld.
nr. 31 (2007–2008)) Kvalitet i skolen, at de ville
utarbeide nasjonalt kvalitetssikrede prøver for
flere fag og trinn. Begrunnelsen var blant annet at
nasjonale myndigheter mente at det å måle bare
elevenes grunnleggende ferdigheter ikke ville gi
et tilstrekkelig bilde av det samlede kompetanse-
nivået hos norske skoleelever.

Utvikling av frivillige utvalgsprøver

Nasjonale myndigheter utviklet flere frivillige prø-
ver for alle trinn fra 5. trinn til Vg1 i ulike fag og
ferdigheter som regning, lesing, skriving, digitale
ferdigheter, matematikk, naturfag og samfunns-
fag. Prøvene ble betegnet som læringsstøttende
prøver eller karakterstøttende prøver og hadde til
hensikt å være en støtteressurs for skolene. Prø-
venes innhold var utviklet i samsvar med innhol-
det i LK06, og formålet med prøvene var å støtte
pedagogisk utviklingsarbeid i klasserommet og
bidra med informasjon til lærerens underveisvur-
deringsarbeid. Karakterstøttende prøver skulle i
tillegg bidra til å se underveisvurdering og
sluttvurdering i sammenheng. Prøvene ble bare
utarbeidet etter de norske læreplanene, og ble
ikke oversatt til samiske språk (Utdanningsdirek-
toratet, 2020d).

Utvalgsprøver betyr i denne sammenhengen
at innholdet i prøvene ble prøvd ut på et represen-
tativt utvalg elever, som en del av utviklingspro-
sessen. Det er nødvendig for å kunne beregne et
gjennomsnittlig nasjonalt nivå. Skolene som gjen-
nomførte prøvene kunne benytte det gjennom-
snittlige nasjonale nivået til å vurdere hvordan
deres elever gjorde det i faget eller ferdigheten
sett i lys av et nasjonalt snitt. Resultatet fra prø-
vene ble ikke offentliggjort eller rapportert til
nasjonale myndigheter.
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Læringsstøttende prøver i skriving erstattet nasjonale 
prøver i skriving

I 2005 gjennomførte elever nasjonale prøver i skri-
ving for elever på 4., 7. og 10. trinn. Også elever på
Vg1 skulle gjennomføre prøven, men boikotten
førte til at det bare var 4 prosent av elevene som
tok prøven (Thygesen mfl., 2007). Skar og Aasen
(2018) påpekte at å måle elevenes skrive-
ferdigheter har vært faglig komplekst og kostbart
helt fra starten av. De viste blant annet til at det
var utfordrende for de nasjonale prøvene i skri-
ving i 2005 å oppnå et akseptabelt samsvar mellom
vurderingene lærerne satte på prøvene, og at
dette var en av hovedårsakene til at prøvene ble
stanset.

Fra 2010 ble skriveprøver gjeninnført som
utvalgsprøver med to hovedformål. Prøvene
skulle utvikle grunnlaget for læringsstøttende
prøver i skriving og gi informasjon om hvordan
elever mestrer skriving som grunnleggende fer-
dighet. Utvalgsprøvene bidro til at det var mulig å
utvikle oppgavesett, mestringsnivåbeskrivelser og
eksempeltekster.

Utviklingen av nye utvalgsprøver ble stanset i 2016 
(2018 for Vg1)

I 2016 ble all nyutviklingen av frivillige lærings-
støttende prøver og karakterstøttende prøver
stanset for grunnskolen. I 2018 ble prøvene også
stanset for Vg1. Begrunnelsen var at Utdannings-
direktoratet ville vurdere bruken og nytteverdien
i lys av budsjettrestriksjoner for å vurdere videre
behov for prøver og prøvetyper utviklet av nasjo-
nale myndigheter (Utdanningsdirektoratet, 2016).
Det var bare utviklingen av nye prøver som ble
stanset og ikke muligheten skolene hadde til å
gjennomføre de tidligere utviklede prøvene.

Utdanningsdirektoratet tilbød prøvene fram til
2019. Ett unntak var de læringsstøttende prøvene i
skriving. Disse prøvene ble overført til Skrivesen-
teret ved NTNU i 2017 som gjorde dem tilgjenge-
lig via deres nettsider (Utdanningsdirektoratet,
2017, 2018b).

Beslutningen om å stanse nyutvikling av frivil-
lige prøver ble i stort møtt med forståelse, men for
enkelte av prøvene, spesielt for de læringsstøt-
tende prøvene i skriving, oppstod det en diskusjon
om behovet for disse prøvene (Berge, 2021; Skar
og Aasen, 2018). Det ble blant annet stilt spørsmål
om dette til daværende statsråd Torbjørn Røe
Isaksen, som viste til at dette var faglige vurderin-

ger som Utdanningsdirektoratet hadde ansvaret
for (Dokument nr. 15:394 (2016–2017)).

Da LK20 og LK2020S ble innført, ble de
læringsstøttende og karakterstøttende prøvene
Utdanningsdirektoratet tilbød vurdert til ikke len-
ger å være gyldige og pålitelige etter innholdet i
de nye læreplanene for fag. Skolene har derfor
ikke lenger tilgang til å gjennomføre prøvene.

Om bruken av læringsstøttende prøver og karakter-
støttende prøver

En kunnskapsoppsummering på prøvefeltet gjort
av Egeberg og Hatlevik (2020) viser at det er lite
forskningslitteratur som sier noe om hvordan
lærere har tatt i bruk resultatene fra de lærings-
støttende prøvene og karakterstøttende prøvene i
undervisningen.

Informasjon fra Utdanningsdirektoratet om
antall prøvegjennomføringer viser at de lærings-
støttende prøvene og karakterstøttende prøvene
generelt ble lite brukt av skolene da de var tilgjen-
gelige. Et unntak er læringsstøttende prøver i
lesing, regning og engelsk for Vg1. Om lag en
tredjedel av kullene gjennomførte disse prøvene
ved oppstart på videregående skole. Utdannings-
direktoratet tilbød flere versjoner av den samme
læringsstøttende og karakterstøttende prøven,
men skolene valgte i hovedsak bare å gjennom-
føre de nyeste utviklede prøvene. Da Utdannings-
direktoratet byttet gjennomføringssystem fra Prø-
vebanken (2016–2017) til gjennomføringssystemet
PAS-prøver gikk antall gjennomføringer noe opp.
Det kan tyde på at prøvene ble lettere tilgjengelige
for skolene gjennom det nye systemet (Utdan-
ningsdirektoratet, 2018b, 2019c).

9.13 Kort om andre informasjonskilder 
og støtteverktøy i skolen

I tillegg til de obligatoriske prøvene, verktøyene
og datakildene som er en del av et felles kunn-
skapsgrunnlag, og andre frivillige prøver, verktøy
og datakilder nasjonale myndigheter tilgjengelig-
gjør og tilbyr som en del av kvalitetsvurderings-
systemet, henter skoler og skoleeiere også inn
informasjon og kunnskap gjennom andre kilder
og støtteverktøy som de tar i bruk i kvalitetsutvik-
lingsarbeidet.

Som støtte til å administrere gjennomføringer
av kartlegginger og gi støtte til å analyse og tolke
resultater i etterkant, tilbyr også flere private aktø-
rer helhetlige digitale systemer for skoler.
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9.13.1 Et stort tilbud av frivillige prøver og 
undersøkelser

Utvalget merker seg at private tilbydere, forlag og
universitets- og høgskolemiljøer tilbyr et stort
omfang av kartleggingsprøver og kartleggings-
verktøy til lærere og skoler til bruk for blant annet
å kartlegge leseforståelse, matematikk, språk og
sosial fungering. Tilbudet innen prøver og verktøy
som kartlegger leseforståelse er spesielt stort.

Det finnes også en rekke ikke-anonyme under-
søkelser som skal hjelpe skoler med å kartlegge
hvordan elever opplever skolemiljøet. Noen under-
søkelser handler om elev-elev-relasjoner, mens
andre skal kartlegge relasjoner mellom elevene og
de ansatte, eller begge deler. Det har blitt påpekt at
det er flere utfordringer knyttet til bruk av slike
undersøkelser (Prop. 145 L (2020–2021)).

Enkelte skoleeiere utarbeider også egne kart-
leggings- og læringsstøttende prøver, gjerne i
samarbeid med private aktører eller universitets-
og høgskolemiljøer. Et eksempel er Osloskolens
Osloprøver. De består av både obligatoriske og fri-
villige prøver for skolene, utformet spesielt for
Osloskolen etter mal fra nasjonale prøver. I
læringsløpet er prøvene innpasset slik at de
sammen med prøvene utviklet av nasjonale
myndigheter, kan bidra til kontinuitet i undervei-
svurderingen (Oslo kommune, u.å).

Som en del av det lokale kvalitetsutviklingsar-
beidet er det flere kommuner og fylkeskommuner
som pålegger skoler å gjennomføre andre prøver
og kartlegginger utenom dem som er obligato-
riske fra nasjonale myndigheter. Det kan være de
frivillige prøvene utviklet av nasjonale myndig-
heter, egne prøver utviklet av kommunen eller fyl-
keskommunen eller andre prøver eller undersø-
kelser.

9.13.2 Flere nasjonale undersøkelser 
kartlegger læringsmiljø

I tillegg til Elevundersøkelsen, PISA-, TIMSS- og
ICCS-undersøkelsene som nasjonale utdannings-
myndigheter forvalter og som er en del av kvali-
tetsvurderingssystemet, finnes det også andre
undersøkelser finansiert eller medfinansiert av
andre nasjonale myndigheter som kartlegger
læringsmiljøet til elever i skolen eller rører ved
det på en eller annen måte. Disse undersøkelsene
er blant annet Barn og Medier, Ungdata, HBSC
(HEVAS) og EU Kids Online (se tabell 9.2).
Undersøkelsene har ulike formål og målgrupper,
og de fleste har et annet hovedfokus enn lærings-
miljøet til elevene. Det er ulikt hvordan resulta-
tene blir presentert, og hvordan målgruppene tar
resultatene i bruk. Forskere peker på at undersø-
kelsene definerer læringsmiljø på forskjellige

Kilde: Dahl og Utmo (2022)

Tabell 9.2 Undersøkelser brukt i norsk skole eller som gir data om læringsmiljø fra norske elever

Under-
søkelse

Antall 
deltakere ved 
siste gjennom-
føring Utvalg

Offentlig-
gjøring Hyppighet

Tilgang til 
rådata blant 
annet til 
forskning

(Med-)finansiert 
av myndigheter

Barn og 
Medier

3 400 Utvalg (ikke 
dokumentert 
som repre-
sentativt)

Nasjonal 
rapport

Annet 
hvert år

Nei En rekke 
departement

EU Kids 
Online

Om lag 
1 000

Representa-
tivt nasjonalt 
utvalg

Internasjonal 
og nasjonal 
rapport

2010 og 
2020

Nei Justis- og 
beredskaps-
departementet

HBSC 
(HEVAS)

5 000 Representa-
tivt nasjonalt 
utvalg

Internasjonal 
og nasjonal 
rapport

Hvert 
fjerde år

På fore-
spørsel

Helse-
direktoratet

Ungdata Om lag 
60 000

Fullskala 
utvalg 
i kommuner 
og fylkes-
kommuner

Nasjonal 
rapport og 
rapporter til 
deltakende 
kommuner

Årlig Ja Helse-
direktoratet
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måter, men at det likevel er noe overlapp i spørs-
mål og utsagn undersøkelsene stiller (Dahl og
Utmo, 2022).

Barn og Medier

Barn og Medier er en spørreundersøkelse om
barn og unge sin digitale mediebruk som blir
gjennomført i skolen. Formålet med undersøkel-
sen er å gi en samlet framstilling av barn og unge
sin bruk av digitale medier. Undersøkelsen ble
første gang gjennomført i 2003, og fra 2006 har
den blitt gjennomført annethvert år. I 2022 var det
barn og unge mellom 9 og 18 år som besvarte
undersøkelsen. Resultatene blir publisert i en rap-
port som er tilgjengelig på Medietilsynet sine nett-
sider. Undersøkelsen er finansiert av Kulturdepar-
tementet, Barne- og familiedepartementet, Justis-
og beredskapsdepartementet og Kunnskapsde-
partementet (Medietilsynet, 2020).

Barn og Medier har ingen spørsmål som går
på forhold ved skolen, men undersøkelsen over-
lapper med Elevundersøkelsen når det gjelder
spørsmål om mobbing. Barn og Medier stiller
spørsmål om mobbing og trakassering på nett
(Dahl og Utmo, 2022).

EU Kids Online

EU Kids Online setter som Barn og Medier-
undersøkelsen søkelyset på situasjonen for barn
og unge i en digital og mediepreget verden.
Undersøkelsen legger vekt på internettbruken til
barn og unge (Universitetet i Oslo, 2022). Gjen-
nomføringen og innhentingen av dataene som lå
til grunn for funnene som kom i 2020, foregikk
sommeren og høsten 2018. Det var 19 land som
deltok. Respondentene i Norge ble rekruttert
gjennom telefonintervjuer for deretter å bli besøkt
fysisk hvor de svarte på undersøkelsen på et nett-
brett. Utvalget var et representativt utvalg på 1001
husstander og inkluderte 1 001 barn og unge mel-
lom 9 og 16 år og en av deres foreldre (Dahl og
Utmo, 2022).

Undersøkelsen har noen spørsmål som går på
opplevelsen av forhold ved skolen, blant annet om
elever føler seg trygge på skolen, om de opplever
at de hører til og om læreren bryr seg om dem
som person. Det blir også stilt spørsmål om bru-
ken av internett i skolesammenheng og om hvor-
dan skolen arbeider med elevene om dette (Dahl
og Utmo, 2022).

HBSC (Health Behavior in School-aged Children)

HBSC (Health Behaviour in School-aged Chil-
dren) er et WHO-organ som måler 11-, 13-, og 15-
åringers helse, velvære, sosiale miljø og helsead-
ferd. På norsk blir undersøkelsen omtalt som
HEVAS (Helsevaner blant skoleelever) og Under-
søkelsen er støttet av Helsedirektoratet og Univer-
sitet i Bergen (Universitetet i Bergen, u.å). Barn
og unge som går på 6., 8. og 10. trinn og Vg1 gjen-
nomfører undersøkelsen i skoletiden.

I Norge ble undersøkelsen gjennomført for
første gang i 1983. Fra 1985 har den blitt gjennom-
ført hvert fjerde år. I skoleåret 2017–2018 var det
45 land i Europa og Nord-Amerika som deltok.
Det er om lag 5 000 barn og unge som gjennomfø-
rer undersøkelsen i Norge hver gang.

Undersøkelsen inneholder blant annet spørs-
mål om skoletrivsel, støtte fra lærerne og mede-
levene, elevenes opplevelse av helse og trivsel, i
tillegg til spørsmål som omhandler matvaner,
fysisk aktivitet og røyking (Universitetet i Bergen,
u.å).

Ungdata

Ungdata er nettbaserte spørreundersøkelser som
Velferdsforskningsinstituttet NOVA og sju regio-
nale kompetansesentre innenfor rusfeltet
(KORUS) tilbyr alle landets kommuner og fylkes-
kommuner. Barn og unge gjennomfører undersø-
kelsene i skoletiden og undersøkelsene er tilpas-
set barn og unge på mellomtrinnet (5. til 7. trinn),
ungdomstrinnet og i den videregående opplæring.

Ungdata-undersøkelsene omfatter en rekke
temaområder knyttet til barn og unges liv og opp-
vekst. Blant annet stiller undersøkelsene spørs-
mål knyttet til temaområder som foreldre, venner,
skole, lokalmiljø, fritidsaktiviteter, helse og trivsel.
På ungdomstrinnet og i den videregående opplæ-
ringen er det også spørsmål om rusmiddelbruk,
seksualitet, risikoatferd og vold. Ungdata består
både av faste spørsmålssett og av tilleggsmoduler
som den enkelte kommunen eller fylkeskommu-
nen kan velge å ta i bruk. Dette gjør det mulig å
gjøre sammenlikninger mellom resultatene til
kommuner og fylkeskommuner over tid. Kommu-
nene og fylkeskommunene kan bruke resultatene
fra undersøkelsene som et kunnskapsgrunnlag i
forebyggende ungdomsarbeid og annet arbeid
rettet mot ungdom, i tillegg til politikkutvikling og
styring lokalt og nasjonalt. Data fra undersøkelsen
blir også brukt i undervisning på universitets- og
høgskolenivå og til forskning.



NOU 2023: 1 127
Kvalitetsvurdering og kvalitetsutvikling i skolen Kapittel 9
Velferdsforskningsinstituttet NOVA ved Oslo-
Met har det overordnede faglige og juridiske
ansvaret for undersøkelsene. Det er kommunene
og fylkeskommunene som har ansvaret for den
praktiske gjennomføringen i samarbeid med sko-
lene sine. KORUS har ansvaret for å bistå kommu-
nene og fylkeskommunene i planleggingen, gjen-
nomføringen og analysearbeidet ved bruk av Ung-
data-undersøkelsene. Ungdata finansieres gjen-
nom årlige tilskudd over statsbudsjettet som Hel-
sedirektoratet administrerer (OsloMet, 2022).

9.13.3 Bruk av andre informasjonskilder 
i skolen

Det er relativt lite kunnskap om hvilke kartleg-
gingsprøver og kartleggingsverktøy skoler tar i
bruk og hvor utstrakt bruken er. Mye tyder på at
det er stor variasjon. Skoleeiere oppga for skoleå-
ret 2013–2014 at 53,4 prosent påla lærere i barne-
skolene, og 34,6 prosent påla lærere i ungdomsko-
lene, å bruke andre kartleggingsprøver enn de
obligatoriske kartleggingsprøvene utviklet av
Utdanningsdirektoratet. I den videregående opp-
læringen var det 21,4 prosent som svarte at de
påla lærerne å bruke andre kartleggingsprøver
utover de nasjonale kartleggingsprøvene i lesing
og regning for Vg1, som på dette tidspunktet var
obligatoriske (Grindheim mfl., 2014).

Grindheim mfl. (2014) spurte også lærerne
om hvilke andre prøver eller kartleggingsverktøy
lærerne ble pålagt å bruke, og om lærerne ble
pålagt å bruke frivillige prøver utviklet av Utdan-
ningsdirektoratet. Fra resultatene kom det blant
annet fram at av lærerne som underviste i mate-
matikk på 1. til 4. trinn, svarte 58 prosent at de ble
pålagt å gjennomføre Utdanningsdirektoratets fri-
villige kartleggingsprøver i regning. Av lærerne
som underviste i engelsk på samme trinn oppga
34 prosent å bli pålagt å gjennomføre den frivillige
kartleggingsprøven i engelsk. På dette tidspunk-
tet var alle kartleggingsprøvene i lesing for 1. til 3.
trinn obligatoriske. Det ble derfor ikke spurt spe-
sifikt om disse prøvene.

Av alle lærerne på barneskolene som ble
spurt, oppga nesten halvparten av dem at de ble
pålagt å bruke andre kartleggingsprøver eller
kartleggingsverktøy enn dem nasjonale myndig-
heter tilbyr. Undersøkelsen tydet på at det var spe-
sielt leseprøver og regneprøver lærerne ble pålagt
og flere nevnte prøver som Kartleggeren, Carl-
sten’s lesetest, Alle Teller, M-prøve og Multi (Grind-
heim mfl., 2014). Dette samsvarer i stor grad med
oppdaterte funn gjort av Svanæs mfl., (2022) hvor

lærerne oppgir å bruke Kartleggeren, Carlsten’s
lesetest og Alle Teller.

I en undersøkelse av hvorvidt skoler på barne-
trinnet kartla eller vurderte elevenes skolefaglige
og sosiale utvikling og hvilke kartleggingsverktøy
de brukte, (Arnesen mfl., 2019) viste undersøkel-
sen at 89 prosent av de 234 skolene som deltok i
undersøkelse brukte kartleggingsverktøy til å
kartlegge leseutvikling, mens 99 prosent av sko-
lene oppga at de brukte kartleggingsverktøy til å
sette i gang tiltak.

Når det gjaldt å kartlegge sosiale ferdigheter,
brukte 32 prosent av skolene kartleggingsverktøy
for å finne ut hva elevene trengte av hjelp og støtte
innenfor sosiale ferdigheter. Av skolene oppga 92
prosent at de brukte informasjon fra kartleggings-
prøvene til å sette i gang tiltak.

Om lag 36 prosent oppga at de brukte lærer-
lagde vurderinger basert på egne observasjoner
for å kartlegge sosial utvikling. Elevundersøkel-
sen er det verktøyet nest flest skoler oppga å
bruke, om lag 17 prosent. For å kartlegge leseut-
vikling oppga nesten 80 prosent av skolene at de
brukte Carlsten’s lesetest, etterfulgt av Ordkjedetes-
ten, i om lag 25 prosent av skolene.

9.13.4 Ingen samlet oversikt over kvaliteten 
på tilbudet

Flere av kartleggingsprøvene som er hyppig
brukt i norsk skole, har svak kvalitet eller man-
gler dokumentasjon som kan dokumentere det
motsatte (Arnesen mfl., 2019). For kartleggings-
prøver og kartleggingsverktøy til bruk i skolen
finnes det ikke en samlet oversikt over det totale
tilbudet og i hvilken grad de enkelte prøvene og
verktøyene er kvalitetssikret etter formålet.

Bruk av testteori, statistiske analyser, for å
vurdere kvaliteten til kartleggingsprøver og kart-
leggingsverktøy i utdanningssektoren, er et rela-
tivt ungt fagfelt i Norge sammenliknet med andre
fagområder (Bjornsson, 2022). Innen fagfeltet
psykologi har testteori en lenger tradisjon.

På oppdrag fra Helsedirektoratet har RBUP
Øst og Sør i samarbeid med de regionale kunn-
skapssentrene for barn og unge (RKBU Nord,
RKBU Midt og RKBU Vest) utviklet et eget nett-
sted og et elektronisk tidsskrift kalt PsykTestBarn3

hvor formålet er å vurdere måleegenskapene ved
testene og kartleggingsverktøyene, og bidra til
informerte valg og forsvarlig bruk av tester og
kartleggingsverktøy i praksisfeltet.

3 https://psyktestbarn.r-bup.no 
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I den første evalueringen av nasjonale prøver
gjort av Lie mfl., (2005a) pekte forskerne på at det
manglet grunnleggende og avanserte testteore-
tiske (psykometriske) kompetanse hos dem som
utviklet de nasjonale prøvene i Norge sammenlik-
net med andre land. Dette gjenspeilet seg i den
manglende kvaliteten på de første nasjonale prø-
vene, som også var årsaken til at prøvene ble stan-
set etter gjennomføringen i 2005. Forskerne anbe-
falte en kompetanseheving på fagområdet, spesi-
elt for dem som skulle lede utviklingen av prøver
på nasjonalt nivå. De pekte på at andre land hadde
både universitets- og høgskoleinstitutter og selv-
stendige institusjoner for pedagogiske målinger.

Innføringen av kvalitetsvurderingssystemet
førte til at det ble etablert flere fagmiljøer i Norge
som fikk kompetanse innen testteori.

9.14 Oppsummering og utvalgets 
vurderinger

I dette kapitlet har utvalget beskrevet hvilke frivil-
lige prøver, verktøy og datakilder som finnes til-
gjengelig for skolenes og skoleeiernes arbeid
med kvalitetsvurdering og kvalitetsutvikling og
som inngår som en del av dagens kvalitetsvurde-
ringssystem.

Innholdet av frivillige prøver, verktøy og datakilder 
i dagens system

Utvalget merker seg at dagens kvalitetsvurde-
ringssystem er svært omfattende og samlet sett
består av mange frivillige prøver, verktøy og data-
kilder. Utvalget merker seg at det ikke finnes fri-
villige prøver i systemet som kan gi informasjon
om elevens ferdigheter eller kompetanse i fag
utover tilbudet om kartleggingsprøver i lesing og
regning for 1. trinn.

Bruken av de frivillige prøvene, verktøyene og 
datakildene

Det er manglende kunnskap om flere av de frivil-
lige prøvene, verktøyene og datakildene i

systemet, spesielt knyttet til bruken og nyttever-
dien for kvalitetsutviklingsarbeidet. Utvalget er av
den oppfatning at det trengs mer kunnskap på
dette området. Noen prøver og undersøkelser er
frivillige fra nasjonale myndigheter, men det er
opp til skoleeierne, eller skolene dersom skoleei-
eren har delegert beslutningsmyndigheten til sko-
lene, å bestemme om de skal brukes. De frivillige
prøvene som finnes brukes ulikt, og bruken av
disse er en del av det lokale handlingsrommet.

Tilbudet av prøver, verktøy og datakilder utenom 
kvalitetsvurderingssystemet

Lærerne, skolene og skoleeierne skal i kvalitets-
utviklingsarbeidet se det nasjonale kunnskaps-
grunnlaget og de nasjonale støtteverktøyene og
andre støtteressursene i sammenheng med det
lokale kunnskapsgrunnlaget og andre lokale vir-
kemidler.

Utvalget har merket seg at tilbudet av prøver,
verktøy og andre støtteverktøy utviklet av blant
annet private aktører og aktører fra universitets-
og høgskolesektoren, er stort og uoversiktlig.
Kunnskapsgrunnlaget viser at enkelte kartleg-
gingsprøver er mye brukt, men at det generelt er
lite kunnskap om hvilke kartleggingsprøver og
kartleggingsverktøy lærerne tar i bruk og hvilken
nytte disse har i utviklingsarbeidet. Utvalget mer-
ker seg at forskere har dokumentert at kvaliteten
på enkelte av de tilgjengelige prøvene og verktøy-
ene ikke er tilfredsstillende eller at det mangler
dokumentasjon som kan si noe om kvaliteten.
Utvalget har diskutert hvilke behov det omfat-
tende tilbudet fra private aktører kan være et
uttrykk for.

Utvalget har også merket seg at skolen er en
arena for innsamling av informasjon om barn og
unge fra andre nasjonale myndigheter og organi-
sasjoner om temaer som ikke nødvendigvis er
direkte relevante for kvalitetsutviklingsarbeidet i
skolen.
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Kapittel 10  
Om kvalitetssystemene i Danmark, Sverige og Finland

Det er ikke unikt for Norge å ha et system for å
vurdere og utvikle kvaliteten i skolen. I en interna-
sjonal kontekst finnes det flere forskjellige kvali-
tetssystemer, med ulike rammer, komponenter og
nyanser. Det er også flere likheter mellom de
ulike landenes kvalitetssystemer. Utvalget mener
derfor det er interessant å utforske kvalitetssys-
temene i noen andre land for å vurdere om de har
løsninger, kunnskaper og erfaringer som kan
inspirere til videreutviklingen av det norske kvali-
tetsvurderingssystemet.

Utvalget har i arbeidet med delinnstillingen
valgt å se til Danmark, Sverige og Finland. Først
og fremst fordi de tre landene har kvalitets-
systemer og skolekontekster som kan være rele-
vante for utvalgets arbeid. I tillegg pågår det også
en videreutvikling av kvalitetssystemene i de tre
landene, som det kan være nyttig å følge med på.

Beskrivelsene av kvalitetssystemene i Dan-
mark, Sverige og Finland baserer seg i hovedsak
på oppsummeringer som er gjort på bestilling fra
utvalget, annen relevant forskning, offentlig til-
gjengelig informasjon og dialog med nasjonale
utdanningsmyndigheter. Omtalen av landenes
systemer er ikke uttømmende, men beskriver
noen sentrale aspekter ved innretningen av
systemene.

Utover de nasjonale delene av kvalitetssys-
temene som blir beskrevet i kapitlet, deltar også
Danmark og Sverige i mange av de samme inter-
nasjonale undersøkelsene som Norge deltar i
(PISA, TIMSS, PIRLS, ICCS, ICILS og TALIS).
Finland deltar i noen færre internasjonale under-
søkelser. Alle landene benytter resultatene fra de
internasjonale undersøkelsene på tilsvarende vis,
som overordnete indikatorer for det nasjonale
nivået på de områdene som undersøkelsene dek-
ker.

Til hovedinnstillingen vil utvalget se nærmere
på kvalitetssystemene i noen flere land.

Kvalitetsvurdering i Norden

Den nordiske utdanningsmodellen er tematisert
og beskrevet i et omfattende antall publikasjoner
og fra flere ulike perspektiver. Modellen er
beskrevet med en rekke kjennetegn, blant annet
at utdanningssystemene er offentlig finansiert og
inngår som en del av de universelle velferdsord-
ningene (Blossing mfl., 2014; Larsen mfl., 2022;
Prøitz og Aasen, 2017; Telhaug mfl., 2006). Histo-
risk sett har den nordiske modellen gjerne vært
beskrevet som preget av sterk statlig og ofte sen-
tralisert styring, og i hovedsak en offentlig skole
til tross for at både Danmark og Sverige også har
en stor andel private skoler. Andre kjennetegn er
en høy grad av tillit til staten, barne- og elevsen-
trert pedagogikk og et likeverdig lærer-elev-for-
hold (Larsen mfl., 2020). Et annet kjennetegn er
hvordan opplæring har vært et viktig virkemiddel
for å fremme ulike typer samfunnsverdier. For
eksempel verdier som likestilling og sosiale rettig-
heter, og elementer som at elevene går på den
samme skolen, begrenset bruk av såkalt high-
stakes-testing (tester der mye står på spill for den
som tar den) og lite differensiering av elever etter
prestasjoner (Larsen mfl., 2022).

Til tross for en relativt omfattende litteratur
om den nordiske utdanningsmodellen er det van-
skelig å finne litteratur som tar for seg og sam-
menlikner de nordiske landenes kvalitetsvurde-
ringssystemer mer generelt. Det finnes studier
som omtaler og sammenlikner eksamen og karak-
tersystemer i Norden (Hovdhaugen mfl., 2022a).
Det finnes også studier som sammenlikner det
norske og det svenske systemet for nasjonale prø-
ver (Lundahl mfl., 2017; Olsen mfl., 2018) og som
sammenlikner landenes tradisjoner for karakter-
setting.
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10.1 Kvalitetssikrings- og 
kvalitetssystemet i Danmark

Danmarks kvalitetsvurderings- og kvalitetsutvik-
lingssystem består av flere ulike komponenter
knyttet til de ulike nivåene i utdanningssystemet. I
dette delkapitlet beskriver utvalget kvalitetssys-
temene for den danske offentlige grunnskolen
(folkeskolen) og de studieforberedende utdan-
ningsløpene på videregående nivå, gjerne omtalt
som gymnasiale uddannelser. I Danmark blir
systemet for grunnskolen omtalt som Kvalitets-
sikringssystemet. På Børne- og Undervisningsmi-
nisteriets nettsider blir systemet for den videregå-
ende opplæringen referert til som Kvalitetssys-
temet. I kapitlet beskriver utvalget også noen vik-
tige forskjeller ved kvalitetssikringssystemet for
private grunnskoler i Danmark.

Folkeskolen omfatter et utdanningsløp som
består av en barnehageklasse (0. trinn) og 1. til 9.
trinn, i tillegg til et ettårig 10. trinn som er frivillig
for elevene. Dette 10. trinnet retter seg mot elever
som etter fullført grunnskole, trenger ytterligere
faglig kvalifisering og avklaring av utdanningsvalg
for å gjennomføre en utdanning på videregående
nivå. De gymnasiale utdanningsløpene er i hoved-
sak treårige og omfatter fire ulike skoleløp, som
kvalifiserer for studier på universitetsnivå (Børne-
og Undervisningsministeriet, 2022b). Det er
mulig å sammenlikne disse gymnasieskolene på
mange måter med de studieforberedende utdan-
ningsprogrammene i den videregående opplærin-
gen i Norge.

I Danmark er det Børne- og Undervisningsmi-
nisteriet som har det overordnede ansvaret for
utdanningssystemet, inkludert kvalitetssikrings-
systemet. Styrelsen for Undervisning og Kvalitet
har det nasjonale ansvaret for å støtte kvalitetsut-
viklingen på de ulike nivåene av utdanningssys-
temet og ansvaret for å føre tilsyn med kvaliteten på
utdanningstilbudet elevene får. På lokalt nivå er det
Kommunalbestyrelsen som har eieransvaret for de
offentlige skolene og som fastsetter mål og ram-
mer for skolenes virksomhet. På den enkelte sko-
len er det skolelederen som har ansvaret for den
administrative og pedagogiske ledelsen av skolen,
og Skolebestyrelsen som fastsetter prinsippene for
skolens virksomhet, inkludert prinsippene for orga-
niseringen av undervisningen og skolens samar-
beid med hjemmet. Skolebestyrelsen består av
elever, foreldre og skolens personale, og samarbei-
der om å utvikle skolen. For de frie grunnskolene
er det Bestyrelsen som er eier og står ansvarlig
overfor Børne- og Undervisningsministeriet når
det gjelder driften og utviklingen av skolene.

Kvalitetssikringssystemet for grunnskolen i
Danmark har vært gjenstand for mye debatt, både
innenfor forskningsfeltet og i den offentlige dis-
kursen. Noen deler av systemet har fått mye kri-
tikk, blant annet for å være upålitelige kilder til
kunnskap om elevenes læring og om situasjonen i
det danske skolevesenet (Ydesen, 2022). Det
pågår i dag en større revidering og videreutvik-
ling av kvalitetssikringssystemet for grunnskolen
i Danmark. Det er nylig vedtatt flere endringer
som danske myndigheter gradvis skal implemen-
tere fram mot slutten av 2020-tallet. Utvalget
beskriver disse endringene nærmere etter en
beskrivelse av kvalitetssikringssystemet for
grunnskolen slik det har vært til nå.

10.1.1 Kvalitetssikringssystemet i folkeskolen
Kvalitetssikringssystemet for den danske grunn-
skolen har fram til i dag bestått av fire hovedkom-
ponenter. De fire hovedkomponenter er
– sluttvurdering og eksamen
– nasjonale prøver
– individuelle elevplaner og skoleeieres kvalitets-

rapporter
– trivselsmåling

De danske utdanningsmyndighetene offentlig-
gjør all informasjon som har blitt samlet inn i for-
bindelse med avgangseksamener, nasjonale prø-
ver, kommunale kvalitetsrapporter og trivselsmå-
linger, men ikke opplysninger som kommer fram
av elevplanene. Dataene som samles inn på nasjo-
nalt nivå skal i hovedsak brukes til å gi lærere og
skoleledere kunnskap om elevenes faglige utvik-
ling. Dataene skal også gi nasjonale skolemyndig-
heter informasjon om utviklingen innen grunn-
skolen (Ydesen, 2022).

Utover de nasjonalt tilgjengelige dataene,
benytter også lærerne og skolene lokale former
for vurdering. Dette kan for eksempel være lokalt
utviklede prøver, eller tester, undersøkelser og
verktøy som skolene kjøper inn på eget initiativ.
For lærerne og skolene vil hovedformålet med
denne typen vurdering ofte være å støtte elevenes
læring og å utvikle undervisningspraksisen.

Sluttvurdering og eksamen

Sluttvurderingen i den danske grunnskolen består
av standpunktkarakterer og eksamenskarakterer.
Det er faglærerne som setter standpunktkarakte-
rene på bakgrunn av lærernes vurderinger av i
hvor stor grad elevene oppfyller kompetansemå-
lene i faget. Lærerne setter standpunktkarakterer



NOU 2023: 1 131
Kvalitetsvurdering og kvalitetsutvikling i skolen Kapittel 10
to ganger i året fra 8. til 10. trinn i de fagene hvor
skolene avholder eksamen. Lærerne setter de
siste standpunktkarakterene rett før de skriftlige
avgangseksamenene. Det er bare disse karakte-
rene elevene får på vitnemålet. Alle elevene får til
sammen ti standpunktskarakterer, hvorav fire
karakterer i dansk, tre i matematikk, to i språk og
en karakter i et annet fag (Hovdhaugen mfl.,
2022a).

På slutten av grunnskolen gjennomfører elev-
ene i Danmark avgangseksamener (folkeskolens
avgangseksamener). På 8. trinn gjennomfører elev-
ene én avgangseksamen i ett valgfag. På 9. trinn
har elevene sju obligatoriske eksamener, hvor av
fem er faste og to er uttrekkseksamener. De faste
eksamenene omfatter muntlig og skriftlig dansk,
skriftlig matematikk og muntlig engelsk, i tillegg
til en samlet muntlig eksamen i fysikk og kjemi,
biologi og geografi. Det er Børne- og Undervis-
ningsministeriet som trekker de to uttrekksprø-
vene som hvert år består av et humanistisk fag og
et naturfag. De obligatoriske prøvene i 9. klasse er
alltid like, mens uttrekksprøvene varierer fra år til
år. Oppgavene til de skriftlige avgangseksamener
er gitt fra nasjonalt hold. De øvrige prøvene er det
skolelederne som har ansvaret for. For alle eksa-
mensformer skal det minst være en ekstern
sensor som vurderer elevenes eksamener. For de
fleste er det en ekstern sensor og en faglærer,
men for skriftlige eksamener med sentralt gitte
oppgaver er det to eksterne sensorer som vurde-
rer elevene. Sluttkarakterene brukes for å vur-
dere om elevene er klare for opptak til den videre-
gående opplæringen (Hovdhaugen mfl., 2022a).

Formålet med sluttvurdering og eksamen i
Danmark er å dokumentere i hvilken grad elevene
oppfyller målene og kravene som er fastsatt for
fagene og opplæringen i regelverket (Hovdhau-
gen mfl., 2022a). Siden 2017 har det vært relativt
få obligatoriske mål i det danske læreplanverket,
slik at de fleste målene er veiledende for lærerne
og skolene. Lærerne og skolene må likevel plan-
legge og gjennomføre hvert fag i henhold til den
overordnede formålsparagrafen for grunnskolen,
i tillegg til det enkelte fagets formålsbeskrivelse.
Lærerne har likevel nå større frihet til å
bestemme innholdet og undervisningsformen
overfor elevene sine (Hovdhaugen mfl., 2022a). I
motsetning til undervisningsformen må all vurde-
ring ta utgangspunkt i kompetansemålene for
hvert fag. Dette resulterer i henhold til Lundahl
mfl. (2016) i en situasjon hvor lærerne og senso-
rene er pålagt å gjennomføre vurdering basert på
kompetansemålene samtidig som at det er frivillig

for lærerne å undervise etter de samme målene
(Hovdhaugen mfl., 2022a).

Nasjonale prøver i Danmark

Nasjonale prøver i Danmark ble vedtatt i 2006 og
ferdig innført i 2010. Fram til skoleåret 2022–2023
målte de nasjonale prøvene kompetansen i fag
som dansk, matematikk, engelsk, geografi, bio-
logi, fysikk og kjemi. I tillegg var det en egen
nasjonal prøve i dansk for elever med dansk som
andrespråk. Elevene gjennomførte de ulike nasjo-
nale prøvene på ulike trinn, men de første prøvene
ble gjennomført på 2. trinn. Alle prøvene ble
utviklet med utgangspunkt i det danske læreplan-
verket og elevene gjennomførte prøvene digitalt.
Prøvene var såkalt adaptive, som vil si at vanske-
lighetsgraden fortløpende tilpasset seg elevenes
kompetansenivå ut ifra hva de svarte på opp-
gavene (Flarup, 2020; Børne- og Undervisnings-
ministeriet, 2022d).

Individuelle elevplaner og kommunale kvalitets-
rapporter

Individuelle elevplaner og kommunale kvalitets-
rapporter ble innført i 2006 som obligatoriske
deler av kvalitetssikringssystemet. Elevplanene
har fram til skoleåret 2022–2023 bestått av planer
for den enkelte eleven for hvert fag. Planene tok
utgangspunkt i elevens utvikling og ble brukt i
skolens kvalitetsarbeid og i samarbeidet med
eleven og foreldrene (Ydesen, 2022).

De kommunale kvalitetsrapportene har til nå
vært årlige rapporter fra hver kommune, som har
gitt styringsinformasjon til både lokale og nasjo-
nale myndigheter. Nasjonale myndigheter har satt
de overordnede retningslinjene for rapportene,
men det kommunale nivået har kunnet tilpasse
rapportene til den lokale politikken. Det er sko-
lene som har hatt ansvaret for å skrive rappor-
tene, og de har for eksempel inneholdt opplysnin-
ger om sykefravær, fordelingen av lærere og lønn-
stall. Skolene har også kunnet formulere egne mål
for de nærmeste årene. Med utgangspunkt i disse
målene har de evaluert seg selv etter i den påføl-
gende rapporteringen og brukt som et utgangs-
punkt for å sette seg nye mål (Ydesen, 2022).

Siden 2020 har skolene i de kommunale kvali-
tetsrapportene vært pålagt å inkludere opplysnin-
ger om blant annet
– andelen elever som tar avgangsprøver
– karakterer i fag og gjennomsnittet av vurderin-

gen på avgangsprøvene
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– karaktergjennomsnittet sett i lys av sosioøko-
nomisk status

– resultater på nasjonale prøver
– opplysninger om andelen elever som går

videre til allmenn- eller yrkesfaglig videregå-
ende opplæring

– utdanningsstatus tre, ni og femten måneder
etter fullført folkeskole

– andelen elever som er forventet å fullføre vide-
regående opplæring innen seks år etter fullført
folkeskole

– opplysningene fra de obligatoriske trivselsun-
dersøkelsene.

Både elevplanene og de kommunale kvalitetsrap-
portene er i endring (Børne- og Undervisningsmi-
nisteriet, 2022m).

Trivselsmåling

I Danmark har alle grunnskolene siden 2010 gjen-
nomført en årlig trivselsmåling med alle elevene
fra barnehageklassen til og med 9. klasse (Yde-
sen, 2022). Siden skoleåret 2018–2019, har det
vært obligatorisk å benytte Undervisningsminis-
teriets verktøy for trivselsmåling. Dette er et digi-
talt spørreskjema, som handler om hvordan elev-
ene har det på skolen. For elever på 4. til 9. trinn
består skjemaet av 40 spørsmål. Elevene på 0. til 3.
trinn svarer på en forenklet versjon med 20 spørs-
mål. Innholdet er utviklet med utgangspunkt i
anbefalingene fra en ekspertgruppe på elevers
trivsel. Resultatene blir offentliggjort på regionalt
nivå, men skolene og kommunene har adgang til
egne resultater på klassenivå. Klasser med under
fem elevbesvarelser blir skjermet (Børne- og
Undervisningsministeriet, 2022o).

10.1.2 Videreutviklingen av kvalitetssikrings-
systemet for folkeskolen

I løpet av skoleåret 2021–2022 har det blitt vedtatt
flere viktige endringer for kvalitetssikringssys-
temet i Danmark. Endringene ble lansert gjen-
nom det politiske initiativet Sammen om Skolen,
hvor det har vært en bred prosess med involve-
ring av både lokale yrkesutøvere i skolefeltet, fag-
organisasjoner og politiske partier (Børne- og
Undervisningsministeriet, 2022m; Ydesen, 2022).
Danske myndigheter skal implementere
endringene i perioden fra 2022 til 2027.

Overgangstester og nye ferdighetsprøver erstatter 
nasjonale prøver

Utdanningsmyndighetene i Danmark har nylig
besluttet å erstatte de nasjonale prøvene med nye
nasjonale ferdighetsprøver i lesing og matema-
tikk. I henhold til Børne- og Undervisningsminis-
teriet skal de nye nasjonale prøvene måle lese- og
matematikkferdigheter på 2., 3., 4., 6. og 8. trinn,
og elevene skal gjennomføre prøvene på starten
av skoleåret (Børne- og Undervisningsministeriet,
2022i).

Målet med disse endringene er å oppnå en god
spredning på testingen, og å gjøre det mulig å
følge elevenes progresjon gjennom grunnskolen.
Prøver som måler lesing og matematikk er priori-
tert fordi skolemyndighetene anser dette som
gjennomgående nødvendig kompetanse for elev-
ene. Gjennomføringen på starten av skoleåret skal
gjøre det lettere for skolene å bruke resultatene til
å planlegge undervisningen. Prøvene vil fortsatt
være digitale, men ikke lenger ha et adaptivt
design. De blir heller utformet slik at elevene

Boks 10.1 Viktige endringer 
i kvalitetssikringssystemet i Danmark

Endringene omfatter
– midlertidige nasjonale overgangstester (fra

2022 til 2026) og nye ferdighetsprøver i
lesing og matematikk

– en meldebok til dialog mellom skole og
hjem (meddelelsesbog)

– skoleutviklingssamtaler og oppfølging mel-
lom skoler og kommuner

– et verktøy for å vurdere elevenes språkut-
vikling, en risikotest for ordblindhet eller
dysleksi, en screeningprøve for å oppdage
lesevansker og en screeningprøve for å
oppdage elever med stort læringspotensi-
ale (høj begavelse)

– en ny modell for å vurdere om elevene er
klare for videre utdanning eller ikke
(uddannelsesparathedsvurdering)

– kvalitetstilsyn, med utviklingsliste og krav
om utviklingsplan for skolene

Nasjonale skolemyndigheter utvikler støtte-
og veiledningsmateriell, for å støtte skolene og
kommunenes arbeid med å vurdere og utvikle
kvalitet. Dette gjøres tilgjengelig via myndig-
hetenes nettsider.
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gjennomfører en prøve med de samme oppgav-
ene, en såkalt lineær prøve. Endringene i desig-
net, fra adaptivt design til en lineær prøve med
like oppgaver for alle, skal gjøre det lettere å sam-
menlikne elevenes progresjon og å bruke resulta-
tene i organiseringen av undervisningen (Børne-
og Undervisningsministeriet, 2022i). Det adap-
tive designet har blitt debattert mye i Danmark og
har fått kritikk for å være et svakt måleinstrument
(Flarup, 2020).

I årene fram til de nye ferdighetsprøvene er
klare, innfører myndighetene nasjonale overgang-
stester i dansk lesing og matematikk som elevene
gjennomfører digitalt. Overgangstestene skal gi
elevene, lærerne og skolene erfaringer med å
gjennomføre disse prøvene i starten av skoleåret.

Både overgangstestene og de framtidige nasjo-
nale ferdighetsprøvene vil være obligatoriske å
gjennomføre for alle elever. Når de nye ferdighets-
prøvene er klare, avvikler danske myndigheter
overgangstestene og de adaptive prøvene (Børne-
og Undervisningsministeriet, 2022i).

Meddelelsesbogen erstatter individuelle elevplaner

I det nye kvalitetssikringssystemet blir de indivi-
duelle elevplanene fra skoleåret 2022–2023 endret
til et dialogverktøy kalt Meddelelsesbogen (melde-
boken) til bruk i samarbeidet mellom elevene, for-
eldrene og skolene. Dialogverktøyet skal
omhandle elevens faglige og generelle (alsidige)
utvikling. Alle elevene ha en egen meldebok fra
barnehageklassen og fram til 9. trinn. Utdannings-
myndighetene har satt noen formelle krav til
utformingen av dialogverktøyet, men også gitt
rom for at skolene skal kunne utvikle og tilpasse
verktøyet til det lokale arbeidet med å evaluere og
følge opp elevene. De formelle kravene som er
satt til meldeboken er at den skal
– være skriftlig
– brukes regelmessig og gjøres tilgjengelig for

eleven og foreldrene minst én gang i året
– dekke kompetanseområdene språk og mate-

matisk oppmerksomhet for elever i barnehage-
klassen

– dekke fagene dansk og matematikk for elever
på 1. til 9. trinn

– inneholde vurderinger knyttet til elevens fram-
tidige utdanning etter fullført grunnskole, og
om prosessen for å oppfylle de faglige kravene
som er knyttet til opptaksprosessen for elever
på 7. til 9. trinn

– inneholde informasjon om den innsatsen og
oppfølgingen skolen har iverksatt for å hjelpe
elever som står i utfordringer

Skolene bør bruke meldeboken som utgangs-
punkt for en konstruktiv dialog mellom eleven,
foreldrene og skolen. Den bør rette oppmerksom-
heten mot noen avgrensede områder knyttet til
elevens faglige og generelle utvikling. De avgren-
sede områdene skal være praksisnære og kon-
krete (Børne- og Undervisningsministeriet,
2022f).

Skoleutviklingssamtaler erstatter kvalitetsrapportene

Det nye kvalitetssikringssystemet fører til en end-
ring i kvalitetsrapportene fra kommunene. Skole-
utviklingssamtaler erstatter kvalitetsrapportene,
og skal bli en ramme for dialogen mellom den
enkelte skolen og kommunen knyttet til skolens
utviklings- og innsatsområder. Endringen trer i
kraft fra skoleåret 2022–2023. Heretter skal sko-
lene og kommunen gjennomføre samtalene én
gang i løpet av hvert skoleår. Det er folkeskolelo-
ven som setter rammene for skoleutviklingssam-
talene, men det er få formelle krav til samtalene
(Børne- og Undervisningsministeriet, 2022l).
Rammene som er gitt av loven, er at
– kommunerådet eller byrådet skal holde én

årlig skoleutviklingssamtale med skolens leder
– skolelederen skal ta initiativ til å beskrive

utviklings- og innsatsområdene som samtalen
skal dreie seg om

– kommunerådet eller byrådet skal supplere
med temaer i henhold til den strategiske ram-
men for skolevesenet

– resultatene fra de obligatoriske prøvene og
annen relevant kunnskap, skal tas inn i skole-
utviklingssamtalen

– samtalen skal følge opp tidligere skole-
utviklingssamtaler

– samtalen skal berøre status på eventuelle
utviklingsplaner og handlingsplaner

– skolen skal opplyse om evalueringen av under-
visningens kvalitet på skolens hjemmeside

Innføring av språkvurderingssverktøy, screeningprøver 
og risikotest

I tillegg til endringene av de eksisterende prøvene
og verktøyene skal det nye kvalitetssikringssys-
temet inneholde
– et obligatorisk verktøy for å vurdere elevenes

språkutvikling i barnehageklassen
– en klassebasert screeningprøve for å oppdage

elever med utfordringer knyttet til lesing på 1.
trinn

– en risikobasert test for å oppdage elever med
risiko for å utvikle dysleksi på 1. trinn
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– en screeningprøve for å oppdage elever med
stort læringspotensial (højtbegavede elever).

Skolen skal følge opp elevene som oppfyller de
ulike screeningkriteriene nærmere. De ulike scree-
ningprøvene tas i bruk i løpet av perioden 2022–
2026 (Børne- og Undervisningsministeriet, 2022h).

Ny modell for å vurdere studieforberedthet

I løpet av skoleåret 2024–2025 innfører Danmark
en ny modell for å vurdere om elevene er klare for
å gå videre til en videregående opplæring. De dan-
ske myndighetene har satt ned en arbeidsgruppe
som består av parter innen grunnskole og videre-
gående opplæring, som skal foreslå nye modeller
for hvordan denne vurderingen kan gjøres. Et vik-
tig mål med denne prosessen er å gå bort fra prak-
sisen med å vurdere elever som ikke utdan-
ningsklare (ikkeuddannelsesparat) (Børne- og
Undervisningsministeriet, 2022g).

Innføring av kvalitetstilsyn med en utviklingsliste

I løpet av skoleåret 2024–2025 blir det innført en
egen utviklingsliste for skolene med, eller som
står i risiko for å få, utfordringer med undervis-
ningskvaliteten eller skolemiljøet. Det er Styrel-
sen for Undervisning og Kvalitet som har ansvaret
for å lage listen, og som velger ut skolene basert
på en årlig screening av data fra skolene med vekt
på utvalgte kvalitetsindikatorer. Med utgangs-
punkt i listen vil det bli ført kvalitetstilsyn med
skolene. Denne endringen ble iverksatt fra skoleå-
ret 2022–2023 (Børne- og Undervisningsminis-
teriet, 2022q).

10.1.3 Kvalitetssikringssystemet for private 
grunnskoler i Danmark

I det danske kvalitetssikringssystemet er det
meste av offentlige prøver frivillig å bruke for de
private grunnskolene (frie grundskoler). De kan
velge selv om de vil benytte seg av de offentlige
prøvene, men de har muligheten til å bruke alle
prøvene om de ønsker det. Hvis en privat grunn-
skole velger å gjennomføre folkeskolens prøver,
skal det skje på de samme vilkårene som for de
offentlige folkeskolene. Det vil også være frivillig
for dem å bruke de nye nasjonale ferdighetsprø-
vene når de blir klare. Den eneste prøven de pri-
vate skolene blir pålagt å bruke, er verktøyet for å
vurdere elevenes

språkutvikling i barnehageklassen. Fram til det
nye språkvurderingsverktøyet blir klart, kan sko-
lene selv velge hvilket verktøy de vil bruke.

Skolene kan også velge å melde fra til Børne-
og Undervisningsministeriet at den er prøvefri.
Elever som har gått på en prøvefri skole, må ta en
opptaksprøve hvis de etter 9. klasse vil fortsette på
en utdannelse med et karakterbasert opptakskrav.
Elevene kan også velge å ta folkeskolens prøver
som privatister på en annen skole (Børne- og
Undervisningsministeriet, 2022c).

Alle de private grunnskolene er pålagt å evalu-
ere både elevenes utbytte av undervisningen og
skolens samlede undervisningstilbud. Evaluerin-
gen skal sikre at det er lagt nok vekt på elevenes
utbytte og faglige progresjon i undervisningen.
Det stilles krav til de private grunnskolene om at
de informerer elevene og foreldrene fortløpende
om evalueringsresultatene. Det er ingen krav om
at dette skal skje skriftlig, men det stilles krav om
at evalueringene skal være allsidige og at karakte-
rene ikke kan utgjøre det eneste kunnskaps-
grunnlaget.

Når det gjelder å evaluere det samlede under-
visningstilbudet, velger skolene selv hvilke meto-
der og hvilken form de benytter. Det er bare et
krav om at evalueringen skal foregå regelmessig,
og skolene utarbeider en plan for å følge opp eva-
lueringen. I oppfølgingsplanen skal skolen
beskrive hva den har lært og hvilke nye tiltak den
vil sette i gang ut fra det. Oppfølgingsplanen skal
inneholde opplysninger om når skolen gjennomfø-
rer den neste samlede evalueringen. De private
grunnskolene er pliktige å publisere resultatene
fra den samlede evalueringen og oppfølgingspla-
nen på nettsiden sin (Børne- og Undervisningsmi-
nisteriet, 2022c).

10.1.4 Kvalitetssystemet for de gymnasiale 
utdanningsinstitusjonene

Kvalitetssystemet for de gymnasiale utdanningsin-
stitusjonene består av flere deler. I denne sam-
menhengen er det spesielt relevant å trekke fram
fem hovedkomponenter. De fem hovedkomponen-
tene er
– nasjonale retningsgivende mål
– selvevaluering og oppfølgingsplan
– trivselsmåling
– tilsyn
– skolebasert rådgivning fra gymnasiale lærings-

konsulenter

I tillegg til disse fem hovedkomponentene bruker
skolene og skoleeierne resultatene fra prøver,
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eksamener og internasjonale undersøkelser i
arbeidet med å utvikle kvalitet. Børne- og Under-
visningsministeriet tilgjengeliggjør også noe
støtte- og veiledningsmateriell på nettsidene sine
(Børne- og Undervisningsministeriet, 2022k).

Nasjonale retningsgivende mål

De nasjonale retningsgivende målene skal sikre at
de gymnasiale utdanningsinstitusjonenes kvali-
tetsutviklingsarbeid står i forhold til elevenes fag-
lige nivå, trivsel og overgang til utdanning på uni-
versitets- og høyskolenivå. I Danmark er det i dag
tre retningsgivende mål. De tre målene er at
– gymnasieskolene skal utfordre alle elever, uav-

hengig av sosial bakgrunn, så de blir så dyktige
som de kan

– en større andel av elevene skal begynne på en
høyere utdanning

– trivselen i de gymnasiale utdanningene skal
styrkes

Disse retningsgivende målene danner utgangs-
punktet for de gymnasiale utdanningsinstitusjone-
nes arbeid med selvevaluering og oppfølgingsplan
(Børne- og Undervisningsministeriet, 2022j).

Selvevaluering og oppfølgingsplan

Alle de gymnasiale institusjonene er pålagt å ha et
lokalt kvalitetssystem som består av selvevalue-
ring og en oppfølgingsplan. Med utgangspunkt i
de nasjonale retningsgivende målene skal institu-
sjonene konkretisere egne mål som hjelper dem å
nå de nasjonale målene. Disse konkrete målene
skal tydeliggjøre den enkelte skolens faglige og
pedagogiske innsatsområder. Hvert år skal den
enkelte skolen gjennomføre en selvevaluering og
utarbeide en oppfølgingsplan med utgangspunkt i
målene som er satt. Oppfølgingsplanen skal inne-
holde opplysninger om behovet for endringer, løs-
ningsforslag og operasjonelle mål, og vise hvilke
konkrete tiltak skolen skal sette i gang. Planen
skal også vise hvordan skolen skal evaluere disse
tiltakene. Skolene overleverer oppfølgingsplanen
til skoleeier og publiserer den opp på nettsiden
sin. Den nye oppfølgingsplanen og planene fra de
tre siste årene skal ligge åpent tilgjengelig til
enhver tid (Børne- og Undervisningsministeriet,
2022e).

Trivselsmåling

Alle gymnasieskolene skal gjennomføre triv-
selsmålinger med elevene hvert år for å få syste-

matisk kunnskap om hvordan elevene har det på
skolen. Siden målingen fra skoleåret 2019–2020
har det vært obligatorisk å bruke et nasjonalt triv-
selsverktøy. Formålet med målingen er å følge
med på og å styrke utviklingen i elevenes trivsel
(Børne- og Undervisningsministeriet, 2022p).

Tilsyn

I Danmark fører nasjonale myndigheter tilsyn
med gymnasieskolene. Tilsynet legger vekt både
på faglig kvalitet, regeletterlevelse og på den øko-
nomiske styringen av skolene. Tilsynet kan være
risikobasert, tematisk basert eller rettet mot
enkeltsaker.

Det er Styrelsen for Undervisning og Kvalitet
som har ansvaret for utvelgelseskriteriene og for å
gjennomføre tilsynet med skolene. Det er utvalgte
indikatorer hvor opplysninger om eksamensresul-
tater, andelen elever som går videre til høyere
utdanning, frafall, skolenes løfteevne med tanke
på sosioøkonomisk bakgrunn (skolebidrag) og
elevtrivsel er inkludert, som ligger bak utvelgesen
av skolene til det risikobaserte tilsynet. Det tema-
tiske tilsynet tar utgangspunkt i overordnede
utfordringer som flere av skolene står i samtidig,
eller i politiske initiativer. Styrelsen for Undervis-
ning og Kvalitet kan også velge å gjennomføre
enkeltsakstilsyn på bakgrunn av konkrete hen-
vendelser eller opplysninger fra elever, foreldre
eller andre som har en generell bekymring for
skolen (Børne- og Undervisningsministeriet,
2022n).

Skolebasert rådgivning

I Danmark har de en egen ordning for å hjelpe de
gymnasieskolene som opplever utfordringer i
arbeidet med å nå de retningsgivende målene.
Ordningen baserer seg på veiledning fra erfarne
rådgivere, som tilbyr tjenester til den enkelte
gymnasieskolen. Rådgiverne blir omtalt som gym-
nasiale læringskonsulenter. Det vil typisk være de
gymnasieskolene som blir trukket ut i det risiko-
baserte tilsynet som får tilbud om rådgivning fra
læringskonsulentene.

Læringskonsulentene har erfaring fra skolele-
delse, pedagogisk ledelse, teamledelse, prosjekt-
ledelse og undervisning på gymnasieskolenivå, og
de arbeider primært med skoleutvikling på gym-
nasienivå. Noen av læringskonsulentene er full-
tidsansatte i Børne- og Undervisningsministeriet,
mens andre har kombinasjonsstillinger hvor de
både arbeider i departementet og ved en utdan-
ningsinstitusjon. Når læringskonsulentene kom-
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mer inn, analyserer og vurderer de skolens situa-
sjon i samarbeid med skolen. Deretter formulerer
konsulentene en beskrivelse av skolens ønskede
forandring og hvordan de skal forankre endrings-
ønsket. Endringsønskene blir som regel utarbei-
det i samsvar med skolens oppfølgingsplan og de
nasjonale retningsgivende målene. Til slutt legger
skolen og læringskonsulentene opp en rådgiv-
ningsprosess med månedlige oppfølgingsmøter
og begynner kvalitetsutviklingsarbeidet (Børne-
og Undervisningsministeriet, 2022a).

10.2 Kvalitetssystemet i Sverige

Sveriges kvalitetssystem består av flere hoved-
komponenter. Dette er blant annet nationella prov
(nasjonale prøver), et felles nasjonalt indikator-
sett, allmenne råd, nettbaserte støtteressurser og
en ordning for kvalitetsvurdering. Det er også en
nasjonal satsing på systematisk kvalitetsarbeid,
opprettelsen av en tilsynsordning med vekt på
kvalitet og en kompensatorisk ordning for å støtte
barnehager, skoler og skoleeiere med svake
resultater på utvalgte mål.

I Sverige er det Skolverket, Specialpedago-
giska skolmyndigheten (SPSM) og Skolforsk-
ningsinstitutet som har i oppdrag å støtte og
fremme kvalitetsarbeid i skolen, mens Skolinspek-
tionen (Skoletilsynet) har ansvaret for å føre tilsyn
og gjennomføre kvalitetsundersøkelser. Det er
kommunen som er eier for de offentlige skolene,
og skolestyret som er eier for de private skolene.

De fleste delene av det svenske kvalitetssys-
temet gjelder for alle nivåene av skolevesenet.
Eksempelvis både for barnehagene, grunnsko-
lene, de videregående skolene, sameskolene og
den kommunale voksenopplæringen. De fleste
delene skiller heller ikke mellom de offentlige
eller de private skoleeierne, noe som er viktig
ettersom det også er en stor andel private skoleei-
ere i Sverige.

Det pågår i dag en videreutvikling av det sven-
ske kvalitetssystemet.

10.2.1 Dagens kvalitetssystem i Sverige
Det svenske kvalitetssystemet består i dag av
blant annet allmenne råd, nasjonale kvalitetsindi-
katorer og prosesstøtte, kvalitetsrettet tilsyn,
nasjonale prøver, en modell for systematisk kvali-
tetsarbeid og en kompensatorisk støtteordning
(Lundahl, 2022; Skolverket, 2022e). De ulike
delene av kvalitetssystemet har blitt innført på
ulike tidspunkt, men utvalget har valgt å avgrense

omtalen i hovedsak til utviklingen som har skjedd
omkring og utover 2000-tallet.

Kvalitetsredovisning og allmenne råd

I 1997 introduserte den svenske regjeringen
begrepet kvalitetsredovisning (kvalitetsregnskap) i
utviklingsplanen for barnehagen, skolen og vok-
senopplæringen. Begrepet var ment å omfatte en
helhetlig tilnærming til kvalitetsutvikling, med
vekt på at skolene kontinuerlig skulle vurdere,
analysere og dokumentere praksisen sin, utvikle
målrettede handlingsplaner og gjennomføre tiltak.
Innføringen av begrepet ble etterfulgt av en nasjo-
nal ordning for kvalitetsvurdering innenfor det
svenske skolevesenet.

Bakgrunnen for dette var at kommunene fort-
løpende skulle vurdere virksomheten sin og følge
opp resultatene sine i henhold til nasjonale mål og
lokale utviklingsplaner. Denne egenkontrollen ble
deretter rapportert videre til Skolverket, som ved
hjelp av kommunenes rapporter skulle utforme et
overordnet nasjonalt bilde på kvaliteten i skoleve-
senet. For å utarbeide dette nasjonale bildet, gjen-
nomførte Skolverket også egne utredninger og
benyttet seg av statistikk fra blant annet karakte-
rer. Karakterene ble brukt både som en indikator
på elevene, skolene og skoleeiernes måloppnå-
else. Det var mange kommuner som manglet
kompetanse og ressurser til å kunne drive med
denne formen for egenkontroll (Lundahl, 2022). I
den forbindelsen innførte svenske skolemyndig-
heter allmenne råd for arbeidet med kvalitetsregn-
skap i 1999 og senere også et nasjonalt sett med
kvalitetsindikatorer.

De første allmenne rådene fra 1999 ble revi-
dert flere ganger gjennom det tidlige 2000-tallet,
og i 2012 ble de erstattet med allmenne råd for
systematisk kvalitetsarbeid i skolevesenet (Lun-
dahl, 2022).

Systematiskt kvalitetsarbete (SKA)

Systematiskt kvalitetsarbete (systematisk kvalitets-
arbeid) er en lovfestet modell for kvalitetsutvik-
lingsarbeid, som bygger på egenvurdering og mål
om forandring i skolen. Hensikten med systema-
tiskt kvalitetsarbete er å synliggjøre de overord-
nede målene om kvalitet og likeverd og rette opp-
merksomheten mot skolens egen praksis og det å
stille kritiske spørsmål til den (Lundahl, 2022).
Systematisk kvalitetsarbete kom inn i skoleloven i
2010, og sommeren 2022 trådte en del nye
bestemmelser i kraft og erstattet bestemmelsene
fra 2010. De nye bestemmelsene bygger i stor
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grad videre på bestemmelsene fra 2010, men med
noen nye formuleringer som presiserer og tyde-
liggjør ansvaret til ulike aktører. I tillegg ble det
blant annet innført et krav om å dokumentere det
systematiske kvalitetsarbeidet, både for skoleei-
ere og på skolenivået.

Kapitlet i skoleloven om det systematiske kva-
litetsarbeidet omhandler blant annet de ulike aktø-
renes ansvar og oppgaver. Her omtales for eksem-
pel de nasjonale myndighetenes ansvar for å føre
tilsyn og gjennomføre kvalitetsundersøkelser og
oppgaven om å følge opp skolevesenet. For eierni-
vået omtales kravene om at alle skoleeierne innen-
for skolevesenet, på eiernivået, skal arbeide syste-
matisk og kontinuerlig med å planlegge og følge
opp opplæringen i skolene sine. I henhold til sko-
leloven skal de også analysere årsakene for resul-
tatene av oppfølgingen av dem, og ut fra analysen
skal de gjennomføre tiltak med mål om å utvikle
opplæringen videre. For den enkelte skolen presi-
serer skoleloven at kvalitetsarbeidet på enhets-
nivå skal gjennomføres med medvirkning fra
lærerne, annet personale og elevene. Skoleloven
presiserer også at elevenes foreldre skal få mulig-
het til å delta i arbeidet. Det er skolelederne som
har ansvaret for at kvalitetsarbeidet ved enheten
gjennomføres i henhold til kravene som stilles til
kvalitet og medvirkning (Skollag, 2010).

I 2012 publiserte Skolverket allmenne råd for
det systematiske kvalitetsarbeidet. Disse rådene
er forskriftsfestede og omfatter seks hovedområ-
der. De seks hovedområdene handler om
– å styre og lede kvalitetsarbeid
– å dokumentere kvalitetsarbeid
– å følge opp resultater og måloppnåelse
– å analysere og vurdere utviklingsbehovet
– å planlegge og gjennomføre utviklingen
– å ha rutiner for å følge opp klagesaker

De to første områdene handler om styring, ledelse
og dokumentasjon. Områdene tar opp temaer som
rutiner, kompetanse og deltakelse. De neste tre
områdene handler om ulike faser i kvalitetsarbei-
det, og den siste handler om skoleeierens håndte-
ring av klagesaker.

De allmenne rådene for systematisk kvalitets-
arbeid for skolevesenet er utviklet som støtte til
skolelederne og skoleeierne. Rådene gjelder for
alle som arbeider innenfor skolevesenet, og omfat-
ter både de offentlige og private skolene (Skolver-
ket, 2012).

BRUK og Kvalitetsverkstaden

I 2003 innførte Skolverket et eget indikatorsett for
å vurdere kvaliteten i skolene eller kommunene.
Det bestod av fire hovedindikatorer som samlet
omtales som BRUK – Bedömning, Reflektion, Utve-
ckling og Kvalitet (vurdering, refleksjon, utvikling
og kvalitet). Disse fire indikatorene utgjorde kjer-
nen i et digitalt refleksjonsverktøy som alle sko-
lene og skoleeierne har hatt tilgang til. BRUK-
verktøyet ble utviklet for å støtte kollektiv reflek-
sjon ved den enkelte skolen eller skoleeierens
virksomhet, og ble utformet digitalt for å gjøre
støtten mer tilgjengelig og enkel å bruke i reflek-
sjons- og analyseprosesser. I forbindelse med hver
av hovedindikatorene ble det utviklet påstander
som de ansatte i skolen eller kommunen tar stil-
ling til før resultatene ble sammenstilt i verktøyet.
Påstandene ble utviklet med utgangspunkt i nasjo-
nale styringsdokumenter som Skollagen (skolelo-
ven), læreplanene og Skolverkets allmenne råd.
Ifølge Skolverket egnet BRUK-verktøyet seg til å
sammenlikne skolens eller skoleeierens egne
resultater over tid, men ikke til å sammenlikne
kvaliteten mellom de ulike skolene eller kommu-
nene (Lundahl, 2022; Skolverket, 2022d).

I forbindelse med at BRUK-verktøyet etter
hvert har blitt utdatert, både med tanke på innhol-
det og den digitale løsningen, har Skolverket
besluttet å erstatte BRUK med et nytt system. Fra
og med februar 2023 er det ikke lenger være
mulig å ta i bruk det gamle verktøyet. For støtte i
arbeidet med kvalitetsutvikling, henviser Skolver-
ket i dag heller lærere, skoleledere og skoleeiere
til den digitale plattformen Kvalitetsverkstaden
(Kvalitetsverkstedet) som ble lansert tidlig i 2020
(Skolverket, 2022a).

Kvalitetsverkstedet er en nettbasert proses-
støtte til lærere, skoleledere og skoleeiere i arbei-
det med kvalitetsutvikling. Det er også et verktøy
for den som skal lede utviklingsarbeidet, som skal
gjøre det lettere å samarbeide rundt prosessen.
Arbeidet med verktøyet kan kvalifisere skolene til
å søke om offentlige tilskudd for å drive det videre
kvalitetsutviklingsarbeidet.

Ett av hovedformålene med verktøyet er å
hjelpe lærere, skoleledere og skoleeiere med å
arbeide kontinuerlig med kvalitetsutvikling. Kvali-
tetsverkstedet er derfor sentrert rundt fem deler
som til sammen skal støtte aktørene i å gjennom-
føre en helhetlig og kontinuerlig utviklingspro-
sess.
– Den første delen handler om å skape en felles

forståelse for hva det vil si å arbeide med kvali-
tetsutvikling. Denne delen legger vekt på hva
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det betyr for lærerne, skolelederne og skoleei-
erne som står i prosessen, og på å støtte dem i
å finne fram til en felles forståelse.

– Den andre delen handler om å få en felles for-
ståelse for her-og-nå-situasjonen, og å finne
fram til et kunnskapsgrunnlag som kan si noe
om den.

– I den tredje delen analyserer aktørene her-og-
nå-situasjonen og velger mål og tiltak for den
videre prosessen.

– Den fjerde delen handler om å finne fram til
konkrete aktiviteter og handlinger som kan
føre organisasjonen nærmere målene.

– I den femte og siste delen vurderer og rappor-
terer lærerne, skolelederen eller skoleeieren
om hvordan det har gått med prosessen. Etter
dette kan aktørene gjenta prosessen.

Kvalitetsverkstedet har blitt utviklet slik at aktø-
rene skal bygge videre på det eksisterende lokale
kvalitetsarbeidet i fellesskap med hele organisa-
sjonen. Verktøyet inneholder filmer, støttetekster
og annet støttemateriale, som ifølge Skolverket
bygger på forskning og erfaringsbasert kunn-
skap. Gjennom arbeidet dokumenteres prosessen
fortløpende, slik at det skal være mulig å bygge
videre på prosessen i framtiden. Verktøyet har
med andre ord en arkivfunksjon for de som arbei-
der med kvalitetsutviklingsarbeidet på skole- og
skoleeiernivå (Skolverket, 2022a).

Samverkan för bästa skola

Sverige har siden 2016 hatt en nasjonal ordning
for å støtte systematisk og kontinuerlig kvalitets-
arbeid med mål om å øke graden av likeverd i sko-
lene. Ordningen Samverkan för bästa skola (Sam-
arbeid for den beste skolen) ble utviklet for å
støtte skoleeiere med svake kunnskapsresultater
eller lavere gjennomføringsgrad blant elever og
som nasjonale myndigheter vurderer å ha dårlige
forutsetninger for å forbedre resultatene på egen
hånd.

Samverkan för bästa skola er prosessorientert
og legger vekt på å formulere mål og gjennomføre
analyser med utgangspunkt i lovverket, og å plan-
legge og gjennomføre tiltak gjennom kollektive
læringsprosesser. I det lokale arbeidet med ord-
ningen deltar representanter for Skolverket, Spe-
cialpedagogiska skolmyndigheten (SPSM) og uni-
versiteter som dialogpartnere for skolene.

Samverkan för bästa skola ble innført på bak-
grunn av negative resultater på de internasjonale
undersøkelsene som PISA og TIMSS, som viste
en synkende trend for likeverdet mellom de sven-

ske skolene. Resultatene utover 2010-tallet viste at
det var for mange av skolene som hadde svake
resultater over tid. Derfor fikk Skolverket i 2015 et
oppdrag av regjeringen om å gjennomføre et tiltak
for å heve kunnskapsresultatene i grunnskolen og
i den videregående opplæringen (gymnasiesko-
ler). Tiltaket skulle utvikles i samarbeid og dialog
med skoleeierne, og bidra til å øke likeverdet
innenfor og mellom skolene.

Etter en innledende utprøvning høsten 2015,
startet Skolverket et treårig samarbeid med de
første skoleeierne og skolene våren 2016. I januar
2017 fikk Skolverket et tilleggsoppdrag om å
utvide tiltaket for å kunne samarbeide med barne-
hager innenfor rammene av Samverkan för bästa
skola. Høsten 2021 hadde i alt 105 skoleledere, 416
skoleenheter og 124 barnehager takket ja til å
delta.

Skolverket publiserte i 2019 og 2021 evaluerin-
ger som viste at Samverkan för bästa skola over-
ordnet sett ser ut til å ha bidratt positivt til at sko-
leeierne har utviklet det systematiske kvalitetsar-
beidet sitt, og det pedagogiske lederskapet og fag-
lige fellesskapet ved skolene innenfor rammene
av kvalitetsutvikling. Flere av deltakerne i evalue-
ringene, spesielt skolelederne, hadde en positiv
opplevelse av at skolene kunne forbedre kunn-
skapsresultatene over tid gjennom å fortsette med
systematiskt kvalitetsarbete. Samarbeidsdialogene
mellom de lokale og nasjonale aktørene, som er
en viktig del av Samverkan för bästa skola, er
utgangspunktet for de nye kvalitetsdialogene som
er i ferd med å innføres i Sverige (Lundahl, 2022).

Tilsyn og kvalitetsundersøkelser

I 2008 ble Skolinspektionen (Skoletilsynet) opp-
rettet som et tiltak for å sikre regelverksetterlevel-
sen og kvaliteten i de svenske skolene (Lundahl,
2022). Skolinspektionen fører ulike typer tilsyn,
avhengig av situasjonen skolen står i. I tillegg til å
være skoleverkets tilsynsorgan, ivaretar Skolin-
spektionen rollen som barne- og elevombud i
saker om krenkende behandling. Skolinspektio-
nen fører blant annet
– regelverksbundet tilsyn med risikobasert

utvelgelse av skoler, med utgangspunkt i fakto-
rer som økonomi, resultater og medieomtale

– tematisk tilsyn med utgangspunkt i overord-
nede utfordringer som flere skoler står i samti-
dig

– enkeltsakstilsyn, som gjøres på bakgrunn av
konkrete henvendelser eller opplysninger fra
elever, foreldre eller andre interessenter
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Disse tre formene for tilsyn skal sikre et mini-
mumsnivå for skolens etterlevelse av regelverket,
men i Sverige har de også en egen type tilsyn ret-
tet mot å løfte kvaliteten ut over det som kreves av
regelverket. Denne formen for tilsyn omtales som
kvalitetsgranskning (kvalitetsundersøkelser), og
gjennomføres både som regelverksbundet kvali-
tetsundersøkelser og tematiske kvalitetsundersø-
kelser.

De regelverksbundne kvalitetsundersøkelsene
gjennomføres med samtlige av grunnskolene og
de videregående skolene i løpet av en syklus på
tre til fem år, og vurderer skolene på fire områder
som regnes å være særskilt viktige for kvalitetsut-
viklingen på skolen. De fire områdene er
– skoleledernes lederskap
– undervisningen ved skolen
– trygghet og studiero
– vurdering og karaktersetting

I tillegg vurderes skoleeiernes arbeid med å legge
til rette for skolenes kvalitetsutviklingsarbeid. De
tematiske kvalitetsundersøkelsene gjennomføres i
forbindelse med nasjonale satsninger. For eksem-
pel i forbindelse med tiltak som Systematiskt kvali-
tetsarbete og Kvalitetsdialoger (Skolinspektionen,
2022).

Nationella prov

Nationella prov, de svenske nasjonale prøvene,
har eksistert i Sverige siden midten av 1900-tallet
(Gustafsson og Erickson, 2018). Prøvene er obli-
gatoriske på 3., 6. og 9. trinn i Sverige, som tilsva-
rer 4., 7. og 10. trinn i Norge. I grunnskolen måler
prøvene
– svensk og svensk som andrespråk
– matematikk
– engelsk
– biologi, fysikk eller kjemi
– geografi, historie, religionskunnskap eller sam-

funnsfag

I den videregående opplæringen har elevene prø-
ver i svensk, svensk som andrespråk, matematikk
og engelsk. Prøvene har flere nivåer. For eksem-
pel finnes det fire nivåer for de nasjonale matema-
tikkprøvene for elevene i den videregående opp-
læringen. Elevene gjennomfører de nasjonale prø-
vene på bestemte datoer, og prøvene har siden
2018 bare vært obligatoriske i avsluttende fag.
Ordningen med bare å ha obligatoriske prøver i
avsluttende fag, ble innført av nasjonale skole-
myndigheter som svar på kritikk mot at prøvene
tidligere opplevdes som svært omfattende. Det er

skoleeier eller skolene som bestemmer om elev-
ene skal gjennomføre nasjonale prøver utover det
som er obligatorisk (Skolverket, 2022b).

Flere av universitetene og høgskolene i Sve-
rige utvikler de nasjonale prøvene, og de blir
prøvd ut av elever og lærere før de blir tatt i bruk
slik også de norske kartleggingsprøvene og nasjo-
nale prøvene blir. For hver prøve er det mellom
200 og 1000 elever som er med i utprøvingsfasen.
Innholdet i prøvene er konstruert med utgangs-
punkt i analyser av læreplanen og emne- og
kursplaner og har til hensikt å dekke så mye som
mulig av planene (Skolverket, 2022c). Det tar mel-
lom 1,5 og 2,5 år å utvikle hver enkelt prøve, noe
som tilsvarer det fagmiljøer i Norge bruker på å
lage og kvalitetssikre de norske nasjonale prø-
vene.

Svenske myndigheter offentliggjør resultatene
fra de svenske nasjonale prøvene på skolenivå, og
resultatene blir brukt til å sette karakterer i fag og
å kvalitetssikre lærernes sluttvurderinger (Kunn-
skapsdepartementet, 2014; Skedsmo, 2022). For-
målet med og bruken av de nasjonale prøvene i
Sverige kan derfor minne om norske eksamener
heller enn om norske nasjonale prøver, ettersom
de er en del av grunnlaget for karaktersettingen i
faget. I nordisk sammenheng er det bare Sverige
som bruker resultatene fra de nasjonale prøvene
på denne måten, og det er flere forskningsrappor-
ter som peker på utfordringer knyttet til å balan-
sere både likeverdig og rettferdig karaktersetting
og kvalitetsvurdering innenfor rammene av de
nasjonale prøvene. Utfordringene er spesielt knyt-
tet til prøvenes stabilitet over tid, som varierer fra
år til år i både utforming og anvendelse, og til at
prøvene utvikles med flere ulike formål som kan
gjøre at de er bedre tilpasset ett formål framfor ett
annet (Gustafsson og Erickson, 2018). Det er
iverksatt en større utviklingsprosess med hensik-
ten om å gjøre de nasjonale prøvene digitale i
løpet av 2023. I en delrapportering slår Skolverket
(2021) fast at EU-dommen Schrems II gir nye per-
sonvernproblemstillinger knyttet til digitaliserin-
gen som forsinker denne implementeringen.

Sluttvurdering

Sluttvurderingene i Sverige skal bygge på all til-
gjengelig informasjon som kan si noe om hvordan
elevene ligger an i forhold til de nasjonale kunn-
skapskravene, og elevene skal fortløpende få
informasjon om måloppnåelsen sin i løpet av sko-
leåret (Hovdhaugen mfl., 2022a). Målet med
sluttvurderingen er at den skal representere i hvil-
ken grad elevene har oppnådd de nasjonale kunn-
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skapskravene for de ulike fagene. Kunnskapskra-
vene er fastsatt i læreplanverket for grunnskolen
og den videregående opplæringen, både i form av
overordnede mål og gjennom konkrete kurspla-
ner for hvert enkelt fag. Sluttvurderingene gjøres
blant annet gjennom utviklingssamtaler mellom
elevene og lærerne, bruken av individuelle
utviklingsplaner og karaktersetting. I grunnsko-
len settes det karakterer fra og med 6. trinn, men
sluttvurdering gis bare ved slutten av 9. trinn. I
den videregående opplæringen gis sluttvurdering
når et kurs (fag) er gjennomført, noe som inne-
bærer at elevene vil få noe sluttvurdering på alle
trinn (Hovdhaugen mfl., 2022a).

I Sverige inneholder sluttvitnemålet bare
karakterer satt av lærere, og det finnes ingen fel-
les eksamen i verken grunnskolen eller i den vide-
regående opplæringen som kvalitetssikrer eleve-
nes karakterer. I Sverige benytter de seg heller av
tiltak som lærergodkjenning og nationella prov
(nasjonale prøver) for å sikre god og likeverdig
karaktersetting. Lærergodkjenning ble innført i
2011, etter et vedtak i Riksdagen. Godkjennings-
ordningen omfatter alle lærere i grunnskolen og
den videregående opplæringen, og er ment å sikre
at bare lærere som har godkjent utdanning får lov
til å sette karakterer. Det er Skolverket som god-
kjenner lærerne. Nyutdannede lærere må ha et
prøveår, hvor de veiledes av en erfaren lærer, før
de kan få godkjenning til å sette karakterer på
egenhånd (Hovdhaugen mfl., 2022a).

10.2.2 Videreutviklingen av kvalitetssystemet 
i Sverige

Kvalitetssystemet i Sverige er i endring. Det nye
kvalitetssystemet i Sverige, består av nasjonale
målsettinger, delmål, indikatorer og utviklingsfak-
torer (framgångsfaktorer) (Skolverket, 2022f).
Systemet legger stor vekt på at skolene og skole-
eierne skal få et bedre utgangspunkt for å identifi-
sere viktige utviklingsområder, og bidra til å
skape en felles forståelse for hva kvalitet og like-
verd innebærer for skolevesenet. Det nye kvali-
tetssystemet består av
– nasjonale målsettinger
– delmål og indikatorer som synliggjør virksom-

hetenes resultater i forhold til de nasjonale mål-
settingene

– utviklingsfaktorer som beskriver kvalitative
aspekter ved opplæringen som også kan bidra
til at skolene og skoleeierne oppnår de nasjo-
nale målsettingene

Med utgangspunkt i disse tre delene skal skolene
og skoleeierne analysere resultatene sine og for-
utsetningene for å drive med systematisk kvali-
tetsutviklingsarbeid. Deretter skal denne analy-
sen brukes som utgangspunkt i den påfølgende
kvalitetsdialogen som skoleeierne får tilbud om.
Kvalitetsdialoger vil dermed bli en sentral del av
det nye systemet, hvor skoleeiere i løpet av en to-
årsperiode får tilbud om et samarbeid med Skol-
verket og Specialpedagogiska skolmyndigheten.
Kvalitetsdialogen skal i hovedsak bestå av tre
deler. Disse er
– introduksjon til kvalitetsdialog, i form av digi-

tale møter med vekt på prosessplanlegging,
forutsetninger og analysegrunnlag

– gjennomføring av kvalitetsdialog, hvor delta-
kerne i hovedsak møtes fysisk og samarbeider
om skoleeierens styrker, utfordringer og
behov. Dialogen i denne fasen baserer seg på
skoleeierens systematiske kvalitetsarbeid
(SKA)

– oppfølging mot slutten av kvalitetsdialogen,
hvor partene møtes fysisk eller digitalt og
arbeider med viktige refleksjoner og erfaringer
fra kvalitetsdialogen

Kvalitetsdialogene er frivillige, og Skolverket og
Specialpedagogiska skolmyndigheten kan gjen-
nomføre dialogene med flere skoleeiere samtidig.
Dette skiller kvalitetsdialogene fra tilsynsarbeidet
til Skolinspektionen. Kvalitetsdialogen er i 2022 i
en utprøvingsfase hvor bare et mindre utvalg sko-
leeiere er involvert (15 skoleeiere totalt). Utvalget
skal i perioden 2022–2023 øke betraktelig, fra 15
til 600, før ordningen med kvalitetsdialog skal
være fullt implementert i andre halvdel av 2025.
Det er om lag 1100 skoleeiere i Sverige, hvorav
299 er kommunale. Alle skoleeiere får tilbud om
én kvalitetsdialog i løpet av implementeringsfa-
sen. Når implementeringsfasen er over, går ord-
ningen over i toårssyklusen (Skolverket, 2022a).

I videreutviklingen av kvalitetssystemet har
svenske skolemyndigheter lagt vekt på å etablere
et mer oversiktlig system. Et hovedmål har vært å
konsentrere seg om et mindre antall nasjonale
målsettinger som går på tvers av skoleformer. I
videreutviklingen har myndighetene tenkt at sko-
leeiere skal benytte støttemateriellet som Skolver-
ket utvikler i forbindelse med Systematiskt kvali-
tetsarbete i kvalitetsdialogene. Arbeidet med et
nytt kvalitetssystem skal ses i sammenheng med
arbeidet med Samverkan för bästa skola. Det nye
systemet skal være ferdig utviklet før sommeren
2023 (Lundahl, 2022; Skolverket, 2022a, 2022f).
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10.3 Kvalitetsstyringssystemet i Finland

I Finland er det Nationella centret för utbildnings-
utvärdering (NCU – Nasjonalt senter for
utdanningsevaluering) som har ansvaret for kvali-
tetssikringsarbeid på nasjonalt nivå. Gjennom
eksterne evalueringer produserer NCU-informa-
sjon og anbefalinger om kvalitetsutvikling for
lokale, regionale og nasjonale beslutningstakere.
NCU har også i oppgave å støtte kommunene i
deres arbeid med å evaluere og kvalitetssikre opp-
læringen.

I Finland blir grunnskolene og de videregå-
ende skolene administrert av kommunene. Ansva-
ret for lokal tilrettelegging og prioriteringer i sko-
lene er i stor grad desentralisert til lokale myndig-
heter. Det vil si til kommunene og til skolene selv.

Ifølge opplæringsloven plikter kommunene å
evaluere egen opplæring og delta i eksterne evalu-
eringer av opplæringsvirksomheten. Kommunene
som er ansvarlige for videregående skoler, plikter
i tillegg å ha et fungerende kvalitetsstyringssys-
tem (Huusko mfl., 2021).

Kommunale selvevalueringer

I Finland benytter kommunene selvevalueringer
til å utvikle kvaliteten i skolen. Tanken er at kom-
munene, ved hjelp av informasjon fra selvevalue-
ringene, skal utvikle egen virksomhet og under-
visningskvalitet. Kommunene kan selv velge hvil-
ken evalueringsmetode de vil benytte, men det er
krav om at de publiserer de mest sentrale resulta-
tene sine. Formålet med selvevalueringen er å
støtte utviklingen av utdanningen og bedre forhol-
dene for læring.

En evaluering av selvevalueringssystemet
viste at mange kommuner ikke utvikler kvalitets-
styringen sin i tilstrekkelig grad og dermed ikke
utvikler en systematisk evalueringskultur. I tillegg
viste evalueringen at mange kommuner ikke har
tid, ressurser eller kompetanse til å gjennomføre
arbeidet (Harjunen mfl., 2017). Etter at evalue-
ringsresultatene ble gjort kjent, har det finske
kunnskapsdepartementet utarbeidet en plan for
hvordan staten skal utvikle støttetiltak for å for-
bedre kvalitetsstyringen i kommunene. Blant
annet skal det utvikles nye nasjonale kvalitetskri-
terier for grunnskolen som skal gjelde i perioden
2022–2028.

Nasjonale utvalgsundersøkelser av elevenes lærings-
resultater

På nasjonalt nivå er Nationella centret för utbild-
ningsutvärdering (NCU) ansvarlig for å gjennom-
føre eksterne evalueringer i de ulike skolene og
kommunene. Evalueringene gir informasjon om i
hvilken grad skolene og kommunene oppnår
læringsmålene, og de undersøker nivået på eleve-
nes læringsresultater. NCU gjennomfører evalue-
ringene som utvalgsundersøkelser og velger ut
skoler og kommuner til å gjennomføre prøver i
utvalgte fag. På denne måten får nasjonale
myndigheter informasjon om elevenes kunn-
skaper og læringsresultater i ulike fag som de
benytter i kvalitetsutviklingsarbeidet.

På bakgrunn av resultatene fra utvalgsprøvene
utarbeider NCU egne resultatrapporter til alle del-
takerskolene og til kommunene som skolene til-
hører. Rapportene er digitale og utformet slik at
skolen eller kommunen kan sammenlikne egne
resultater med gjennomsnittlige resultater på
nasjonalt nivå. I tillegg får skolene tilgang til den
nasjonale sluttrapporten som oppsummerer situa-
sjonen for bestemte fag. Sluttrapporten er også
viktig som en situasjonsbeskrivelse for det finske
kunnskapsdepartementet, som har ansvaret for
læreplanutviklingen og lærerutdanningen.

Utover dette gjennomfører NCU tematiske
evalueringer innenfor ulike temaer som det er
behov for å evaluere. Disse temaevalueringene
har de siste årene eksempelvis handlet om effek-
tene av bedre undervisningspraksis og morsmåls-
undervisning for elever med innvandrerbak-
grunn, i tillegg til ulike metoder for å forebygge
mobbing. Også i slike tilfeller får kommunene vite
hvordan deres eget resultat er opp mot det nasjo-
nale gjennomsnittet.

Nasjonale myndigheter i Finland gjennomfø-
rer andre evalueringer i skolene i tillegg til kvali-
tetsstøttearbeidet. De gjennomfører både nasjo-
nale evalueringer og internasjonale undersøkelser
som PISA, TIMSS og PIRLS. Finske myndigheter
er i en prosess hvor de vurderer om det er behov
for å evaluere flere fag parallelt, enn det som er til-
fellet i dag.

I dialogen med de finske skolemyndighetene
trekker de også fram viktigheten av den
forskningsbaserte universitetsutdanningen for
lærere, som de mener er med på å opprettholde
kvaliteten i grunnopplæringen i Finland.
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Sluttvurdering og eksamen

Formålet med vurdering i det finske utdannings-
systemet er å veilede og følge med på elevenes
opplæring, styrke deres forutsetninger for å drive
med egenvurdering og å fremme en enhetlig og
likeverdig grunnskoleopplæring. Dette bidrar
lærerne til ved blant annet å gi elevene tilbakemel-
dinger som beskriver elevens framgang i forhold
til opplæringsmålene som er satt for faget. Over-
ordnet sett skal lærerne basere vurderingene av
elevene på prestasjoner som eleven har vist, hvor
det blir tydelig hvor godt elevene har nådd målene
som er satt for faget. Formålet er med andre ord å
støtte og veilede undervisning og skolearbeid, og
å fremme en enhetlig grunnopplæring på like vil-
kår.

Elevene i den finske grunnopplæringen gjen-
nomfører ingen nasjonale prøver eller eksamener.
Sluttvurdering gjøres i stedet av læreren på alle
trinn, basert på de målene som er spesifisert for
hvert fag i de lokale læreplanene. Dette gjelder
også karakterene i grunnskolebeviset som elev-
ene får når de fullfører 9. trinn, som danner grunn-
laget for elevenes opptak til en videregående
utdanning. For å bidra til stabilitet og likeverd i
lærernes vurderinger, på tvers av klasser og sko-
ler, inneholder den nasjonale læreplanen retnings-
linjer for vurdering i alle grunnskolens fellesfag.
Disse kan benyttes av lærerne når de skal vurdere
elevenes måloppnåelse i fagene.

I Finland er det bare ved avslutningen av den
studieforberedende videregående opplæringen at
elever må gjennomføre eksamener. Disse eksame-
nene omtales som studenteksamen, og er de
eneste eksamenene som finnes i den finske sko-
len. Studenteksamen består av en obligatorisk
eksamen i finsk eller svensk morsmål og tre eksa-
mener som eleven velger selv. Elevene kan da
velge å ta eksamen i matematikk, finsk eller
svensk språk (det språket som ikke tas som mors-
målseksamen), fremmedspråk eller generelle fag
(realfag, humaniora eller samfunnsfag). Elevene
kan også velge å gjennomføre flere eksamener om
de selv ønsker det. Elevene kan gjennomføre
eksamener både på våren i mars og på høsten i
oktober, som er de finske eksamensperiodene
(Hovdhaugen mfl., 2022a).

10.4 Oppsummering og utvalgets 
vurdering

Utvalget merker seg at det er mange likhetstrekk,
men også forskjeller i de danske, svenske og fin-
ske kvalitetsvurderingssystemene, sammenliknet
med det norske systemet. Utvalget merker seg
også at systemene og de enkelte delene i
systemene blir debattert både i Danmark og Sve-
rige. Utvalget merker seg også at det er enten ved-
tatt endringer for å legge større vekt på kvalitets-
utvikling eller at slike endringer blir diskutert.
Utvalget vil ta med seg disse betraktningene og
diskutere dette videre inn i arbeidet med hoved-
innstillingen.

Boks 10.2 Videreutvikling av 
kvalitetsstyringssystemet i Finland

Nye kvalitetsmål i grunnskolen

Nasjonale myndigheter i Finland arbeider
med å forbedre kvalitetsstyringen i grunnsko-
len. Den nåværende regjeringen har foreslått
at det skal utarbeides klare og forpliktende
kvalitetsmål for organisering av grunnskolen
og indikatorer som beskriver hvordan skolene
og kommunene oppnår målene. Formålet med
kvalitetsmålene er å fastsette et likt nivå for
opplæringstilbudet og lik undervisningskvali-
tet overalt i Finland.

Kvalitetsprogram i den videregående opplæringen

I 2021 startet det finske undervisnings- og kul-
turministeriet et kvalitets- og tilgjengelighets-
program for de videregående skolene. Pro-
grammet har blant annet mål om å utvikle en
kvalitetsstrategi for videregående skole, for-
bedre kvaliteten og tilgjengeligheten og å gi
støtte til kommunene. Støtten til kommunene
gjelder utvikling av ledelse av kvalitetsarbeid,
kontinuerlig forbedring av kvalitet og utvikle en
virksomhetskultur som støtter opp om dette.
NCU deltar i kvalitetsprogrammets oppføl-
gingsgruppe (Huusko mfl., 2021).
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Kapittel 11  
Spenninger knyttet til kvalitetsvurdering og kvalitetsutvikling 

i grunnopplæringen

Kvalitetsvurdering og kvalitetsutvikling i grunn-
opplæringen har vært et område der mange spen-
ninger, dilemmaer og kryssende hensyn har pre-
get utviklingen. Av mandatet til utvalget går det
fram at det har vært uenigheter og ulike oppfat-
ninger om formålet med og omfanget av kvalitets-
vurderingssystemet og hvordan man skal bruke
resultatene. Spenningene er sammensatte og
komplekse, og de omfatter flere nivåer og aktører.
Kontroversene, spenningene og den offentlige
diskursen handler om store temaer som hva sko-
len skal være, hvem som skal styre og kontrollere
hva som skal skje i skolen og på hvilken måte.
Samfunnet og hvilke politiske strømninger skole-
politikken til enhver tid befinner seg i, påvirker
også spenningene.

I dette kapitlet ser utvalget nærmere på noen
av disse spenningene og dilemmaene.

11.1 Spenninger knyttet til 
ansvarliggjøring og delegering

Bakgrunn

Innføringen av et nytt inntektssystem, befestnin-
gen av prinsippet om kommunalt selvstyre og den
gradvise innføringen av mål- og resultatstyring på
1980-tallet og 1990-tallet, førte til en utvikling der
desentraliseringen av makt og oppgaver i skole-
sektoren på 1970-tallet, tok en ny form. En vel-
kjent OECD-rapport (1989) satte som vist i kapit-
tel 4 sitt tydelige preg på den offentlige debatten
på slutten av 1980-tallet. Rapporten konkluderte
med at nasjonale myndigheter hadde for lite infor-
masjon til å utforme god skolepolitikk i et desen-
tralisert system.

Økt vektlegging av kommunenes og fylkes-
kommunenes skoleeieransvar hadde utviklet seg
som en del av internasjonale reformer. Ulike rap-
porter pekte på hvordan OECD var en drivkraft
for dette. Utviklingen kan knyttes til tre trender i
internasjonal skolepolitikk de siste tretti årene,

vektleggingen av 1) ansvarsstyring med vekt på 2)
mål- og resultatoppnåelse innenfor 3) et forsvarlig
system for skoleeierskapet (Grindheim mfl.,
2014).

Nye nasjonale verktøy ble etter hvert utviklet
for å håndtere styringsdilemmaet og spenningene
mellom sentrale mål og lokal frihet. Ansvarliggjø-
ring gjennom målstyring og evaluering stod sen-
tralt (Mausethagen og Hermansen, 2022). Dette
var viktige begrunnelser for opprettelsen av et
nasjonalt kvalitetsvurderingssystem.

Spenningene, dilemmaene og de kryssende
hensynene knyttet til ansvarliggjøring ble etter
hvert tydelige på flere nivåer. Ekspertgrupperap-
porten om lærerrollen fra 2016 pekte på et sen-
tralt dilemma som kom til uttrykk hos lærerne,
skolelederne, skoleeierne og direktoratet. Dilem-
maet handlet om å finne en hensiktsmessig
balanse mellom strukturelle begrensninger (som
lover og reguleringer) og kunnskapsmessige
begrensninger (som veiledninger og satsinger) av
det profesjonelle skjønnet på den ene siden og
bevare et nødvendig lokalt handlingsrom på den
andre siden (Ekspertgruppe om lærerrollen,
2016).

Forventningsstyring kan sees som et uttrykk
for myndighetenes tillit til at oppgaver kan løses
lokalt på skolene og i kommunene. Denne formen
for styring kan samtidig bidra til usikkerhet i sko-
lene og kommunene dersom forventningene opp-
leves som komplekse og oppdraget for «åpent»
(Gunnulfsen mfl., 2022).

Delegering av oppgaver og ansvar til skoleeierne

Hensynet til det kommunale selvstyret og ønsket
om lokal tilpasning og deltakelse er ofte begrun-
nelsen for å gi skoleeierne ansvaret for ulike tje-
nester og plikter. Samtidig har nasjonale myndig-
heter et legitimt behov for å styre for å oppnå
nasjonale mål knyttet til for eksempel likhet og
likeverd i tjenestetilbudet, rettssikkerhet og nasjo-
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naløkonomi. Hvor balansepunktet er og bør være
mellom lokal autonomi og behovet for nasjonal
prioritering av viktige oppgaver, kan de ulike
aktørene i skolen oppleve ulikt. Det kan dermed
skape spenninger. I tillegg kan autonomien som
tilsynelatende blir delegert gjennom desentraliser-
ing ofte skjule en tradisjonell maktutøvelse (Mau-
sethagen og Hermansen, 2022).

Et paradoks som blir tatt opp i flere sammen-
henger er at de nasjonale overordnede målsettin-
gene går i en retning av et større kommunalt hand-
lingsrom, mens utviklingen på opplæringsområdet
i realiteten går i en retning av mer regelstyring. Det
kan utfordre den reelle muligheten skoleeierne har
til å utnytte det lokale handlingsrommet. Enkelte
har for eksempel pekt på at selv om de nasjonale
kravene i skolesektoren kan sies å være få, skaper
spesielt tilsynsordningens veiledere og anbefalin-
ger likevel et stort behov for å ha kontroll med hva
som skjer i skolene (Grindheim mfl., 2014).

I et FoU-prosjekt på oppdrag fra KS er det
gjennomført en studie av statlig styring av kom-
munene på blant annet opplæringsområdet. Analy-
sene viser blant annet at ulike partier og regje-
ringskonstellasjoner i stor grad forfekter verdien
av kommunalt handlingsrom i programerklærin-
ger, men blir gjennomgående mer orienterte mot
sentral styring når generelle styringsideer skal
omsettes til faktisk politikk via sektorlovene
(Danielsen mfl., 2019).

Opplæringslovutvalget pekte i NOU 2019: 23
Ny opplæringslov på at kommunene og fylkeskom-
munene opplever at de gjennomgående er for
stramt styrt på opplæringsområdet, noe som kan
få konsekvenser for muligheten de har til å drive
lokal kvalitetsutvikling. Blant annet legger indivi-
duelle rettigheter og ulike krav til dokumentasjon,
rapportering og systemer, føringer for hva som
kommunene og fylkeskommunene skal prioritere.
Noen av disse reglene har en viktig rolle i å sikre
barn, unge og voksne i grunnopplæringen grunn-
leggende rettigheter, mens andre regler oppleves
som mer uklare når det gjelder hvilket behov de i
praksis skal ivareta.

Opplæringslovutvalget pekte videre på at de
mange skjønnsmessige reglene i loven gjør den
krevende å anvende. I noen tilfeller oppleves det
som uklart hva som skal være grunnlaget for den
skjønnsmessige vurderingen, hvem som har myn-
dighet til å gjøre vurderingen og i hvilken grad
nasjonale myndigheter gjennom tilsyn kan over-
prøve skjønnsutøvelsen. Opplæringslovutvalget
pekte på at selv om lærere og rektorer har en vik-
tig rolle i utøvelsen av det faglige skjønnet, har
skoleeierne også en sentral rolle når det gjelder å

legge til rette for faglig utvikling og dialog mellom
aktørene og å etterspørre faglige begrunnelser.
Dette kan samtidig føre til spenninger knyttet til
hvor grensene går for den faglig-pedagogiske
skjønnsutøvelsen (NOU 2019: 23).

Delegering av oppgaver og ansvar til skolelederne

Det er ikke bare nasjonale myndigheter som dele-
gerer oppgaver nedover i ansvarskjeden. Opplær-
ingslovutvalget pekte på at en økende grad av
delegering av oppgaver fra kommunen som skole-
eier gjør dagens rektorrolle krevende (NOU 2019:
23). I forskningen blir det pekt på at desentralise-
ring og at ledere blir ansvarliggjort for elevresulta-
ter er en av driverne for en stadig mer krevende
lederrolle i skolen (Møller, 2019).

Opplæringslovutvalget understreker at det å
delegere oppgaver krever at kommunen sikrer at
rektor har god kunnskap om forvaltningsloven og
annet aktuelt regelverk, i tillegg til bestemmel-
sene som er av mer direkte betydning for opplæ-
ringen. En forsvarlig delegering forutsetter også
at det finnes et godt system for rapportering til
nivået over og at rammebetingelsene for øvrig er
tilstrekkelige (NOU 2019: 23).

Det er dessuten pekt på at skoleledere opple-
ver at de mangler kompetanse og kapasitet til å
nyttiggjøre seg informasjonen fra det nasjonale
kvalitetsvurderingssystemet (Ekspertgruppe for
skolebidrag, 2021). Skoleledere rapporterer om
konkrete dilemmaer i arbeidet med å prioritere og
planlegge skolens arbeid på kort og lengre sikt,
og med å definere hva som skal anses som et godt
resultat (Skedsmo og Mausethagen, 2017a).

Skoleledere må samtidig håndtere brytninger
mellom styring og tillit, mellom relasjonelt arbeid
og kunnskapsarbeid og mellom den lokale skolen
og omverdenen, der mange interessenter har en
mening om skolen (Møller, 2019).

Skolelederne må også være til stede og lage
gode samhandlingsrom og vise tillit til medarbei-
derne sine gjennom å gi dem ansvar. Samtidig
impliserer tillit risiko, som når ledere fordeler
oppgaver som de selv blir målt på og selv må stå til
ansvar for når noen etterspør det (Helstad mfl.,
2019a).

Som faglig-pedagogiske ledere av skolens
samlede virksomhet har også skolelederne, med
rektorene i spissen, en sentral rolle i oversettel-
sesarbeidet som skjer når lærere utvikler praksi-
ser i den lokale skolen med støtte fra eksterne
kompetansemiljøer (Helstad mfl., 2019a).

Kravene til rapportering og dokumentasjon i
skolen er i flere sammenhenger tatt opp som en
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utfordring for det profesjonelle handlingsrommet.
Utredningen av rapporterings- og dokumenta-
sjonskrav i skolen fra 2014 viste at når kommuner,
fylkeskommuner og nasjonale myndigheter driver
kvalitetssikring og kvalitetsutvikling, fører det til
økte forventninger og krav til at skolene doku-
menterer og rapporterer om virksomheten sin.
Rapporten pekte på at omfanget av rapporterings-
og dokumentasjonskravene som stilles til skolene
skyldes at kommuner, fylkeskommuner og nasjo-
nale myndigheter «dels spiller med hverandre,
dels mot hverandre» (Grindheim mfl., 2014).

Delegering av oppgaver og ansvar til lærerne

Selv om ansvaret for kvalitetsutvikling i skolen i
stort er lagt på skoleeiernivået i lover og styrings-
dokumenter, er det i klasserommet og i samspillet
mellom elevene og lærerne at skolens omfattende
mandat realiseres. Det fører til det er lærerne som
i stor grad må utføre oppgavene i forbindelse med
blant annet testing, måling og rapportering av
elevenes måloppnåelse.

Studier har vist at nasjonale krav i kvalitetsvur-
deringssystemet gir et begrenset merarbeid for
lærerne og skolelederne, men at rundt halvparten
av kommunene pålegger for eksempel barnesko-
lene å bruke flere kartleggingsprøver enn det de
nasjonale myndighetene krever. Rundt halvparten
av grunnskolene pålegger også lærerne å skrift-
liggjøre oppfølgingspunkter etter at de nasjonale
prøvene er gjennomført, mens rundt en tredjedel
av alle skoleslag skriftliggjorde oppfølgingspunk-
ter etter Elevundersøkelsen. Spesielt kommu-
nene, og til en viss grad fylkeskommunene, kre-
ver at skolene har skriftlige rutiner for den skole-
baserte vurderingen (Grindheim mfl., 2014). I
evalueringen av nye læringsmiljøregler går det
fram at flere lærere opplever en økt dokumenta-
sjonsbyrde. Noe er knyttet til en usikkerhet om
hva som faktisk er kravene for rapportering. For
eksempel viser evalueringen at enkelte lærere
opplever å måtte lage aktivitetsplaner for å være
på den sikre siden, selv om framstår som uklart
om det er et behov eller et krav (Deloitte, 2019).

Opplevde forventninger om raske forbedrin-
ger knyttet til elevenes resultater spiller ikke nød-
vendigvis på lag med lærernes syn på undervis-
ning og læring, faglig skjønn og etablerte normer
og etikk for lærerne som profesjon (Skedsmo,
2022). Dette bidrar til at spenningene knyttet til
styring også flytter inn i skolen. Standardisering
av praksiser i klasserommene og skolene kan
påvirke lærernes (og rektorenes) handlingsrom,
og dermed skape nye spenninger dersom de opp-

lever at endringene ikke er til det gode for å møte
elevene på best mulig måte (Mausethagen mfl.,
2019).

Ulike logikker i styringen av skolene kan også
føre til ulike ideer om hva det innebærer å være
en lærer. Ekspertgruppen om lærerrollen omtaler
lærernes behov for å bruke sin vurderingsevne i
yrkesutøvelsen og påpeker at «utøvelse av skjønn
kan beskrives som kjernen i profesjonelt arbeid».
Et situasjonstilpasset profesjonsskjønn, der også
deres egne erfaringer og elevkunnskap ses på
som sentralt for å planlegge, gjennomføre og vur-
dere opplæringen, og gjennom dette å realisere
skolens doble formål.

Det har for eksempel blitt vist til at omfattende
testing og offentliggjøring av resultatene kan stå i
et misforhold til lærernes tradisjonelle oppfatning
av yrkesgruppens profesjonalitet og den norske
skolens verdigrunnlag (Seland mfl., 2015).

Spenninger kan også oppstå mellom kollegaer
internt på skoler. Resultater fra noen undersøkelser
viser at til tross for lite bruk av sanksjoner, kan et
sterkt driv for å få gode resultater påvirke forholdet
mellom kollegaer negativt. Ofte står skolens rykte i
lokalsamfunnet på spill. Spesielt i små kommuner
med få skoler kan resultater fra de nasjonale prø-
vene spores tilbake til en liten gruppe lærere som
er ansvarlige for elevene som har gjennomført prø-
vene. På denne måten er det et spørsmål om resul-
tatene på nasjonale prøver kan bli «high stakes» for
den enkelte læreren og skolelederen selv uten bruk
av insentiver og formelle sanksjoner (Skedsmo,
2022).

Utover på 2000-tallet gikk myndighetene i
større grad inn for å støtte skolene i arbeidet med
utviklingsarbeid, der tiltakene på flere områder
veiledet arbeidet til lærerne og skolelederne i
bestemte retninger. Ekspertgruppen om lærerrol-
len beskrev dette som en form for profesjonalise-
ring ovenfra og stilte spørsmålet om det i dette
landskapet så en «ny reform» innenfor rammen av
Kunnskapsløftet. Ekspertgruppen mente det var
grunn til å tro at flere av initiativene som kom i
kjølvannet av LK06 og LK06S, handlet om en kom-
binasjon av at lokale nivåer hadde etterspurt mer
nasjonal støtte på den ene siden og utålmodighet
fra nasjonale myndigheter om ønskede endringer
på den andre. Dette mente ekspertgruppen kan-
skje kunne beskrives som «desentraliseringens
paradoks». Nasjonale myndigheter desentralise-
rer oppgaver og ansvar til lærerne, men gjennom
verktøyene og tiltakene som settes i gang for å
«sikre» at lærerne gjør dette, genereres en
mengde informasjon som politikerne oppfatter at
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de må gjøre noe med (Ekspertgruppe om lærer-
rollen, 2016).

11.2 Spenninger knyttet til det som 
måles og det som ikke måles

Styringsdokumentene på 2000-tallet erstattet ofte
begrepet skoleutvikling med kvalitetsutvikling, og
vektla at kvalitet skulle vurderes i lys av resultater.
Tanken var at dokumentasjon av resultater skulle
bidra til at skolene og skoleeierne skulle kunne
drive kvalitetsutvikling i tråd med behovene (Otte-
sen og Møller, 2010). Mens skoleutvikling typisk
hadde fokusert på prosesser, ble søkelyset nå i
større grad rettet mot læringsutbyttet (Aasen mfl.,
2012).

Forskning viser imidlertid at det fins ulikheter
mellom lærernes, forskernes og politikernes for-
ståelser av læringsutbytte. Det har konsekvenser
for både pedagogiske og utdanningspolitiske prio-
riteringer og beslutninger. Hvordan lærings-
utbytte forstås er blant annet dypt forankret i
spørsmål om hva læring er, og hvordan man bør
arbeide med og anerkjenne læring. Lærere i ulike
fag forstår læringsutbytte ulikt avhengig av fage-
nes egenart og praksis i ulike fag. Forskere for-
står begrepet etter hvilke syn de har på læring.
Politikere har omfavnet begrepet i vid forstand,
men forstår det på ulike måter avhengig av poli-
tisk ståsted og knytter dermed ulike utdannings-
politiske tiltak og virkemidler til begrepet.
Forskning har også vist at den dominerende for-
ståelsen av læringsutbytte, med hovedvekt på
resultater framfor prosesser, kan bidra til ensidig-
het i forståelsen av hva som er verdifull læring.
Dette gjelder for eksempel når kvantitativ infor-
masjon synes å ha en tendens til å bli definerende
for hva som anerkjennes som læring. Å arbeide
for en bred forståelse av læringsutbytte i opplær-
ingen, og ta i bruk flere perspektiver for et sam-
mensatt syn på hva læring er, synes å være viktig
for ivaretakelse av all læring (Prøitz, 2015). 

Mens den norske grunnskolen primært har
vært innrettet mot å gi alle innbyggerne en lik rett
til utdanning i en landsdekkende og offentlig insti-
tusjon fundert på en kristen og humanistisk for-
målsparagraf, har lærerprofesjonaliteten blitt for-
stått som en særlig kompetanse for omsorg og
læring og en etikk som bygger på ideer om hva
som er best for elevene (Seland mfl., 2015).
Enkelte har pekt på at det nasjonale kvalitetsvur-
deringssystemet og det daglige arbeidet i klasse-
rommene og skolene, nærmest befinner seg i to
parallelle verdener (Roald, 2010).

I NOU 2015: 8 Fremtidens skole – Fornyelse av
fag og kompetanser pekte utvalget på at kvalitets-
vurderingssystemet måtte gjenspeile vesentlige
endringer i skolens innhold. Utvalget mente at det
var komplekse kompetanser elevene skulle
utvikle i framtidens skole, og at elevene måtte
kunne anvende kunnskaper og ferdigheter i ulike
sammenhenger. Utvalget mente at standardiserte
prøver ikke kunne fange opp kompleksiteten i fag
og kompetanser. Utvalget understreket i tillegg at
«det ikke er ønskelig eller gjennomførbart at verk-
tøy i kvalitetsvurderingssystemet skal være hel-
dekkende for den kompetansen elevene skal
utvikle» og at «styrking av kollektive prosesser
knyttet til skolebasert vurdering, lokalt læreplan-
arbeid og læreres standpunktvurderingspraksis
kan bidra til kunnskapsbasert utvikling» (NOU
2015: 8).

Andre viser til at utviklingen mot et læringsfo-
kusert ansvar gradvis har blitt styrket over tid, og
at prestasjonsorienteringen i skolen til en viss
grad har blitt institusjonalisert som en del av skol-
ens praksis. Slik kan institusjonalisering føre til at
politikere, forskere og andre i større grad snakker
om å ta i bruk resultater fra tester og evalueringer
som kunnskapsressurser i analysearbeid og skole-
utvikling lokalt (Helstad og Mausethagen, 2022).

En annen spenning knyttet til kvalitetsvurde-
ring handler om hva kvalitetsvurderingssystemet
gir informasjon om. Opplevelsen av at det bare er
noen utvalgte grunnleggende ferdigheter og fag
som blir målt, og at det er et for stort søkelys på
elevenes faglige resultater (for enkelte områder)
som kan gå på bekostning av de bredere målene.
Forskere har beskrevet dette som et spennings-
forhold mellom to ulike ansvarslogikker: å legge
vekt på at det å forbedre elevenes faglige resulta-
ter er det viktigste målet for og i skolen, eller å
fremheve bredere utdanningsmål og skolens sam-
funnsmandat (Mausethagen mfl., 2018b).

11.3 Spenninger mellom kontroll og 
utvikling

Flere studier problematiserer bruken av elev-
resultater. Dette gjelder spesielt nasjonale prøve-
resultater som grunnlag for utviklingsarbeid. Bru-
ken av elevresultater får flere til å stille spørsmål
om hva slags rom som skapes for utvikling og
læring. Prøvenes doble formål om at resultatene
skal å gi muligheten for kontroll og samtidig føre
til utvikling blir trukket fram, og at den nasjonale
utdanningspolitikken gjennomgående har under-
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kommunisert kontrolldimensjonen (Skedsmo, 2022;
Skedsmo og Mausethagen, 2017a).

Når det gjelder kartleggingsprøver, er dette et
område flere undersøkelser viser at spesielt
lærerne har ulike holdninger til. I evalueringen av
6-års-reformen framgår det at et stort flertall av
skoleeiere og skoleledere mener at resultatene fra
lokale og nasjonale kartleggingsprøver benyttes
til kvalitetsutvikling av den enkelte skolen. Om lag
halvparten av lærerne sier at kartleggingsprøvene
påvirker undervisningen. Enkelte lærere uttryk-
ker at kontroll av elevenes bokstavlæring og lese-
opplæring på den ene siden, og vektlegging av lek
og å skape trygge læringsmiljø på den andre siden,
oppleves som et krysspress (Bjørnestad mfl., 2022).

Spenning mellom kontroll og utvikling kan
man også finne igjen knyttet til andre statlige vir-
kemidler, som tilsyn. Kontroll er tenkt å føre til
utvikling, men i hvilken grad det blir opplevd som
det ene eller det andre, kan avhenge av måten det
gjøres på. Tilsynene kan for eksempel øke omfan-
get av rutiner og dokumentasjonskrav og øke opp-
merksomheten mot spesifikke lovområder. I til-
legg kan for eksempel tilsyn av elevenes utbytte
av opplæringen bety et økt fokus på prosess og på
arbeidet som foregår i klasserommet, men det
kan også skape standardiserte praksiser som går
utover muligheten til å gi tilpasset opplæring og la
elevene medvirke. Forskere peker på at i hvilken
grad tilsyn og andre kontrollmekanismer helt kon-
kret påvirker lokale kvalitetsvurderingssystemer,
bør diskuteres opp mot spørsmålet om hvordan
systemene bidrar til å utvikle og sikre god praksis,
samt hvilken ressursfordeling og hvilket kompe-
tansebehov som er nødvendig (Mausethagen mfl.,
2019b).

Ekspertgruppen for skolebidrag konkluderer
med at uenigheter om formålet med systemet kan
føre til usikkerhet. Usikkerhet kan i sin tur gjøre
rolle- og ansvarsfordelingen utydelig og påvirke
handlingskompetansen. De peker videre på at en
manglende helhet og sammenheng i kvalitetsvur-
deringssystemet kanskje kan forklare manglende
helhet og sammenheng i det lokale arbeidet med
kvalitetsutvikling. Ekspertgruppen mener at
arbeidet med kvalitet i skolen og ansvaret for å
bedre elevenes utbytte av opplæringen ikke kan
legges på skolen alene, men må betraktes og
behandles som et systemansvar. Det må være
enighet blant alle aktørene i systemet om skolens
doble oppdrag. Det skolefaglige innholdet i de lov-
festede forpliktelsene må også være forstått på
alle nivåene. Klar kommunikasjon og konsistent
begrepsbruk fra toppen er en forutsetning for fel-

les forståelse (Ekspertgruppe for skolebidrag,
2021).

11.4 Spenninger knyttet til «myk» 
styring

Statlige reformer og tiltak i dag kan sies å være
mer flersidig enn tidligere. Dels handler det om
oppriktige ønsker om å gi støtte og hjelp og tilfør-
sel av nødvendig kunnskap og ressurser. Dels
handler det om å styre for å sikre at virksomheter
som ikke leverer på definerte mål og som har
negativ utvikling blir bragt inn i linjen. Samtidig er
det pekt på at denne måten å styre på, gjerne kalt
«myk styring» eller «modern governance», kan ha
en tendens til å dekke over konflikter mellom
ulike aktørgrupper og føre til mer styring (Prøitz,
2021).

Etter innføringen av Kunnskapsløftet i 2006
ble flere nasjonale kompetanse- og utviklingstiltak
igangsatt. Nasjonale myndigheter styrket den
støttende delen av virkemiddelapparatet sitt i bety-
delig grad. Målgruppen for nasjonale støtte- og
utviklingstiltak ble utvidet fra å gjelde kommu-
nene, til også å gjelde lærerne og skolelederne.
Det ble iverksatt en rekke målrettede kompetan-
setiltak som videreutdanning for lærere og rektor-
utdanningen. Nasjonale kompetanseutviklingstil-
tak rettet seg både mot spesielle trinn i skolen
(Ungdomstrinn i utvikling) og utvalgte fag (Tett
på realfag). Tiltakene var rettet mot ulike opp-
gaver (støtte til nyutdannede) og mot skole- og
kommunenivået (veilederkorps, støtte til nett-
verk). Andre tiltak som Vurdering for læring hand-
let om å etablere lærende nettverk og om å bygge
strukturer og kultur for kompetanse- og praksis-
utvikling. Utdanningsdirektoratet utviklet også en
rekke verktøy som kunne støtte utviklingen av
kvaliteten i opplæringen, som tilstandsrapporten,
skoleeieranalysen og ståstedsanalysen for skoler.
Tiltak som oppfølgingsordningen ble lansert med
mål om å bidra til å heve kvaliteten lokalt.

I forskningsprosjektet Tracing learning out-
comes across policy and practice (LOaPP)/Lærings-
utbytte i politikk og praksis har forskerne studert
utdanningspolitiske dokumenter i perioden 2010
til 2018. Forskerne forklarer signalene i de siste
årenes utdanningspolitiske dokumenter som en
politikk som forsøker å balansere nasjonal styring
via kompetansemål og profesjonell frihet i det
pedagogiske arbeidet for å nå målene. Politikken
gir også klare føringer på hva som er rett lærer-
kvalifikasjon, og forsøker å sikre måloppnåelse
gjennom blant annet karakterkrav ved opptak til
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lærerutdanning, innføring av masterutdanning og
nasjonale etter- og videreutdanningstiltak (Prøitz,
2020).

Implementeringen av den desentraliserte ord-
ningen for kompetanseutvikling hadde som mål å
styrke den kollektive kompetansen i skolene ut fra
lokale behov. Det skulle skje i samarbeid med uni-
versiteter og høgskoler lokalt. Det ble utviklet og
forskriftsfestet retningslinjer for en tilskuddsord-
ning som trådte i kraft fra årsskiftet 2020–2021. I
den fikk statsforvalterne en avgjørende koordine-
ringsrolle. I evalueringsrapporten av ordningen
peker forskerne på at desentraliseringsgrepet i de
nye ordningene for lokal kompetanseutvikling
kan sies å være «i overensstemmelse med en
generell utvikling, hvor man i økende grad søker
å flytte makt og myndighet nedover i forvaltnin-
gen og å styre gjennom prosedyre- og kompetan-
sekrav i lover og forskrifter». Rapporten identifise-
rer også noen spenninger. Gjennom de nye ret-
ningslinjene formaliseres desentralisert ordning
som en tilskuddsordning. Rapporten peker på at
statsforvalterne dermed får en tydeligere kontrol-
lerende rolle. Statsforvalterne opplever på sin side
at de nye retningslinjene har tydeliggjort forval-
terrollen deres og brakt dem «tettere» på til-
skuddsmottakerne. Tillitsvalgte opplever seg
samtidig lite involvert i arbeidet, og skolelederne
deler mange av disse synspunktene. Rapporten
stiller spørsmål ved om dette kan være et område
der aktørene snakker forbi hverandre (Fossestøl
mfl., 2021).

Til de nye læreplanene etter LK20 og LK20S
ble det utviklet en digital læreplanvisning og en
digital kompetansepakke som skulle gi støtte til
skolene i arbeidet med å bruke, tolke og forstå det
nye læreplanverket. Slike verktøy sammen med
læreplanverket kan på den ene siden bidra til at
lærerne og skolelederne får et godt arbeidsverk-
tøy for det lokale læreplanarbeidet. På den andre
siden kan skolene oppfatte disse verktøyene som
bindende, og dermed kan de bidra til en sterkere
nasjonal styring enn det som ligger i den rettslige
reguleringen (Karseth, 2022).

11.5 Spenninger knyttet til involvering 
og samarbeid

Samhandlingsprosesser på ulike nivåer

Økt vekt på deregulering og kvalitetsutvikling kan
både øke avstanden og styrke samarbeidet mel-
lom den enkelte skolen, den enkelte kommunen
og staten. Samhandlingsprosessene man legger
opp til er avgjørende for hvordan dette utvikler

seg i den enkelte kommunen. Velutbygde
systemer for egenvurdering ved den enkelte sko-
len, og involverende prosesser som inkluderer
elevene, lærerne, foreldrene, skoleeierne og det
politiske nivået pekes på som en viktig suksess-
faktor (Roald og Øydvin, 2009).

Dette bekreftes også av ekspertgruppen for
skolebidrag. De konkluderer med at en forutset-
ning for at arbeidet med kvalitetsutvikling skal
lykkes, er at det er god kontakt mellom skolele-
derne og skoleeierne, at kontakten er preget av
gjensidig respekt, og at de er enige i grunnleg-
gende spørsmål som skolens doble oppdrag og
prinsipper for arbeid med kvalitetsutvikling.
Ekspertgruppen løfter også fram at «medvirkning
i alle ledd» kjennetegner skoler som gjør det bra i
lys av skolebidragsindikatorene. Det går også
fram av rapporten at det at lærerprofesjonen har
et eierskap til tiltakene er en forutsetning for å
lykkes (Ekspertgruppe for skolebidrag, 2021).

Flere studier viser at der det er tillit mellom
skoleledere og lærere, erfarer elevene en praksis
som er i tråd med intensjonene i kvalitetsvurde-
ringssystemet (Hopfenbeck, 2022). Andre studier
legger vekt på at de som «lykkes» med bruk av
nasjonale prøver er skoler hvor lærere og ledere
tar et felles ansvar for kvalitetsutvikling og har en
samarbeidsorientert kultur (Vestheim, 2018; Alle-
rup, 2009).

I Difis kartlegging av statlig styring av kom-
munene fra 2015 framgikk det at en økt vilje til og
enighet om et behov for involvering og med-
virkning mellom forvaltningsnivåene var et merk-
bart trekk ved grunnskoleområdet. Utviklingen
med etablering av en rekke ulike partnerskap,
nettverk og grupper på tvers av nivåer og med
ulike aktørgrupper blir trukket fram i rapporten
som et tegn på at det hadde skjedd en dreining i
holdninger til samarbeid (Difi, 2015).

Det er for eksempel signert en avtale om kvali-
tetsutvikling i barnehage og skole mellom KS og
Kunnskapsdepartementet. Avtalen har blitt for-
nyet (med ulike endringer) flere ganger, og
senest i 2022. Formålet med avtalen er å styrke
kvaliteten i barnehagen og skolen og fremme
læring, inkludering, motivasjon og mestring for
alle barn og unge. Avtalen skal være et redskap
for kvalitetsutvikling i barnehagen, grunnskolen
og videregående opplæring. Ifølge pressemeldin-
gen vil avtalen bli fulgt opp i konsultasjonsordnin-
gen mellom KS og regjeringen, og avtalepartene
vil jevnlig ha dialog om tiltak og måloppnåelse.
Avtalen gir ingen nye økonomiske forpliktelser
(Kunnskapsdepartementet, 2022b).
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KS har også utviklet et eget utviklingspro-
gram, ABSLOUTT, som samler aktører i lokalsam-
funnet med ansvar for barn og unges oppvekst. I
programmet deltar ordførere, kommunedirektø-
rer, ledere av oppvekstkomiteer, kommunalsjefer
med ansvar for barnehage, skoler og oppvekst,
ledere av barnehager, skoler, kulturskoler og PP-
tjenester, tillitsvalgte og barn og unge fra ung-
domsråd. ABSOLUTT-programmet har oppmerk-
somheten rettet mot at de folkevalgte skal ha tett
dialog med barn og unge, tillitsvalgte og adminis-
trasjon for å utvikle forståelse for egen rolle og
ansvar, innsikt i hva som virker inn på barn og
unges læring og utvikling og handlingskapasitet
gjennom lærende prosesser.

Evalueringen av programmet viser at kommu-
ner som lykkes best med ABSOLUTT-program-
met har et tett samarbeid mellom administrasjon
og folkevalgte. Det samme gjelder arbeidet med å
engasjere barn og unge blant annet gjennom å
involvere ungdomsråd og elevråd. Evalueringen
anbefaler at de gode erfaringene med å involvere
foresatte, tillitsvalgte og andre aktører i lokalsam-
funnet bør videreføres. Samtidig peker evaluerin-
ger på at tid, kapasitet, økonomi og manglende
engasjement fra politisk hold har vært de viktigste
utfordringene med satsingen. Rapporten peker
også på utfordringer når det gjelder forholdet mel-
lom å være i prosess og det å være en del av
beslutningstakingen i et representativt demokrati
(Buland mfl., 2022).

Evalueringen av den desentraliserte ordnin-
gen for kompetanseutvikling identifiserer noen
spenninger. Forskerne beskriver disse som klas-
siske problemstillinger i forholdet mellom stat og
kommune, mellom kommune og skole, og mellom
standardisering og lokal ressursutløsning basert
på partnerskap og samarbeid. Forskerne peker
samtidig på at det ikke eksisterer noen prinsipiell
motsetning mellom disse spenningene. De forkla-
rer dette med at lokalt og nasjonalt nivå ivaretar
ulike hensyn og interesser som det er viktig at
brynes mot hverandre, og som kan skape bedre
løsninger enn hvis en part gjør det alene. Slike
spenninger kan også utløse muligheter for
ledelse, handlingsrom og lokalt tilpassede løsnin-
ger hvor aktører enkeltvis og sammen kan utvikle
innovative og nye måter å løse oppgaver på,
mener forskerne (Fossestøl mfl. 2021).

Samhandling om skolens innhold

I arbeidet med å utvikle nye læreplaner i fag gjen-
nom fagfornyelsen ble det også lagt stor vekt på
involvering og samskaping med utdanningssekto-

ren og partene i arbeidslivet. Som en oppfølging
av Meld. St. 28 (2015–2016) Fag – Fordypning –
Forståelse – En fornyelse av Kunnskapsløftet og
Innst. 19 S (2016–2017) utarbeidet departementet
i enighet med partene i fagfornyelsen1 Strategi for
fagfornyelsen av Kunnskapsløftet og Kunnskapsløftet
Samisk (Kunnskapsdepartementet, 2017a). I stra-
tegien beskrives fasene i læreplanutviklingen og
forventningene til aktørene. Strategien skulle
bidra til bred involvering, legitimitet i prosessen
og oppslutning om målsettingene og skulle sikre
eierskap til læreplanverket.

Fra høsten 2020 ble ny overordnet del og nye
læreplaner for alle fagene i grunnskolen og den
videregående opplæringen, inkludert opplæring i
bedrift, innført som en del av det nye læreplanver-
ket LK20 og LK20S.2 Samtidig med innføringen av
det nye læreplanverket, ble det igangsatt en
ekstern evaluering av fagfornyelsen. Evaluerin-
gen har vist at myndighetene lyktes med å invol-
vere ulike aktører i utformingen av de nye lære-
planene. Gjennom omfattende innspillsrunder har
profesjonen, utdanningsinstitusjonene, ulike
myndigheter, partene og interesseorganisasjo-
nene fått mulighet til å fremme synspunktene
sine. Likeledes uttrykker partene i strategien, i
noe ulik grad, at involveringen har gitt dem mulig-
het til å delta både i etableringen av prinsippene
for læreplanverket og i utformingen av læreplan-
verket. Denne involveringen er i mange sammen-
henger beskrevet som samskaping. Samtidig kan
begrepet samskaping også tilsløre den makten
som er uttrykt gjennom grunnleggende føringer,
innramming og sluttføring av prosessen, noe
enkelte av aktørene gir uttrykk for (Karseth mfl.,
2020). Det er også identifisert utfordringer og
dilemmaer knyttet til «aktørmangfoldet» i skolen,
nærmere bestemt at de mange aktørene som er
involvert i arbeidet i og på tvers av nivåer og kon-
tekster gjør det lokale arbeidet med å lande lære-
planverkets sentrale begreper ekstra krevende
(Gunnulfsen mfl., 2022).

Første del av implementeringen av det nye
læreplanverket har i stor grad vært preget av
korona-pandemien. Det har gått ut over tid til det
kollektive arbeidet og utviklingen av tolkningsfel-
lesskapene i fagene som er viktig i implementerin-
gen av et nytt læreplanverk.

1 Sametinget, Kommunesektorens Organisasjon (KS),
Norsk Lektorlag, Skolelederforbundet, Skolenes landsfor-
bund, Utdanningsforbundet, Nasjonalt råd for lærerutdan-
ning (NRLU) og Elevorganisasjonen

2 Overordnet del ble fastsatt i 2019
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Partssamarbeid

Partssamarbeidets rolle i profesjonsutvikling er
blant annet aktualisert av ønsket om å legge til
rette for mer «profesjonalisering innenfra» (Evetts,
2003). Enkelte mener at årsaken til at mange stat-
lige kompetanseutviklingsprogrammer ikke har
oppnådd de ønskede resultatene er manglende
involvering. Forskere argumenterer for at den
skandinaviske modellen for medbestemmelse på
arbeidsplassen har blitt glemt i flere av de nasjo-
nale satsningene, og at denne må hentes fram
igjen for å kunne utvikle skoler til lærende organi-
sasjoner i tråd med intensjonene (Dahl og Irgens,
2021).

Nyere undersøkelser viser at partsdialogen
mellom plasstillitsvalgte og skolens ledelse, og
dialogen mellom skoleeier og hovedtillitsvalgte,
ikke nødvendigvis er godt nok utnyttet til å jobbe
innovativt med utvikling av nye samarbeidsformer
og undervisningspraksiser. Blant annet viser en
undersøkelse fra 2022 om innføringen av det nye
læreplanverket LK20 og LK20S ved fem skoler at
skoleeierne erkjenner at de ikke har gjort nok for
å kommunisere viktigheten av partssamarbeid på
skolene. De tillitsvalgte uttrykker samtidig at de
ikke har tradisjon eller nok trening i å ta en
utviklingsorientert rolle (Øyum mfl., 2022).

Andre forskere trekker også fram potensialet
for å utvikle sterke profesjonsfellesskap gjennom
å legge mer vekt på medbestemmelse på arbeids-
plassen. Når tillitsvalgtes deltakelse bidrar til å
legge til rette for at ulike fagspesialister eller et
samlet lærerkollegium kan bidra med kompetan-
sen sin inn i utviklings- og beslutningsprosesser,
blir potensialet i norske samarbeidstradisjoner
benyttet for å styrke profesjonsfellesskapets rolle i
profesjonsutvikling. Dette innebærer blant annet
større oppmerksomhet mot kunnskapsdimensjo-
nen ved utviklingsarbeidet. Kunnskapsutvikling
foregår når aktørene i skolene også er med på å
produsere kunnskapen gjennom å utforske prak-
tiske problemer og ikke bare motta og tilpasse
kunnskap de får presentert utenfra (NOU 2022:
13).

Om elevenes medvirkning

En av grunnene til at kvalitetsvurderingssystemet
ble opprettet var for å gi skolene, skoleeierne og
de nasjonale myndighetene et bedre grunnlag for
å vurdere om elevene fikk opplæringen og oppføl-
gingen de har krav på. Skolenes evne til å legge til
rette for og bidra til elevens utvikling og læring
står med andre ord helt sentralt i kvalitetsvurde-

ringssystemet. Elevenes rett til medvirkning er
nedfelt generelt i flere overordnede regelverk,
men også direkte i dagens bestemmelse om kvali-
tetsutvikling i skolen.

Det foreligger lite forskningsbasert kunnskap
om hvordan elever blir involvert i arbeidet med
kvalitetsutvikling i skolen i dag. Skolens grunn-
leggende oppgave i å danne demokratiske sam-
funnsborgere er imidlertid framhevet i flere
offentlige utredninger. I NOU 2011: 20 Ungdom,
makt og medvirkning drøfter utvalget skolens
demokratioppdrag inngående. I NOU 2019: 23 Ny
opplæringslov går det fram at en fare ved det tradi-
sjonelle skoledemokratiet kan være at det i realite-
ten utvikler seg til et demokrati for de få, blant
annet fordi terskelen for mange til å engasjere seg
kan være høy.

Et nytt FoU-prosjekt om elevmedvirkning
peker på at norske skoler kan ha et stort behov for
å redefinere betydningen av elevmedvirkning og å
tilpasse ny praksis i tråd med dette for å styrke
elevmedvirkning (Faanessen mfl., 2022).

11.6 Politiske ambisjoner i lys av 
rammefaktorer

I gjennomgangen OECD gjorde av vurderings- og
evalueringssystemer i Norge i 2011, pekte de på at
en vellykket implementering av et kartleggings-
system er helt avhengig av at fagpersonell i sko-
lene, kommunene og fylkene har forståelse for og
kompetanse til å innhente, analysere og tolke eva-
lueringsinformasjon for å forbedre gjeldende
praksiser. Å innføre en evalueringskultur i sko-
lene og kommunene i hele Norge innebærer en
stor kulturendring. En slik endring krever også
ytterligere investeringer i muligheter for videreut-
danning, etterutdanning og faglig oppdateringer
tilpasset de forskjellige aktørene som er involvert.
OECD peker videre på at det i flere deler av
Norge, spesielt i små kommuner, virker urealis-
tisk å forvente at de enkelte skoleeierne på egen
hånd vil være i stand til å tilegne seg og opprett-
holde ekspertkompetanse til å utvikle og innføre
et omfattende system for kvalitet og vurdering
(Nusche mfl., 2011).

Med skoler og kommuner som i ulik grad kan
nyttiggjøre seg av det nye informasjonstilfanget i
skolen, ble det i samme tidsrom påpekt at det
også blir en større spredning i hvordan man for-
står forholdet mellom styring og kvalitetsutvik-
ling: «I det ene ytterpunktet er konflikter og spen-
ninger som gir økt avstand mellom nivåene. I det
andre ytterpunktet er en utviklingskultur der sam-
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handlingsdynamikken mellom politikk, adminis-
trasjon, profesjon, elever og foresatte blir stimu-
lert» (Roald, 2017).

Lokale rammefaktorer og forutsetninger som
antall kvalifiserte lærere, støtteressurser rundt
skolen og tilstrekkelig tid til utviklingsarbeid opp-
leves av flere utvalget har fått innspill fra som
avgjørende for å få til gode prosesser på skolene,
se kapittel 12. Forskning viser hvordan skolele-
derne spiller en viktig rolle for å stimulere til data-
bruk i skolene for å tilpasse undervisningen. Men
også skolelederne møter utfordringer som man-
gel på tid, kompetanse og verktøy for å støtte
lærere i dette arbeidet, (Cosner, 2011; Laveault,
2016; Sandvik, 2019; Sandvik og Buland, 2014).

11.7 Spenninger knyttet til åpenhet og 
innsamling av data

Spenninger knyttet til åpenhet

Åpenhet i forvaltningen gjør det mulig for innbyg-
gere å undersøke at alt går rett for seg, at likebe-
handling skjer og at forvaltningen bruker midlene
effektivt. Det er ikke minst lettere å holde politi-
kere og nasjonale myndigheter ansvarlige for sine
beslutninger når det er fullt innsyn i kunnskaps-
grunnlaget (Kommunal- og moderniseringsdepar-
tementet, 2018).

Ved innføringen av kvalitetsvurderingssys-
temet ble det lagt vekt på åpenhet om resultatene
for å synliggjøre de ulike aktørenes ansvar og for
å sikre at elevenes rettigheter ble oppfylt. Åpenhe-
ten var da knyttet til resultatene fra nasjonale prø-
ver, de internasjonale undersøkelsene, stand-
punkt og eksamen. Tilgang på elevresultater og
mer oppmerksomhet mot et prestasjonsorientert
ansvar kan være viktig for å skape transparens og
et grunnlag for utviklingsarbeid (Mausethagen
mfl., 2018b).

Det er samtidig flere dilemmaer knyttet til
åpenhet. Når dataene først er samlet inn setter
offentlighetsloven flere begrensninger for hvilke
data man kan unnlate å dele, selv om dataene ikke
nødvendigvis er systematisert og tilgjengeliggjort
på en fornuftig måte. Måten ulike data samles inn
og sammenstilles på kan påvirke diskusjonen av
funnene, uavhengig av om det er nasjonale myndig-
heter, det lokale nivået, en privat tilbyder eller
media som gjør dette arbeidet.

Hensynet til personvern setter også begrens-
ninger for hva slags data som kan deles til hvem
og hvordan. Som i andre samfunnssektorer har
digitaliseringen i skolen gått fort, og den økende
bruken av digitale hjelpemidler og verktøy har

ført til at flere samler inn og behandler personopp-
lysninger i stadig større grad, og at skoler, kom-
muner og fylkeskommuner etter hvert vil sitte på
stadig større datamengder om elevene. Utviklin-
gen fører til at barn, lærere og administrasjon, kan
få tilgang til nyttige tjenester, men den kan også
ha negative konsekvenser for personvern og IKT-
sikkerhet (NOU 2022: 11).

Det har i flere sammenhenger vært problema-
tisert om lovverket gir nasjonale myndigheter til-
strekkelig supplerende rettsgrunnlag for person-
opplysninger som blir samlet inn fra opplærings-
sektoren i form av rapportering fra prøver, under-
søkelser og evalueringer. Det ble derfor gitt en
egen hjemmel til Utdanningsdirektoratet i § 14-4
andre ledd som trådte i kraft 1. august 2021 (Prop.
145 L (2020–2021)).

Spenninger knyttet til mediatrykk og rangering

I NOU 2003: 19 Makt og demokrati påpekte utval-
get at «massemediene er blitt den sentrale are-
naen for kampen om politisk makt». Utvalget
argumenterte for at der mediebildet fram mot
1970-tallet var dominert av partipressen og det
politisk styrte kringkastingsmonopolet, hadde
medienes senere frigjøring fra politikken bidratt
til å vri politikken «mot det dagsaktuelle og bort
fra det langsiktige og prinsipielle» (NOU 2003: 19).

I NOU 2019: 23 beskrives det som et generelt
samfunnstrekk at media setter dagsordenen og at
politisk og annen styring påvirkes av medias dags-
orden. Utvalget mente likevel å se tegn som tyder
på at medias påvirkning er spesielt sterk når det
gjelder opplæring. Enkeltsaker om skole får gjerne
stor oppmerksomhet, og medieoppslag kan fun-
gere som et pressmiddel mot skoler, kommuner
og nasjonale myndigheter (NOU 2019: 23).

En gjennomgang av hvordan nasjonale prøver
er presentert i norske riks- og regionaviser i perio-
den 2004–2017, viser at siden nasjonale prøver ble
innført i Norge i 2004, har de blitt kraftig debattert
i ulike typer medier. Artikkelen peker på at
nyhetsdekning generelt er en sentral drivkraft bak
politiske prosesser og motsatt at politiske proses-
ser avspeiles i mediebildet. Oppmerksomhet i
mediene kan bringe en gitt sak til ministerens
bord eller på et lokalt nivå til rektorens dagsplan.
Men mediedekningen er også en viktig kilde til
informasjon for offentligheten, for dialogen mel-
lom borgere og styresmakter og lovgivere (Vest-
heim og Sem, 2019).

Dette dilemmaet ble anerkjent allerede ved
innføringen av kvalitetsvurderingssystemet. I
Stortingets behandling av et representantforslag
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om å stanse nasjonale prøver (Dokument nr. 8:51
(2004–2005)), beklager komiteflertallet den store
plassen slike «nærmest verdiløse rangeringslis-
ter» har fått i media, og viser til at både Kunn-
skapsdepartementet og Utdanningsdirektoratet
hele tiden hadde advart mot slike forenklede
framstillinger. De viste også til at slike rangerin-
ger er vanskelig å unngå så lenge media ønsker å
fokusere på dette. Flertallet i komiteen mente
likevel at det var viktig at prøvene blir offentlig-
gjort etter kvalitetssikring.

Spenninger knyttet til innsamling av individdata

Innsamling av ulike individdata har vært en gjen-
nomgående spenning både innad i aktørgruppene
og mellom de ulike aktørene i grunnopplæringen
helt siden tidlig på 2000-tallet:
– Gjennom Ot.prp. nr. 80 (2002–2003), foreslo

regjeringen å samle inn data om læringsresul-
tater på individnivå. Dette var sett på som en
forutsetning for å kunne beregne sentrale kva-
litetsindikatorer for skolene og skoleeierne.
Data på individnivå ville også bli anvendt i
forskning og derved bidra til et bedre kunn-
skapsgrunnlag for å iverksette tiltak lokalt og
nasjonalt, mente regjeringen. Gjennom hørin-
gen og Stortingets behandling, framgår det
tydelig skepsis knyttet til innsamling av individ-
data, og forslaget stoppes i Stortinget (Innst. O.
nr. 127 (2002–2003)).

– I 2008 sendte regjeringen på høring et forslag
om å blant annet etablere et sentralt register i
skolesektoren. Regjeringen pekte på at det at
datamaterialet som kunne innhentes og
behandles ut fra de gjeldende bestemmelsene i
opplæringsloven og privatskoleloven, ikke var
tilstrekkelig «til å få gjort de beregninger av
kvalitetsindikatorer som er nødvendig for å
legge til rette for kvalitetsarbeidet som Stortin-
get forutsatte ved etableringen av kvalitetsvur-
deringssystemet» (Kunnskapsdepartementet,
2008). Forslaget ble møtt med mye kritikk i
høringen og ble ikke tatt med i lovproposisjo-
nen som senere ble sendt til Stortinget.

– Ekspertgruppen for barn og unge med behov
for særskilt til rettelegging (2018) foreslo å eta-
blere en registrering av utdanningsdata på indi-
vidnivå i Statistisk sentralbyrå (SSB).

– Ekspertutvalget for kjønnsforskjeller i skole-
prestasjoner foreslo også i sin NOU 2019: 3 Nye
sjanser – bedre læring. Kjønnsforskjeller i skole-
prestasjoner og utdanningsløp å opprette et
nasjonalt register for forløpsdata i barnehage
og grunnopplæring.

– I Meld. St. 6 (2019–2020) Tett på – tidlig innsats
og inkluderende fellesskap i barnehage, skole og
SFO er ett av tiltakene å utrede mulige løs-
ninger for å få bedre statistikk og data om
barnehage og skole på en måte der hensynet til
elevenes personvern blir godt ivaretatt.

Forslagene har gjennomgående møtt til dels sterk
kritikk av flere av høringsinstansene. Datatilsynet,
KS og Utdanningsforbundet har spesielt vært kri-
tiske, men også Elevorganisasjonen, Skolenes
landsforbund, flere kommuner og andre aktører
har vært gjennomgående kritiske til de ulike for-
slagene. Hensynet til elevenes personvern og økt
byråkratisering har gjerne vært hovedinnvendin-
gen, men flere av innspillene problematiserer
også en større vridning mot å støtte seg på ulike
datakilder framfor det pedagogiske arbeidet. I til-
legg er flere av forslagene til datainnsamling frem-
met sammen med forslag om nye tester og målin-
ger i skolen. Dette har flere av høringsinstansene
stilt seg negative til.

Andre aktører har derimot vært mer positive til
bedre og mer innsamling av data i regi av nasjonale
myndigheter. Norsk Lektorlag mente i hørings-
uttalelsen sin til NOU 2019: 3 at et nasjonalt register
som følger GDPR, Datatilsynets krav og har regu-
lert tilgang, også kan styrke personvernet. Lektor-
laget pekte på hvordan skolen lagrer mye data
lokalt, i verste fall på måter som ikke møter person-
vernhensyn. I tillegg er innhentingen av data med
varierende nyttegrad for lærerne, rektorene, skole-
eierne og utdanningsforskere og også en tidstyv i
skolesektoren. Lektorlaget mente at et bedre nasjo-
nalt system muligens kan «demme opp for ulike
skoleeieres og skolelederes iver etter å innhente
supplerende data om tilstanden i skolen, og har
potensiale til å begrense den totale tidsbruken for
lærerkorpset på dokumentasjons- og rapporte-
ringsoppgaver».

Kvalitetsutviklingsutvalget er kjent med at det
pågår en prosess hos nasjonale myndigheter knyt-
tet til å få bedre statistikk og data på utdannings-
feltet, men det er foreløpig ikke offentlig hvordan
tiltaket fra blant annet Meld. St. 6 (2019–2020)
skal følges opp.

11.8 Oppsummering og utvalgets 
vurdering

Kvalitetsvurdering og kvalitetsutvikling i grunn-
opplæringen har vært et område preget av spen-
ninger. I utvalgets mandat framgår det at det har
vært uenighet og ulike oppfatninger om kvalitets-



NOU 2023: 1 153
Kvalitetsvurdering og kvalitetsutvikling i skolen Kapittel 11
vurderingssystemets formål, omfang, relevans og
bruk av resultater. Spenningene er sammensatte
og komplekse, og omfatter flere nivåer og aktører.
Utvalget har valgt å systematisere det utvalget
anser som noen av de mest sentrale spenningene
under følgende overbygninger: Spenninger knyt-
tet til ansvarliggjøring og delegering, spenninger
knyttet til det som måles og det som ikke måles,
spenninger mellom kontroll og utvikling, spennin-
ger knyttet til «myk» styring, spenninger knyttet
til involvering og samarbeid, spenninger knyttet
til politiske forventninger i lys av rammefaktorer,

og spenninger knyttet til åpenhet og innsamling
av data.

Utvalget merker seg at flere av spenningene
som framkommer i dette kapitlet har betydning
for hvordan de ulike aktørene vurderer nyttever-
dien av kvalitetsvurderingssystemet. Det har vært
viktig for utvalget å synliggjøre og anerkjenne de
mest sentrale spenningene på feltet i delinnstillin-
gen, uten å ta stilling til om eller hvordan de even-
tuelt kan og bør løses. Spenninger er en naturlig
del av utdanningsfeltet som også kan bidra til
videreutvikling og endring.
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Kapittel 12  
Aktørenes behov for informasjon og støtte til å drive 

kvalitetsutvikling

I dette kapitlet redegjør utvalget for hvilke behov
elever, foreldre, lærere, skoleledere, skoleeiere
og nasjonale myndigheter har for informasjon og
støtte til å drive kvalitetsutvikling. I utvalgets man-
dat er det etterspurt hvilke behov lærere, skolele-
dere og skoleeiere har. Utvalget har i tillegg valgt
å inkludere elevers og foreldres behov i analysen
fordi utvalget mener dette er aktører som har en
viktig rolle for kvalitetsutviklingsarbeidet i skolen.
Utvalget mener at elevens rolle er i en særstilling i
og med at skolen er til for dem.

Utvalget har som nevnt i kap 2 bestilt en
forskningsoppsummering om ulike aktørers
behov for informasjon og støtte for å drive kvali-
tetsutvikling. Forskningsoppsummeringen viser
at det er svært få studier som spesielt har studert
aktørers behov for informasjon (Skedsmo, 2022).
I norsk og internasjonal kontekst finnes det noe
forskning på hvilke elevresultater og datakilder
aktørene bruker, og hvordan de bruker disse. I
norsk sammenheng finnes det studier som samlet
sett gir uttrykk for at aktørgruppene i skolesekto-
ren har behov for ulik informasjon for å vurdere
og utvikle kvaliteten på arbeidet sitt. Studiene
viser også at behovene må ses i sammenheng
med hva slags roller og ansvar aktørene har i sko-
lesystemet.

For å kunne gi en oppdatert og tidsaktuell ana-
lyse av behov i delinnstillingen har utvalget også
gjennomført en digital innspillskonferanse og fått
skriftlige innspill fra representanter for de ulike
nivåene i skolesektoren og andre aktuelle aktører,
aktuelle organisasjoner og universitets- og høg-
skolemiljøer. Utvalget har i tillegg bestilt en opp-
datering av sentrale funn i rapporten «Rapporte-
rings- og dokumentasjonskrav i skolesektoren»
(Grindheim mfl. 2014), som også belyser beho-
vene til lærere, skoleledere og skoleeiere (Svanæs
mfl., 2022).

Til hovedinnstillingen vil utvalget få mer inn-
sikt i aktørenes behov for informasjon og støtte til
å drive kvalitetsutvikling gjennom en kvantitativ

og kvalitativ kartlegging og analyse utvalget har
bestilt fra Rambøll Management Consulting. Se
nærmere omtale av kunnskapsgrunnlaget for
utvalgets arbeid med delinnstillingen, i kapittel 2.

Ulike roller og ansvar knyttet til kvalitetsutvik-
lingsarbeidet i skolen påvirker hvilken informa-
sjon og støtte elever, foreldre, lærere, skoleledere,
skoleeiere og nasjonale myndigheter har behov
for. I tillegg til ulike behov viser forskning at aktø-
rene har noen overordnede felles behov og forut-
setninger som må være til stede for å lykkes med
kvalitetsutvikling i skolen.

12.1 Behov for samordnet innsats

Felles forståelse for betydningen av samarbeid om
kvalitetsutviklingsarbeidet mellom aktører og på
tvers av aktørgrupper, blir av flere aktører løftet
fram som et avgjørende premiss for å lykkes med
å heve kvaliteten i skolen. Ekspertgruppen for
skolebidrag peker også på at samordnet innsats
mellom alle aktører og aktørnivåer ser ut til å
være av stor betydning for å lykkes med å løfte
skolens bidrag til elevenes læring. Ekspertgrup-
pen viser til at det er nødvendig med en felles for-
ståelse av prinsipper for god kvalitetsutvikling og
at aktørene er enige om hvordan de skal følge opp
de ulike resultatene i kvalitetsutviklingsarbeidet.
Skoler og skoleeiere som lykkes i kvalitetsutvik-
lingsarbeidet, har formell og uformell kontakt og
åpne dialoger seg imellom. Samarbeidet er også
preget av tillit (Ekspertgruppe for skolebidrag,
2020, 2021).

Det er også pekt på at ettersom informasjons-
behovet er ulikt mellom nivåene og aktørene i
skolesektoren, er elever, lærere, skoleledere og
skoleeiere avhengig av hverandre og av et godt
samarbeid for å kunne bruke informasjon på en
effektiv og hensiktsmessig måte (Svanæs mfl.,
2022).
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For å lykkes med å utvikle en kollektiv praksis,
har også skolekulturen en avgjørende betydning.
Hopfenbeck (2022) påpeker at skoler ser ut til å
ha større utbytte av kvalitetsvurderingssystemet
jo mer samarbeidsorientert kulturen ved skolen
er. En samarbeidsorientert skolekultur, i motset-
ning til en individualistisk orientert kultur, er den
kulturen som er best rustet til å utvikle skolens
totale læringsmiljø og skape varige forbedringer i
skolens pedagogiske praksis (Roaldset, 2013).

Ekspertgruppen for skolebidrag (2020) viser
også til at kvalitetsvurderingssystemet forutsetter
at lærere, skoleledere og skoleeiere har nødven-
dig kapasitet og kompetanse til å bruke informa-

sjonen, tolke den og gjøre den forståelig og rele-
vant. Det er avgjørende for at de kan bruke infor-
masjonen til skoleutvikling, uavhengig av skole-
og kommunestørrelse.

Behovet for god kommunikasjon og samar-
beid med kollegaer blir også trukket fram i flere
av innspillene utvalget har fått. Av innspillsrunden
til Utdanningsforbundet går det fram at lærere har
behov for gode arenaer der de i fellesskap kan
bearbeide og fortolke informasjonen på bakgrunn
av egen kunnskap, erfaringer og praksis.

Flere av aktørene som utvalget har fått innspill
fra peker også på at tilstrekkelig med tid er en

Boks 12.1 Kjennetegn ved lærere, skoleledere og skoleeiere som lykkes med å løfte 
kvaliteten på opplæringen

Skoler som lykkes med å løfte kvaliteten på opp-
læringen, har skoleeiere, skoleledere og lærere
med noen bestemte kjennetegn (Ekspertgruppe
for skolebidrag, 2021).

Kjennetegn ved skoleeiere som lykkes hand-
ler blant annet om at skoleeierne er resultatori-
enterte og balanserer støtte og oppfølging med
skolens egne ambisjoner for elevene. Skoleei-
erne har tett dialog med skolelederne slik at det
er enighet mellom nivåene om mål og kvalitets-
utviklende tiltak. Skoleeierne har kompetanse
og kapasitet til å sammen med skolene analy-
sere resultater, diskutere nødvendige tiltak og
bidra til skoleutvikling. Skoleeieren prioriterer
kompetanse- og profesjonsutvikling i skolen slik
at arbeidet i skolen er kunnskapsbasert.

Når det gjelder kjennetegn ved skoleledelse i
skoler som lykkes er den for eksempel preget av
at skolelederne diskuterer opplæringens kvali-
tet med lærerne. Skolelederne etablerer også
felles forståelse og retning for arbeidet ved å
koble bruk av resultater til tiltak for å forbedre
undervisningen. Andre kjennetegn er at skolele-
derne tenker fleksibelt, bruker varierte leder-
strategier og har kontinuerlig oppmerksomhet
på skolens resultater, arbeidsmåter og lærings-
miljø. De forstår grunnprinsippene for lærernes
profesjonelle læringsfellesskap og tar ansvar for
ledelsen av læringsfellesskapene. Videre etable-
rer skolelederne koblinger mellom faglig
læringsmiljø, fellesskap og trygghet og institu-
sjonelle omgivelser. Å se skolen i en større kon-
tekst, tenke helhetlig om elevenes og lærernes
læring, og å forstå betydningen av et godt skole-

miljø blir også trukket fram som sentrale kjen-
netegn.

Ekspertgruppen for skolebidrag viser ikke
til kjennetegn ved lærerne som lykkes direkte,
men det går fram av rapporten at blant annet
skolens læringsmiljø og kultur, og at lærerne og
skolen praktiserer elevmedvirkning i utstrakt
grad, har betydning. De ansatte er opptatt av
skoleutvikling og faglig utvikling og verner om
skolens kjerneaktivitet som er elevenes læring
og trivsel. Lærerne har en undersøkende og
utforskende tilnærming til egen praksis. Alle
aktiviteter og undervisningspraksis blir under-
søkt og vurdert løpende i lys av læringsresulta-
ter for å vite hva som fungerer og hva de må for-
bedre.

Ekspertgruppen for skolebidrag peker også
på flere kjennetegn ved funksjonelle systemer
for å vurdere og utvikle kvalitet. Blant annet er
arbeidsmiljøet ved skolen preget av gjensidig
respekt, myndiggjorte ansatte og en felles opp-
fatning av hva det vil si å følge opp resultater.

Skolene bruker informasjon og data fra tes-
ter og prøver til å utvikle undervisningen og
arbeidsmåtene, men har ikke all oppmerksom-
heten rettet mot tall og statistikk fordi det kan
gjøre det vanskelig å få til kvalitetsutvikling og
profesjonslæring.

Ekspertgruppen peker også på mangel på
reelt samarbeid, mangel på felles problem- og
målforståelse, manglende anerkjennelse av ver-
dikonflikter og motstand mot bruk av data og
resultater som mulige barrierer i kvalitetsutvik-
lingsarbeidet.
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avgjørende faktor for å lykkes med kvalitetsutvik-
lingsarbeidet.

12.2 De ulike aktørenes behov

12.2.1 Hvilke behov har elever for 
informasjon og støtte?

Forskning om elevers behov

Behovet for og betydningen av tilbakemeldinger i
det daglige læringsarbeidet, har vært gjenstand
for mange studier nasjonalt og internasjonalt de
siste tiårene. Metaanalyser og forskningsgjen-
nomganger viser at tilbakemeldinger er avgjø-
rende for elevenes læring og prestasjoner (Hav-
nes mfl., 2012; Sandal mfl., 2022). For eksempel
identifiserte Hattie (2008) tilbakemeldinger som
en av de faktorene som har størst påvirkningskraft
på elevenes læringsutbytte. Spesielt har elevers
opplevelse av tilbakemeldinger blitt identifisert
som en viktig faktor for å kunne si noe om hva til-
bakemelding betyr for elevenes læring (Gamlem
og Smith, 2013; Havnes mfl., 2012; Lipnevich og
Smith, 2009; Sandal mfl., 2022; Van der Kleij mfl.,
2019). Hvis en elev ikke oppfatter tilbakemeldin-
gene som nyttige, objektive eller relevante, er det
liten sjanse for at denne tilbakemeldingen vil ha
noen betydning for elevenes etterfølgende arbeid
(Jönsson, 2018; Lipnevich og Smith, 2009).

Elever har rett til medvirkning etter flere av
dagens regelverk, som for eksempel Grunnloven,
barneloven, opplæringsloven og privatskoleloven.
For nærmere omtale av dette, se kapittel 6. På
tross av flere tiår med økt oppmerksomhet på
barn og unges medvirkning, er det begrenset med
forskning på elevmedvirkning generelt, og også
om elevdemokratiet og elevers individuelle med-
virkning i norske skoler. Blant annet viser en nylig
publisert forskningsoppsummering om ung med-
virkning i norske kommuner, at er det lite fagfelle-
vurdert forskning på dette, og at det også er en
tendens til at de unge stemmene i liten grad kom-
mer direkte til orde (Lindseth og Landsverk,
2022).

Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet (2021)
har utgitt en egen veileder om barn og unges
medvirkning. I veilederen poengterer direktoratet
blant annet at medvirkning kan bidra til tro på
egne evner til å gjøre en forskjell og finne løsnin-
ger i fellesskap med andre. I tillegg går det fram at
medvirkning fremmer myndiggjøring og demo-
kratisk inkludering, noe som også er framhevet i
overordnet del av læreplanverket.

En ny rapport utarbeidet på oppdrag fra KS og
Elevorganisasjonen om elevmedvirkning beskri-
ver at de skolene og kommunene og fylkeskom-
munene som lykkes godt med elevmedvirkning
har forståelse for at elevmedvirkning handler om
mer enn valg (Faannessen mfl., 2022). De aner-
kjenner at medvirkning er en sentral del av eleve-
nes læring og demokratiforståelse, og vet at
trygge relasjoner er en forutsetning. Gjennom å
legge til rette for involverende prosesser, og å
utvikle læreres, lederes og eieres kompetanse om
elevmedvirkning, skaper de også en bredere og
dypere innsikt i hvordan deres egen praksis må
justeres i forholdet til det utviklingsbehovet de
har.

Innspill til utvalget om elevers behov

Utvalget har fått innspill fra elever og fra organisa-
sjoner som representerer barn og unge gjennom
innspillsmøter og skriftlige innspill. På overordnet
nivå viser innspillene utvalget har fått, at elever
har behov for tilgjengelige lærere som bruker tid
på å bli kjent med dem som individer og som
gruppe, som viser omsorg og som sørger for god
opplæring i et trygt og godt læringsmiljø. Dette
går blant annet fram av oppsummeringen av en
workshop utvalget gjennomførte med Elevorgani-
sasjonens landsstyre. Elevene viser til et grunn-
leggende behov for at rettighetene deres må bli
oppfylt, og at de føler seg godt ivaretatt på skolen.
Dette behovet går også fram av innspillene fra
Barneombudet, Redd Barna, Forandringsfabrik-
ken og Unge Funksjonshemmede. Videre peker
de aller fleste på hvor viktig det er at elevene blir
sett og hørt, og at skolen må legge til rette for
gode strukturer og rutiner for elevmedvirkning.

Når det gjelder behovet for å være informert,
peker flere av innspillene utvalget har mottatt på
viktigheten av at elever får tilstrekkelig og tilrette-
lagt informasjon. I oppsummeringen fra worksho-
pen med landsstyret til Elevorganisasjonen, går
det fram at elever trenger å vite hvilke valg, rettig-
heter og tilbud de har for å kunne få den opplærin-
gen de ønsker. De må være informert om elevrå-
dets påvirkningskraft, og hva de selv kan gjøre for
å påvirke sin egen skolehverdag. Redd Barna
belyser i sitt skriftlige innspill til utvalget, hvor
viktig det er at elevene får god informasjon om ret-
tighetene sine, spesielt knyttet til reglene om
skole- og læringsmiljø. Barneombudet peker i sitt
innspill på at krav til dokumentasjon og kontroll i
mange tilfeller vil være en viktig forutsetning for å
ivareta barns rettigheter og dermed også en indi-
kator på kvalitet.
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Innspillene utvalget har fått, viser at det er et
behov for systemer og rutiner som gir andre aktø-
rer i skolen god informasjon om elevene, og som
kan bidra til å sikre at elevenes stemme og rettig-
heter blir tilstrekkelig ivaretatt. Elevorganisasjon-
ens fylkeslag med representanter for medlems-
skolene i Rogaland, peker i sin skriftlige oppsum-
mering på at skolen må få informasjon om hvor-
dan enkeltelevene lærer og mestrer best. Forand-
ringsfabrikken skriver i sitt innspill at det er et
behov for å skape og videreutvikle systemer som
tar utgangspunkt i hva som er god kvalitet for
elevene som går på skolen, at elevene jevnlig blir
hørt i dette spørsmålet, og at elevene hele tiden
får være med i prosessen med å utvikle kvaliteten.

Når det gjelder behovet for reell elevmed-
virkning, peker Forandringsfabrikken på at
lærere, skoleledere og skoleeiere må sørge for å
legge til rette for at elever kan uttale seg, og at de
blir hørt. De må også legge vekt på det som et
representativt utvalg av elever mener, når de skal
vurdere tilstanden og utvikle kvaliteten i skolen.
Forandringsfabrikken understreker i sitt innspill
til utvalget at for at barns rett til å uttale seg og bli
hørt skal være reell, må kunnskap, erfaringer og
råd fra barn og unge lyttes til og bli vektlagt når
noe skal bestemmes, avgjøres og utformes. Dette
går også fram i oppsummeringen fra landsstyret
til Elevorganisasjonen, som poengterer at «det er
utrolig viktig at elever blir sett på som ressurser i
egen hverdag og ikke bare kunnskapsmottakere».
Oppsummeringen viser videre til skolens elevråd
som et viktig demokratisk verktøy for systematisk
medvirkning på skolenivå, og at det er behov for
et samarbeid og kommunikasjon mellom elever,
lærere og ledelsen som legger godt til rette for
elevmedvirkning.

Flere av de andre innspillene utvalget har mot-
tatt, trekker fram behovet for en kvalitetsvurde-
ring og kvalitetsutvikling som er godt nok tilpas-
set elevene, og som sikrer at alle elever får tilbu-
det de har behov for og krav på. Disse innspillene
synliggjør blant annet at det er behov for å sikre
individuelle elevrettigheter etter opplæringsloven.
Redd Barna peker blant annet på at retten til opp-
læring i og på samisk må bli godt nok ivaretatt.
Nasjonalt senter for samisk i opplæringa peker på
et behov for et større spekter av prøver og verktøy
på samisk.

Barneombudet framhever også at skolene må
gjennomføre kvalitetsvurderingen på en måte som
sikrer at alle elever deltar på sine premisser. Dette
stiller blant annet krav til at prøvene, undersøkel-
sene og verktøyene skolen benytter er universelt
utformet, og at elevene som trenger det, får indivi-

duell tilrettelegging av prøvesituasjonen. Dette
støtter også Unge funksjonshemmede, Funksjons-
hemmedes Fellesorganisasjon (FFO) og Statped.
Innspillene deres peker på at det er et behov for å
tilrettelegge for elever med ulike behov og ulike
språk og kommunikasjonsformer, som norsk
tegnspråk, punktskrift og alternativ og supple-
rende kommunikasjon (ASK). Disse organisasjo-
nene sier også at det er behov for å vurdere kvali-
teten på undervisningen for elever som får fritak
fra fag eller karakterer.

Oppsummering av innspill og kunnskapsgrunnlag om 
elevers behov (ikke uttømmende)

– å få tilbakemeldinger som støtter læringsarbei-
det deres

– å få tilstrekkelig og tilrettelagt informasjon om
deres rettigheter, plikter og påvirkningsmulig-
heter

– å bli informert om sine rettigheter tilknyttet
elevmedvirkning

– tilgjengelige lærere som støtter opp under et
trygt og godt læringsmiljø

– å få tilrettelagt og tilstrekkelig informasjon om
resultater fra kartlegginger m.m. som skolen
gjennomfører knyttet til kvaliteten på opplærin-
gen

– at arbeidet med kvalitetsvurderinger og kvali-
tetsutvikling tar høyde for elevenes ulike forut-
setninger og behov

– å få informasjon om egen læring og utvikling
som oppleves som nyttige, objektive og rele-
vante

– å være involvert i arbeidet med å vurdere egen
læring

– å bli involvert i kvalitetsutviklingsarbeidet
både på gruppe- og skolenivå

– å bli sett på som ressurser i egen hverdag og
ikke bare som kunnskapsmottakere

12.2.2 Hvilke behov har foreldre for 
informasjon og støtte?

Forskning om foreldres behov

Tidligere forskning har vist betydningen av godt
samarbeid mellom skole og hjem for elever, for-
eldre og skolen (Drugli og Nordahl, 2016). At for-
eldre har god kontakt med skolen og deltar aktivt
i sine barns læring, skaper bedre læringsutbytte,
trivsel, bedre relasjoner til lærere og medelever
(Epstein, 2005). Andre forskere har også obser-
vert at et godt utviklet skole-hjem-samarbeid er en
av faktorene som bidrar til å skape godt lærings-
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miljø (Hattie, 2008). En rekke studier viser at godt
samarbeid mellom skole og hjem gir signifikant
bedre læringsresultater (Desforges og Abouchaar,
2003). Andre studier peker imidlertid på at forhol-
det mellom foreldreinvolvering og elevresultater
kan være sammensatt, og at det er nødvendig å
arbeide bevisst for å møte den komplekse sam-
handlingen mellom familie, lokalsamfunn og skole
(Boethel, 2003). En norsk studie viser at den halv-
årlige samtalen mellom foreldre og skole er det
viktigste og mest synlige møtet med skolens indi-
viduelle vurdering av elevenes kompetanse. De
fleste foreldrene i denne studien la også vekt på at
de opplever foreldresamtalen som viktig. Samtidig
etterlyste flere også mer løpende tilbakemelding
fra skolen, for bedre å kunne følge opp egne barns
læring (Buland og Langseth, 2016).

Et tett samarbeid mellom foreldrene og sko-
len, vil også kunne gi foreldrene informasjon om
hvordan de på best mulig måte kan støtte og
trygge sitt barns utvikling og læring. Som for-
eldre med ansvaret for sitt barn, vil noen av beho-
vene beskrevet for elevene også være overlap-
pende med foreldrenes behov.

Innspill til utvalget om foreldres behov

I innspill sendt til utvalget viser Foreldreutvalget
for grunnopplæringen (FUG) til at de er positive
til at det i Kunnskapsdepartementets forslag til ny
opplæringslov er presisert at kommunen og fyl-
keskommunen skal sørge for at elevene og forel-
drene får være med på å planlegge, gjennomføre
og vurdere virksomheten til skolen, og at dette
inkluderer arbeid med kvalitetsutvikling. FUG
peker på at lovbestemmelsen stiller krav til å infor-
mere og involvere foreldre og rådsorganer, men
også at datagrunnlaget dekker «dannelse» og
«skolemiljø». Deres inntrykk er at det først og
fremst har vært lagt vekt på utdanning i tilknyt-
ning til kvalitetsutvikling i skolen. FUG mener at
det bør gjøres endringer for at foreldre skal kunne
fylle rollen sin som bidragsytere på en bedre
måte.

Utvalget har mottatt innspill fra Regionalt
kunnskapssenter for barn og unge Vest (RKBU
Vest), ett av fire regionale kunnskapssentre som
arbeider med ulike aspekter ved barn og unges
psykiske helse. De peker på at det er spesielt vik-
tig at foreldrene har kjennskap til elevenes rettig-
het om å ha det trygt og godt på skolen. RKBU

Vest ønsker å få tydeliggjort i større grad at til-
stand og kvalitet på skolens arbeid for et trygt og
godt skole-miljø, skal være et tema i foreldresam-
arbeidet. RKBU Vest etterlyser også at materiell
som skal være til støtte for skolenes foreldresam-
arbeid, i større grad framhever at det er viktig
med tidlig og løpende informasjon i slike saker.

FUG peker i sitt innspill til Kvalitetsutviklings-
utvalget på at foreldregruppen ikke er en ensartet
gruppe hvor alle foreldrene har de samme beho-
vene. FUG mener at foreldre må få god og forståe-
lig informasjon fra skolen om hvilke rettigheter de
har. Denne informasjonen sammen med annen
informasjon om resultater og data må komme
med godt støttemateriell. FUG viser til at det ikke
alltid er samsvar mellom hva foreldre får informa-
sjon om fra skolen, og hva foreldre er opptatt av.

FUG er opptatt av at brukerundersøkelser om
foreldresamarbeid gir viktig informasjon til kvali-
tetsutviklingsarbeidet. FUG mener at Foreldreun-
dersøkelsen bør være obligatorisk for alle skoler å
gjennomføre. I innspillet fra FUG, påpekes det at
mange foreldre er opptatt av at det er et vedlike-
holdsetterslep i norske skoler og at skolebygg
ikke i tilstrekkelig grad er tilpasset moderne
arbeids- og undervisningsmetoder. FUG mener
det er behov for å styrke datagrunnlaget på fysisk
skolemiljø i kvalitetsutviklingsarbeidet, og fore-
slår at det blant annet burde være obligatorisk å
rapportere om visse forhold ved fysiske skole-
miljø i Grunnskolens Informasjonssystem (GSI).

Oppsummering av innspill og kunnskapsgrunnlag om 
foreldres behov (ikke uttømmende)

Foreldre har behov for
– informasjon og god dialog med skolen om bar-

nets faglige og sosiale utvikling
– å være involvert i diskusjonene om vurdering

av kvalitet i skolen
– informasjon om skolens kvalitetsutviklingsar-

beid som er gjort tilgjengelig og forståelig for
foreldre

I tillegg har det kommet fram at
– foreldre er opptatt av at temaet fysiske forhold

ved skolen er en del av kvalitetsarbeidet
– rådsorganene hvor foreldre er representert er

viktige arenaer for foreldrenes deltakelse i kva-
litetsutviklingsarbeidet

– FUG er opptatt av at skolene har et datagrunn-
lag som inkluderer foreldrenes stemmer
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12.2.3 Hvilket behov har lærere for 
informasjon og støtte?

Forskning om læreres behov

Forskere nasjonalt og internasjonalt som rappor-
terer om aktørenes bruk av ulike typer informa-
sjon og resultater, viser til at det spesielt blant
lærere er behov for konkret informasjon om elev-
ene og deres kontekst og situasjon, om hvordan
elevene har det på skolen, og lærernes egne vur-
deringer av elevenes kunnskap og kompetanse
(Skedsmo, 2022). Forskning har vist at lærere i
stor grad bruker flere typer informasjonskilder,
for eksempel halvårsvurderinger, nasjonale prø-
ver, diagnostiske prøver og resultater fra Elevun-
dersøkelsen i noen grad. I tillegg viser studier at
lærere også legger vekt på tilbakemeldinger fra
elever og andre lærere, så vel som skolens ledelse
og foreldre, når de vurderer skolens arbeid (Mau-
sethagen mfl., 2018a; Skedsmo, 2022).

Denne forskningen viser også at informasjons-
kilden lærere vurderer som viktigst, er resultater
fra prøver de enten har utviklet selv, eller som
andre lærere ved skolen har utviklet. Disse prø-
vene er utviklet med tanke på å vurdere elevenes
kompetanse sett i lys av innholdet i kompetanse-
målene og læringsmålene og temaer de har arbei-
det med på skolen. Det er først og fremst gjennom
disse informasjonskildene at lærere opplever å få
konkret informasjon om elevenes læringsutbytte
og skole- og læringsmiljø. Det er også basert på
disse kildene at lærerne opplever de i størst grad
kan tilpasse innhold og arbeidsmetoder i planleg-
gingen og gjennomføringen av undervisningen.

Rapporten fra Ekspertgruppen om lærerrollen
(2016) omtaler lærernes behov for å bruke skjønn
i yrkesutøvelsen, og at dette er viktigere når kom-
pleksiteten øker. Ekspertgruppen skriver videre
at «… skjønnsutøvelsen har en kunnskapsbase
som grunnlag, en kunnskapsbase som i større
eller mindre grad vil være forankret i forskning.
Samtidig handler utøvelsen av profesjonelt skjønn
om (ofte umiddelbare) situasjoner der profesjons-
utøveren kan velge mellom ulike handlingsalter-
nativer.»

Gjennom intervjuer utført for utvalget oppgir
lærere hovedsakelig å ha behov for informasjon til
å planlegge undervisning, identifisere hva de bør
legge vekt på i opplæringen og hvilke hensyn de
bør ta med tanke på elevenes behov og rettigheter
(Svanæs mfl., 2022). Rapporten framhever at spe-
sielt i barneskolen innebærer dette informasjon
om elevenes bakgrunn og livet utenfor skolen, så
vel som elevenes faglige forståelse. I intervjuene
kommer det også fram at lærere er opptatt av å

bygge på den kunnskapen og erfaringene som er i
skolen, og som de kan få gjennom skolehverda-
gen. Lærere i barneskolen, og spesielt på de
laveste trinnene, samler inn informasjon de har
behov for i undervisningssituasjonen og i skole-
hverdagen. Kartleggingsprøver blir brukt til å
identifisere elever som trenger ekstra oppfølging.
Lærere etterlyste også kartleggingstester som er
tilrettelagt for elever med manglende språk-og
leseferdigheter, spesielt i matematikk. Fra og med
de øvre trinnene på barneskolen, og videre igjen-
nom opplæringsløpet, er informasjonsinnhentin-
gen mer systematisk og blir brukt i større grad for
å vurdere faglig utvikling (Svanæs mfl., 2022).

I denne sammenhengen er det et ønske om
mer informasjon om overgangen fra barneskolen
til ungdomsskolen. Dette handler både om et
behov for å bedre planlegge og tilrettelegge
undervisningen, og et behov for å vurdere kvalite-
ten på tiltak innført i barneskolen. Det er også et
uttalt behov for informasjon som kan gjøre det
mulig å forstå hvordan elevenes faglige forståelse
utvikler seg over tid (Svanæs mfl., 2022).

Lærerne uttrykker også et behov for nok tid
og muligheter til å drive med egen kvalitetsvurde-
ring, reflektere over tilgjengelig informasjon, og
utvikle profesjonsfellesskapet. Det ble blant annet
uttrykt et ønske om mer tid til å gjennomføre for
eksempel kollegaobservasjoner, samtaler og vei-
ledning og for å kunne reflektere over egen
undervisning (Svanæs mfl., 2022).

Lærere i undersøkelsen opplever en man-
glende nytteverdi av innsamlingen av dataene
(Svanæs mfl., 2022). Lærerne oppgir også at de
har behov for en tydelig ledelse innad i skolen for
å forstå hvordan informasjonen skolen samlet inn
kunne bli brukt strategisk og til nytte for elevene
opplæring. For både skoleledere og lærere var det
viktig å sikre en balanse mellom datainnsamling
som brukes til å utvikle bedre undervisning, og
det som brukes som styringsverktøy.

Innspill til utvalget om læreres behov

Flere av innspillene utvalget har fått viser til at
lærere vurderer at den viktigste informasjon de
har for bruk i kvalitetsutviklingsarbeid, er den de
får fra den daglige dialogen med elevene.

Flere ungdomsskoler og videregående skoler
som har deltatt i Utdanningsforbundets innspills-
runde, viser til at de i dag har et stort informa-
sjonstilfang, og at det er gjennom det daglige
møtet med elevene at lærerne mener de tilegner
seg informasjonen som gjør at de på best mulig
måte kan lede og støtte elevenes læring. Lærerne
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mener at informasjon fra andre kilder, for eksem-
pel kvalitetsvurderingssystemet, også kan sup-
plere og utfylle kunnskapsbildet, og på den måten
bidra til kvalitetsutvikling i praksis.

I Utdanningsforbundets kontaktforum for
grunnskole og videregående opplæring kommer
det fram at lærere trenger å vite hvor elevene står
faglig, og de har behov for relevante prøver og
resultater som de kan sette inn i egen lokal kon-
tekst. Det er behov for å kunne bruke informasjo-
nen til å sette inn gode tiltak der og da. Sett fra
lærernes ståsted er det viktig at et nasjonalt kvali-
tetsvurderingssystem kan brukes i det konkrete
arbeidet med å forbedre opplæringen på sko-
lenivå.

Flere innspill til utvalget fra blant annet Norsk
Lektorlag, Fylkesdirektørkollegiet for kompe-
tanse og utdanning (FKU) og statsforvalterne,
viser til at det er behov for flere informasjonskil-
der om den videregående opplæringen enn det er
i dag. Det er også behov for informasjon om over-
gangen fra ungdomstrinnet til den videregående
opplæringen, blant annet for å kunne gi råd til
elevene om valg av fag. Norsk Lektorlag mener
dette vil kunne gi lærerne et bedre grunnlag for å
følge opp elevene, også sett i lys av ambisjonene i
Fullføringsreformen.

Skolenes landsforbund peker i sitt innspill til
utvalget spesielt på nasjonale prøver i engelsk
som bare er for 8. trinn, bare gir ungdomsskolene
en forståelse om dagens nivå, og at det ville være
mer nyttig dersom denne prøven også var for 9.
trinn.

Flere av innspillene fra organisasjonene viser
til at det er et behov for støtte, tid og rom til å gå
inn i og bak resultatene, og at det er behov for
kompetanse i å vurdere og bruke dataene. Innspil-
lene viser at det er en opplevelse av at lite informa-
sjon og opplæring i dagens ulike lærer- og lektor-
utdanninger knyttet til formålet med ulike prøver
og hvordan lærere kan bruke data fra ulike prøver
og undersøkelser i dagens kvalitetsvurderingssys-
tem. Dette er også et tema som ikke er godt dek-
ket gjennom etter- og videreutdanning.

Norsk Lektorlag viser til at de mener lærerens
kompetanse er så viktig for elevenes læringsut-
bytte at dette bør være inkludert som en faktor i
kvalitetsvurderingssystemet. De peker på at
OECD, allerede i evalueringen av kvalitetsvurde-
ringssystemet i 2011 (Nusche mfl., 2011), anbe-
falte å innføre en felles karrierestruktur for nor-
ske lærere knyttet til felles kvalitetsstandarder.
De peker på at det er store regionale forskjeller i
lærerkompetanse, og at det ikke er god nok kunn-
skap om lærerens kompetanse i Norge i dag.

Utdanningsforbundets innspillsrunde blant sko-
ler, lokallag og fylkeslag viser også til at de mener
flere kvalifiserte lærere er et av de viktigste gre-
pene for å sikre større grad av kvalitetsutvikling i
skolen. I innspillene blir det trukket fram at det er
avgjørende med en god grunnutdanning, et godt
tilbud og etter- og videreutdanning, og at det må
legges praktisk til rette for at lærere og ledere får
deltatt i kompetanseheving.

Norsk Lektorlag skriver i sitt innspill til utval-
get at det er behov for et system som bedre balan-
serer vektleggingen av strukturell kvalitet, organi-
satorisk og prosessuell kvalitet og resultatkvalitet.
Lektorlaget er opptatt av at de politisk styrte inn-
satsfaktorene i systemet i dag i for stor grad er
usynlige, og at dette er rammefaktorer eller pre-
misser som avgjør hvor mye kvalitetsutvikling det
er reelt å forvente i skolen. Det er blant annet
snakk om lærernes utdanningsnivå og etter- og
videreutdanning, reell gruppestørrelse, faglærer-
nes disponering av timer og i hvilken grad
lærerne selv velger læremidler tilpasset fag og
elevgruppene. I sammenheng med dette, mener
Norsk Lektorlag at kvalitets- og avvikssystemer
må tas i bruk i skolen.

Fra innspillsrunder fra Utdanningsforbundet
og Lektorlaget kommer det også fram at lærerne
er opptatt av at de trenger gode og oppdaterte
læremidler, og at dette er et viktig ledd i kvalitets-
utviklingsarbeidet. I innspillet fra Utdanningsfor-
bundets fylkeslag løftes også fram at en sentral
forutsetning for lærernes kvalitetsutviklingsar-
beid er at det finnes et godt lag rundt eleven som
kan bistå i oppfølgingen av elever de selv ikke
opplever å ha kompetanse og kapasitet.

Skolenes landsforbund viser også i sitt innspill
til utvalget at lærere etterlyser tid til oppfølging,
etterutdanning og kursing.

Lærernes behov for tid til å jobbe systematisk
med faglig-pedagogisk kvalitetsutvikling blir pekt
på som en viktig faktor i innspillsrunden til Utdan-
ningsforbundet fra skolene. Lærere i videregå-
ende skoler har gitt dette innspillet:

Tid er den viktigste faktoren for hvorvidt man
får drevet med kvalitetsutvikling i tilstrekkelig
grad. Det er laget mange hensiktsmessige
‘pakker’ og ‘kursopplegg’ som er tilgjengelig på
Udirs nettsider knyttet til fagfornyelsen og vur-
dering, men at det handler om å få nok tid i sko-
lehverdagen til å jobbe systematisk med dette.

Et lokallag i Utdanningsforbundet viser på sin side
til at lærere opplever det som utfordrende å bruke
tid på kartleggingsprøver som avdekker elevenes
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ulike behov for oppfølging, når det ikke utløser
ressurser eller tid til å følge dette opp på en god
måte. Dette er også i tråd med andre innspill fra
lærere som utvalget har fått, der lærere etterlyser
tid og rom til å følge opp resultater, også fra nasjo-
nale prøver.

Oppsummering av innspill og kunnskapsgrunnlag om 
lærernes behov (ikke uttømmende)

Lærerne har behov for
– konkret informasjon om elevenes skole- og

læringsmiljø og faglige og sosiale utvikling, for
å kunne tilpasse innholdet og arbeidsmetodene
i opplæringen til elevenes behov

– at informasjon lærere får gjennom den daglige
dialogen med elevene, blir anerkjent som mest
sentral for å planlegge og gjennomføre opplæ-
ringen i tråd med elevenes behov og forutset-
ninger

– oppdaterte læremidler i tråd med det nye lære-
planverket

– mer avsatt tid til kvalitetsutviklingsarbeidet i
profesjonsfellesskapet

– støtte, rom for skjønnsutøvelse og kompetanse
i å vurdere og bruke dataene og være en del av
et kompetent profesjonsfellesskap. Lærernes
utdanningsnivå og tilgang til etter- og videreut-
danning løftes fram som viktige innsatsfaktorer
for arbeid med kvalitetsvurdering- og utvikling

12.2.4 Hvilke behov har skoleledere for 
informasjon og støtte?

Forskning om skolelederes behov

Skoleledere mener det er viktig med informa-
sjonskilder som gjør det mulig å følge med på sko-
lens resultatutvikling over tid og lage strategier
for utviklingsarbeidet ved skolen (Skedsmo,
2022). Skoleledere legger vekt på tilbakemeldin-
ger fra elever og lærere når de vurderer skolens
arbeid, etterfulgt av tilbakemeldinger fra skoleei-
ere, foreldre og støttefunksjoner som for eksem-
pel PP-tjenesten.

En nøkkeloppgave for skoleledere er å støtte
opp under lærernes vurderingsarbeid (Charteris
og Smardon, 2021; Mandinach og Schildkamp,
2020). Flere studier slår fast at skolelederes kom-
petanse og kapasitet knyttet til vurderings- og
utviklingsprosesser har stor betydning for hvor
godt slike intensjoner slår ut i læringsfremmende
praksiser (Hopfenbeck mfl., 2015; Hargreaves og
O’Connor, 2018; Charteris og Smardon, 2021).
Andre studier viser imidlertid at det kan være kre-

vende for skoleledere å støtte lærere i dette arbei-
det; de møter utfordringer på grunn av mangel på
tid, kompetanse og verktøy for å lede arbeidet på
hensiktsmessige måter (Hill, 2016; Laveault,
2016).

Skoleledere står i en dobbeltrolle som leder av
skolen og lærerkollegiet og skoleeier (Møller,
2019). Dobbeltrollen krever tilgang til og bruk av
ulike typer informasjon og støtte. Dels handler det
om å kunne lede, motivere og støtte lærerkollegi-
ets arbeid med informasjon og data. Dels handler
det om å informere, sammenstille, rapportere og
delta i møter med skoleeier og andre skoleledere i
dialog om resultater, fortolkning og beslutningsta-
king for videre strategiske prioriteringer og sat-
singer på egen skole så vel som hos skoleeier
(Helstad, 2020; Mausethagen mfl., 2018). Skolele-
deres bruk av data og informasjon varierer fra
skole til skole, så vel som mellom kommuner.
Dette må ses i sammenheng med at samarbeidet
mellom skoleleder og skoleeier har innvirkning
på hvordan skoleleder ser på og forstår informa-
sjonen og dataene fra kvalitetsvurderingssystemet
(Mausethagen, 2019; Prøitz, 2021).

Skolelederes oppfatninger om, og bruk av for
eksempel resultater fra nasjonale prøver i møter
med lærere sine, tyder på at det kan være kre-
vende for skoleledere å motivere for å drive kvali-
tetsutviklingsarbeid når elevresultatene er svake
Det er behov for informasjon og støtte i hvordan
data kan fortolkes og brukes i samarbeidet om
kvalitetsutviklingsarbeidet med lærere på egen
skole (Mausethagen, 2019). I TALIS-undersøkel-
sen 2018 svarer hver femte rektor at de har «et
stort behov» for å bedre kompetansen sin innen
lokalt læreplanarbeid. Omtrent like mange svarer
at de har et stort behov for bedre kunnskap om
observasjon av undervisningen, å fremme samar-
beid mellom lærerne og å gi konstruktive tilbake-
meldinger. Det er også et behov for kompetanse
på områdene som blir kartlagt i kvalitetsvurde-
ringssystemet og kunnskap om den lokale kontek-
sten som skolen skal tolke informasjonen i lys av.

Skolelederne som ble intervjuet av Svanæs
mfl., (2022) ønsket seg tydeligere ledelse og klare
forventninger fra skoleeierne, når det gjaldt hvor-
dan skolene skulle rapportere, reflektere over og
følge opp informasjon for å utnytte verdien av
dataene de hadde tilgjengelig.

Innspill til utvalget om skolelederes behov

Innspill Skolelederforbundet har hentet fra egne
medlemmer peker på at det er behov for et kvali-
tetsutviklingssystem som balanserer det å måle
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og det å utvikle. Innspillene peker også på at kjer-
nen i systemet må være å støtte kvalitetsutvikling
lokalt på skolen. Det blir i det samme innspillet
pekt på at god kvalitet i systemet er viktig, og at
innholdet bør være knyttet til innholdet i lærepla-
nen og nasjonale mål. Ledermedlemmene i Utdan-
ningsforbundet mener at det er behov for et sys-
tem for kvalitetsutvikling som bedre enn i dag
balanserer mellom resultatmåling, vurdering og
kvalitetsutvikling. Skolen og ledernes behov er
spesielt knyttet til informasjon som er nyttig og
hensiktsmessig for lokalt kvalitetsutviklingsar-
beid, basert på læreplanverket og lov- og avtale-
verk. Det er en generell tilbakemelding fra innspil-
lene fra Utdanningsforbundets lederrådet at
dagens kvalitetsvurderingssystem i for stor grad
har et makroperspektiv som er tilpasset behovene
til myndighetene, spesielt på nasjonalt nivå.

Enkelte skoleledere som har gitt innspill gjen-
nom Skolelederforbundet, mener det er behov for
nasjonale prøver i skolen, men stiller også spørs-
mål ved om nasjonale prøver i stedet for å være på
8. trinn, burde være på 7. trinn, slik at de kan fun-
gere som tilbakemeldinger til barnetrinnet. De
viser til at nye modeller bør beholde innholdet i
systemet for å kunne følge utviklingen over tid og
ikke skape brudd i målingene. Ledermedlem-
mene i Utdanningsforbundet gir en generell støtte
til nasjonale prøver, men mener tidsbruken ikke
alltid står i forhold til utbyttet av prøvene på sko-
lenivå. Verdien oppleves av og til som begrenset
fordi resultatene i hovedsak er kjent av lærere og
ledere fra før.

Innspill medlemmer fra Skolelederforbundet
har gitt til utvalget, peker på at møter mellom poli-
tiske og administrative skoleeiere, skoleledere og
lærere er viktige for å kunne ha tett dialog om de
ulike nivåenes roller og ansvar og for å forstå
hverandres arbeid og prioriteringer. De mener
Ståstedsanalysen gir et godt bilde av skolen og er
en god bidragsyter i dialogen mellom skolen og
skoleeieren.

I de samme innspillene er skolelederne opptatt
av at skoleeierne settes i stand til å følge med på
og å følge opp skolene. I dag har de ulike skoleei-
erne ulike forutsetninger for å følge med og følge
opp skolen i tråd med ansvaret de har. Enkelte
kommuner har store administrasjoner som kan
støtte laget rundt rektor, mens andre ikke har det.
Derfor mener Skolelederforbundet at både skole-
faglig kompetanse på skoleeiernivået og nok
ansatte i administrasjonen er viktig.

Skolenes landsforbund framhever spesielt i
sitt innspill at det er viktig at skoleledelsen har
pedagogisk utdanning og forståelse. Skoleleder-

forbundet er også opptatt av at skoleledere må ha
tid til de andre oppgavene de er satt til å gjøre i
skolen. De peker på at det må være et system som
er tidseffektivt, hvor blant annet skoleledere slip-
per å legge inn samme informasjonen flere gan-
ger. Innspill fra Utdanningsforbundets lederråd
viser til at informasjon fra dagens system fungerer
godt som et utgangspunkt for diskusjon og drøf-
ting på skolen, men at det trengs mer rom for å
arbeide med kvalitetsutvikling lokalt. Det pekes
også på at det er en utfordring at dagens system
har ekspandert over tid, og at det har kommet til
nye prøver, verktøy og datakilder ut over det som
er bestemt nasjonalt.

Oppsummering av innspill og kunnskapsgrunnlag om 
skoleledernes behov (ikke uttømmende)

Skolelederne har behov for
– et bredt og presist kunnskapsgrunnlag i form

av både kvantitative og kvalitative data som
belyser hvordan tilstanden er på egen skole på
elev-, gruppe- og skolenivå. Den jobben lære-
ren gjør for å følge opp nasjonale prøver og ele-
vundersøkelsen i elevrettet aktivitet, må henge
godt sammen med ledernes og profesjonsfel-
lesskapets overordnede arbeid med de samme
undersøkelsene

– informasjon som kan balansere styrings- og
utviklingsperspektivet.

– informasjon som henger tett sammen med inn-
holdet i læreplanene og er knyttet opp til nasjo-
nale mål

– klare forventninger fra skoleeiere
– gode samtaler mellom skolene og skoleeiere

knyttet til kvalitetsutvikling
– tid og rom til å arbeide med kvalitetsutviklings-

arbeid
– systemer som støtter dem i å være tidseffektive

i arbeidet

12.2.5 Hvilke behov har skoleeiere for 
informasjon og støtte?

Forskningsfunn om skoleeieres behov

Resultater som gir sammenliknbar informasjon på
et overordnet nivå, er viktig for de kommunale sko-
leeierne i kvalitetsutviklingsarbeidet (Skedsmo,
2022). Kommunale skoleeiere mener resultater fra
nasjonale prøver, Elevundersøkelsen og brukerun-
dersøkelser blant foreldre (Foreldreundersøkel-
sen) er viktige i arbeidet med å vurdere og utvikle
kvaliteten på skolenes praksis. Disse typene resul-
tater er med på å gi et grunnlag for å ta beslutnin-
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ger om satsningsområder og utviklingstiltak for
skolene i kommunen (Skedsmo, 2022)

Flere studier framhever spesielt nasjonale prø-
ver som en av de viktigste kvalitetsindikatorene i
kommunale kvalitetsvurderingssystemer. I tillegg
til informasjon fra nasjonale prøver og Elevunder-
søkelsen legger også skoleeiere vekt på tilbake-
meldinger fra skolenes ledelse, politikere og for-
eldre i størst grad når de vurderer skolens arbeid
(Skedsmo, 2022, Prøitz mfl., 2021; Skedsmo, 2018;
Skedsmo og Møller, 2016).

Innspill til utvalget om skoleeieres behov

I innspill til utvalget peker KS’ nettverk: Aggre-
gerte styringsdata for samarbeidende storkommuner
(ASSS) og Grunnskolenettverket på at tilgangen til
data på kommunenivå kan i dag være en utfor-
dring. For å gi skolene tilstrekkelig støtte og hjelp
med å analysere informasjon, og vurdere og
utvikle kvalitet, har kommunene behov for mer
innsyn i skolens resultater enn det de får i dag.
Oslo kommunes eget innspill til utvalget under-
bygger også dette behovet.

KS-nettverkene viser også til at de trenger mer
kvalitativ informasjon enn de får gjennom dagens
system. I likhet med flere andre innspill peker
også disse nettverkene på behovet for hjelp og
støtte til å analysere og se ulike resultater og data
i sammenheng både for grupper og enkeltindivi-
der over tid. Det beskrives også et behov for å
kvalitetssikre prosessen rundt bruken av data.
Oslo kommune konkretiserer dette med å
beskrive et behov for prosess- og refleksjonsverk-
tøy knyttet til arbeid med både kvalitative og kvan-
titative datakilder som støtter utviklingen av en
kultur for

(…) åpenhet i prosessene, klare felles mål om
kvalitetsutvikling til det beste for elevene, og at
systemet i seg selv i liten grad oppleves som en
kontrollmekanisme.

Fylkesdirektørkollegiet for kompetanse og utdan-
ning (FKU) viser til at kvalitet i opplæringen skjer
i mange ledd, og at informasjonsbehovet må ivare-
tas på alle nivåer fra nasjonale myndigheter til
klasserommet. Samtidig mener de at det er behov
for å redusere rapporteringsbyrden. FKU peker
på at skoleeiernes ansvar er å gjøre lokale priorite-
ringer. Dersom det skal være ett system for hele
Skole-Norge, mener FKU at det må være rom for
lokale varianter og et forenklet system med både
obligatoriske og valgfrie moduler. De mener det

er viktig å kunne bruke data til å se det helhetlige
opplæringsløpet. I den forbindelse ønsker FKU
seg en mulighet til å sammenlikne på tvers av fyl-
keskommunene, men også en tidslinje som følger
elevkull «i hele utdanningen». KS-nettverkene
peker også på at skoleeiere har et behov for
måling av elevenes progresjon gjennom opplæ-
ringsløpet.

FKU viser videre til at fylkeskommunene
mener det er behov for mer data om tilstanden i
den videregående opplæringen på flere nivåer.
Fylkeskommunene ønsker blant annet et system
som i større grad enn i dag kan vise om skolene er
på rett vei, gjerne i form av verktøy som kan
understøtte prosesskvaliteten i opplæringen. FKU
peker på at skolebidragsindikatorene i dag er lite
egnet å vurdere ett enkelt skoleår, og at det hadde
vært mer nyttig for fylkeskommunene dersom
skolebidragsindikatorene kunne vært brukt til å
utdype enkeltskolenes bidrag til elevenes læring
over lengre perioder. Fylkeskommunene mener
det i større grad er behov for å koordinere
systemer for å hente inn og bruk av data mellom
nasjonale myndigheter og fylkeskommunene.
Vestfold og Telemark fylkeskommune peker også
spesifikt på at mange faglærere i den videregå-
ende opplæringen savnet de læringsstøttende prø-
vene og karakterstøttende prøvene da de forsvant.

Både KS-nettverkene og Oslo kommune viser
til at det er mye informasjon i systemet, men at det
krever tid, kompetanse og kapasitet å analysere
det og sette det i sammenheng. Mange skoleeiere
har valgt å kjøpe inn systemer som gir sammen-
stilling og oversikt. Flere peker på at det er et
behov de ønsker at kvalitetsvurderingssystemet
oppfyller.

Oppsummering av innspill og kunnskapsgrunnlag om 
skoleeieres behov (ikke uttømmende)

Skoleeierne har behov for
– data som gir sammenlignbar informasjon på et

overordnet nivå. Det gjelder for alle skoler i
kommunen og fylkeskommunen, uavhengig av
størrelse

– innsyn i skolenes resultater i større grad enn
de har i dag, slik at de kan støtte skolene i kva-
litetsutviklingsarbeidet. Det gjelder for alle
skoler i kommunen/fylkeskommunen, uav-
hengig av størrelse

– et system med rom for lokale varianter
– mer informasjon om den videregående opplæ-

ringen enn de har i dag, også informasjon i
overgangen mellom grunnskole og videregå-
ende opplæring
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– analyseverktøy som veiledning og støtte til å
prosessen med å sammenstille, tolke og analy-
sere kvantitative data og annen informasjon

– muligheter å sammenlikne data på tvers av
kommunen og fylkeskommunene, men også
en tidslinje som følger elevkull «i hele utdan-
ningen»

– at utvikling av verktøy som både nasjonale
myndigheter og skoleeierne benytter koordi-
neres

– analysekompetanse for å kunne tolke og sam-
menstille kvalitative og kvantitative data

12.2.6 Hvilke behov har nasjonale 
myndigheter for informasjon?

I strategi for kvalitetsutvikling i skolen skriver
Kunnskapsdepartementet at nasjonale myndig-
heter trenger et kunnskapsgrunnlag som gir et
godt utgangspunkt for å utforme nasjonal skolepo-
litikk, vurdere behov og sette i gang tiltak og sats-
ninger fra et nasjonalt ståsted. I tillegg trenger de
å kunne følge med på effekten av tiltakene, for å
kunne ivareta ansvaret med å styre utdanningsfel-
tet (Kunnskapsdepartementet, 2021b).

Sametinget har behov for data om tilstanden i
den samiske skolen. På grunn av at elevgrupper
ofte er svært små, er dataene unntatt offentlighe-
ten. For eksempel har GSI offentlige data på
nasjonalt nivå om blant annet antallet elever som
får opplæring på samisk, og opplæring i de ulike
samiske språkene. Disse tallene er unntatt offent-
ligheten på skole-, kommune- og fylkesnivå. Dette
gjør også at Sametinget ikke har tilgang til infor-
masjon om hvilke kommuner samiske elever
befinner seg i.

Utdanningsdirektoratet skriver i innspillet sitt
til utvalget at de har behov for et solid kunnskaps-
grunnlag om status i sektoren for å kunne løse
oppgavene og ansvaret de har. Direktoratet mener
dagens kunnskapsgrunnlag er godt. Samtidig har
direktoratet behov for å prioritere når de skal for-
midle og tilgjengeliggjøre det som er av størst
betydning for kvalitetsutvikling og å analysere på
tvers. Utdanningsdirektoratet peker på at det er
forskjellig kompetanse og kapasitet hos skoleei-
erne, noe som gjør at direktoratet opplever at det
er ulikt hvor mye handlingsrom de ulike skoleei-
erne ønsker og utnytter. Direktoratet peker på at
enkelte skoleeiere også ønsker seg flere føringer
og anbefalinger fra nasjonale myndigheter enn de
får i dag. Direktoratet skriver at det ikke er gitt
hva de rette prioriteringene er, og at de kontinuer-
lig må være i dialog med Kunnskapsdepartemen-

tet, statsforvaltere og organisasjonene i skolesek-
toren om hvilke behov de ulike aktørene har.

I 2020 la Utdanningsdirektoratet (2020c) fram
rapporten Prøver i fagfornyelsen – hvilke behov skal
prøvene dekke? som svar på oppdrag fra Kunn-
skapsdepartementet om å utarbeide en helhetlig
plan for prøvefeltet i norsk skole.

I gjennomgangen argumenterer Utdannings-
direktoratet for hvordan de mener at prøvefeltet
bør videreutvikles for å treffe lærernes, skole-
ledernes, skoleeiernes og nasjonale myndigheters
behov i større grad enn prøvene gjør i dag.

Direktoratet peker på at det er utfordringer
knyttet til å fylle alle brukernes behov i én og
samme prøvetype, og det vil kunne gå på kompro-
miss med kvaliteten til prøven. Direktoratet fore-
slår en todeling av prøvene, hvor formålet med de
nye nasjonale prøvene skal være å støtte styring
og kvalitetsutvikling, mens formålet med progre-
sjonsprøver er å støtte underveisvurdering og pro-
gresjon i klasserommet. I forslaget skal ikke sko-
lene rapportere resultater fra prøvene til myndig-
hetsnivået.

I etterkant av rapporten uttrykte noen organi-
sasjoner skepsis til forslaget. Noen av organisasjo-
nene mente at de ikke hadde vært tilstrekkelig
involvert i arbeidet og i det nye forslaget om tode-
lingen av formålet med de nasjonale prøvene.
Daværende kunnskapsminister Guri Melby satte
beslutningen om nye nasjonale prøver og progre-
sjonsprøver på vent, noe som også ble videreført
av den nye Støre-regjeringen i Hurdalsplattformen
høsten 2021.

Som tilsynsmyndighet for de offentlige sko-
lene har statsforvalterne behov for tilgang til
informasjon om skolene for å gjøre risiko- og sår-
barhetsanalyser i forkant av tilsynet. Dette er
avgjørende for at tilsynene blir ført på temaer og
med kommuner og fylkeskommuner, hvor det er
høy sannsynlighet for at regelverket er brutt, og
der bruddene har negative konsekvenser for elev-
ene. I innspillet til utvalget påpeker statsforval-
terne at de i dag har få kilder til informasjon om
de videregående skolene, og at det gjør utvelgel-
sen til tilsyn vanskeligere og mindre treffsikker.

Oppsummering av innspill og kunnskapsgrunnlag om 
nasjonale myndigheters behov

– nasjonale myndigheter har behov for et solid
kunnskapsgrunnlag om status i sektoren

– nasjonale myndigheter har behov for å infor-
masjon om hvordan tilstanden i den norske
skolen er
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– Sametinget har behov for data som kan si noe
om kvaliteten på opplæringen til samiske
elever

– statsforvalterne og Utdanningsdirektoratet har
i noen tilfeller behov for å se hvordan tilstanden
er i den enkelte kommunen og fylkeskommu-
nen. I forbindelse med risikovurderinger og til-
syn, og i forbindelse med å støtte, veilede og
følge opp kommuner i oppfølgingsordningen,
har de samme aktørene også behov for å se
hvordan tilstanden er på den enkelte skolen

12.3 Oppsummering og utvalgets 
vurdering

Utvalget har i dette kapitlet belyst hva kunnskaps-
grunnlaget basert på forskning og innspill til
utvalget, sier om elevers, foreldres, læreres, sko-
lelederes, skoleeiers og nasjonale myndigheters
behov for informasjon og støtte til å drive kvali-
tetsvurdering og kvalitetsutvikling.

Utvalget merker seg at det er begrenset med
forskning om de ulike aktørenes behov, og spesi-
elt knyttet til enkelte av aktørene. Mye av kunn-
skapen utvalget legger til grunn for sin gjennom-
gang av aktørenes behov er derfor basert på inn-
spill utvalget har hentet inn og fått fra ulike hold.

I gjennomgangen ser utvalget at elever, for-
eldre, lærere, skoleledere, skoleeiere og nasjonale
myndigheter har flere og til dels ulike behov. Det
er forskjeller mellom hva lærerne og skolelederne
trenger av informasjon og støtte, og hva skoleei-
ere og nasjonale myndigheter trenger. Det er også
forskjellige behov innad i hver aktørgruppe. Dette
henger blant annet sammen med ulike roller og
ansvar som utvalget belyser nærmere i kapittel 6.

Overordnet del slår fast at elevmedvirkning
skal prege skolens praksis. Elevmedvirkning er
tydeliggjort og forsterket i det nye læreplanver-
ket. Det er begrenset hvor mye litteratur og
forskning som finnes på dette området. Kunn-
skapsgrunnlaget og innspillene utvalget har fått,
viser at det er behov for gode strukturer og ruti-
ner for å sikre at elevmedvirkning inngår som en
del av arbeidet med kvalitetsutvikling i skolen.

Et godt skole-hjem-samarbeid er av flere fors-
kere pekt på som viktig for elevenes læring og
trivsel. Innspill til utvalget viser at foreldre ikke er
en ensartet gruppe, men at foreldre har behov for
god og forståelig informasjon om kvalitetsutvik-
lingsarbeid på skolen. Innspill til utvalget peker
også på at det er viktig at skolene har et data-
grunnlag som inkluderer foreldrenes stemmer
når de skal vurdere og utvikle kvalitet.

Forskning på feltet og innspillene til utvalget
viser at lærere i hovedsak vurderer informasjonen
de får gjennom den daglige dialogen med elevene,
som viktigst. Lærere har behov for konkret infor-
masjon om elevenes skole- og læringsmiljø og fag-
lige utvikling, så vel som informasjon om elevenes
bakgrunn og livet utenfor skolen for å planlegge
og gjennomføre opplæringen i tråd med elevenes
behov og rettigheter. Innspillene viser også at
mange opplever å ha mye informasjon, men at det
også er behov for støtte og gode rammer for å
kunne bruke informasjonen i kvalitetsutviklings-
arbeid på skolen og i det faglig-pedagogiske arbei-
det med elevene. I det videre arbeidet til utvalget
vil det være viktig å diskutere hvordan et nasjonalt
kvalitetsvurderingssystem best mulig kan sup-
plere informasjonen lærerne får gjennom under-
visningen, og på den måten støtte opp under
lærernes handlingsrom og profesjonelle skjønns-
utøvelse.

Skoleledere har behov for et bredt og presist
kunnskapsgrunnlag som gir informasjon om kva-
liteten på opplæringen på egen skole. Utvalget har
merket seg at skolelederne mener systemet må
balansere mellom informasjon for styring og infor-
masjon for utvikling. Skoleledere oppgir også
behov for kompetanse til å forstå og ta i bruk
resultater, støtte i form av tidseffektive systemer,
og behov for å ha gode og tette dialoger og samar-
beid med skoleeierne om kvalitetsutviklingsarbei-
det, i tillegg til et godt samarbeid med lærere på
skolen.

Skoleeierne på sin side trenger informasjon
som kan være med å legge grunnlaget for beslut-
ninger om satsningsområder og utviklingstiltak i
skolene. Innspillene viser blant annet at de har
behov for mer kvalitativ informasjon enn de får
gjennom dagens system. Når det gjelder kvantita-
tive data, er det spesielt resultater som kan gi sam-
menliknbar informasjon på et overordnet nivå,
som nasjonale prøver og Elevundersøkelsen, som
skoleeierne mener er viktige. Utvalget merker
seg at skoleeierne mener de har behov for større
grad av innsyn i skolenes resultater, for å kunne
støtte skolene kvalitetsutviklingsarbeidet sitt. Det
er også behov for at systemet legger til rette for
lokale tilpasninger og at skoleeierne får hjelp og
støtte til å se resultater i sammenheng.

Utvalget ser også at for å ivareta ansvaret for å
styre utdanningsfeltet i Norge, har nasjonale
myndigheter behov for kunnskap om skolesekto-
ren. Sametinget, Utdanningsdirektoratet og stats-
forvalterne har egne behov for informasjon i lys
av sine roller og ansvar.
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Utvalget har merket seg at flere av aktørgrup-
pene tematiserer at systemet i dag gir mye infor-
masjon og at det er «nok data». Flertallet av aktør-
gruppene sier at de har behov for tid, kapasitet og
kompetanse til å analysere og se informasjonen
fra prøver, verktøy og datakilder i sammenheng.
Dette behovet er større enn behovet for mer data.
Samtidig merker utvalget seg at det er lite infor-
masjon om videregående opplæring fra det nasjo-
nale systemet.

Utvalget vurderer at selv om kunnskapsgrunn-
laget viser at aktørene har til dels ulike behov for
informasjon og støtte til å drive kvalitetsutvikling i
skolen, er det også flere felles behov og forutset-
ninger hos aktørene. Utvalget merker seg spesielt
at samarbeid, dialog og tillit mellom aktørene og
innad i aktørgruppene blir løftet fram som helt
avgjørende for å lykkes med kvalitetsutviklingsar-
beidet.
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Kapittel 13  
Styrker og utfordringer med dagens kvalitetsvurderingssystem

I dette kapitlet redegjør utvalget for styrker og
utfordringer med dagens kvalitetsvurderingssys-
tem. Utvalget har vurdert styrker og utfordringer
med systemet med utgangspunkt i formålet med
systemet og de ulike delene av det.

13.1 Bidrar kvalitetsvurderings-
systemet med like nyttig 
informasjon til alle aktørene?

Formålet med informasjonen fra kvalitetsvurder-
ingssystemet har fra innføringen av vært å støtte
både styring og kvalitetsutvikling på alle nivåer.
Det skulle likevel først og fremst være et virke-
middel for den enkelte skole og skoleeierne
(Meld. St. 30 (2003–2004); Meld. St. 31 (2007–
2008)).

Skoleeierne og de nasjonale myndighetene
bruker informasjon fra kvalitetsvurderingssys-
temet til å følge med på utviklingen i skolene og
for å vurdere om det er behov for å iverksette-
eller avvikle tiltak.

Flere innspill til utvalget viser til at dagens kva-
litetsvurderingssystem gir viktig informasjon.
Dette mener blant annet Utdanningsdirektoratet,
statsforvalterne, Norsk Lektorlag, Nasjonalt sen-
ter for samisk i opplæringa ved Samisk høgskole
og Statped. Innspillene peker samlet på at det er
viktig at kvalitetsvurderingssystemet bidrar med
noen felles stoppunkter for å vurdere kvaliteten
gjennom opplæringen.

Andre innspill utvalget har mottatt, understre-
ker styrken i at kartleggingsprøvene, de nasjonale
prøvene og de internasjonale undersøkelsene
bidrar med kvalitetssikret informasjon om
utvalgte fag og ferdigheter. Dette kommer blant
annet fram i innspill fra nettverket for Aggregerte
Styringsdata for Samarbeidende Storkommuner
(ASSS-nettverket) og Grunnskolenettverket i KS.
Barneombudet peker på at informasjon fra kvali-
tetsvurderingssystemet er nødvendig for å sikre
barns rettigheter. Norsk Lektorlag understreker
betydningen av eksamen i den videregående opp-

læringen hvor det er få andre målepunkter, både
som dokumentasjon på elevenes kompetanse og
som en ekstern kvalitetskontroll av fag.

Det har samtidig ved flere anledninger blitt
stilt spørsmål ved hvor godt systemet lykkes i å
være orientert mot lærernes og skolenes behov
for å drive lokal kvalitetsvurdering og kvalitetsut-
vikling, eller om kvalitetsvurderingssystemet er
mer rettet mot myndighetenes behov for styrings-
data (Allerup mfl., 2009; Nusche mfl., 2011; Aasen
mfl., 2012).

Det har blitt pekt på at det finnes en spenning
mellom oppfatningene om kvalitetsvurderingssys-
temet som et statlig styringsverktøy og som støtte
til utviklingsarbeid i skolen (Ekspertgruppe om
lærerrollen, 2016; Mausethagen mfl., 2018b;
Seland mfl., 2013). Ekspertgruppen for skolebi-
drag peker på at en kort tradisjon for arbeid med
kvalitetsutvikling innebærer kort tid til å utvikle
kunnskap og kompetanse på området. Uenigheter
om hvorvidt systemets formål er kontroll eller
utvikling kan føre til usikkerheter, og usikkerheter
kan gjøre rolle- og ansvarsfordelingen utydelig og
påvirke handlingskompetansen til de som skal
utføre arbeidet med kvalitetsutvikling i skolen
(Ekspertgruppe for skolebidrag, 2021).

Flere lokallag i Utdanningsforbundet peker i
innspill til utvalget på at de opplever at systemet
først og fremst fungerer som en kontrollfunksjon.
Lokallagene som har gitt innspill mener det er for
mye kartlegging i skolen uten at det har en tydelig
hensikt og uten at resultatene lar seg bruke i kon-
kret utforming av pedagogisk praksis. Utdan-
ningsforbundets lederråd peker i sitt innspill på at
de opplever at det er for mye styring basert på tal-
lene og for lite rom for intern utvikling. De opple-
ver at de bruker mye tid på å samle inn informa-
sjon som ikke nødvendigvis gir så mye tilbake til
det pedagogiske arbeidet i klasserommet, og nev-
ner nasjonale prøver som eksempel. Lederrådet
beskriver også en opplevelse av et system som
stadig ekspanderer, og peker på at mange skoleei-
ere fyller på med undersøkelser utover for eksem-
pel Elevundersøkelsen.
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Hvordan ivaretar dagens prøver og undersøkelser flere 
formål?

Formålet med de nasjonale prøvene og Elevunder-
søkelsen er å gi informasjon til alle nivåer i skole-
sektoren (se kapittel 8). Én og samme prøve eller
undersøkelse skal gi informasjon om elever som
kan brukes til å planlegge undervisning og følge
opp skole- og læringsmiljø på skolenivå. Samtidig
skal undersøkelsen gi informasjon til skoleeiere
og nasjonale myndigheter. Dette gir noen forde-
ler, men innebærer også flere kompromisser for
blant annet hvordan en prøve eller undersøkelse
blir utformet, og dermed hvilken informasjon
disse kan gi ulike aktører. Dette kan skape proble-
mer, for eksempel ved at formålene vektes ulikt av
ulike aktører i utdanningssektoren eller at resulta-
tene brukes på feil måter. En prøve med ett
avgrenset formål vil sannsynligvis måle mer mål-
rettet (Bjórnsson, 2022).

På den annen side kan det være noen fordeler
med at de nasjonale prøvene og Elevundersøkelsen
gir informasjon til å følge opp elever og kvalitets-
utvikling lokalt, i tillegg til å gi styringsinforma-
sjon til lokale og nasjonale myndigheter. Det kan
bidra til å redusere det totale antallet prøver og
undersøkelser i kvalitetsvurderingssystemet. I
Kunnskapsdepartementets strategi om kvalitets-
utvikling fra 2021 blir det også påpekt at det er et
poeng å unngå unødvendig mange målinger. Der
går det fram at det er viktig at elevene, lærerne og
skolelederne ikke opplever summen av kartleg-
ginger, rapporteringer og bruken av verktøy og
ressurser som er utviklet både lokalt og nasjonalt
som en unødvendig belastning (Kunnskapsdepar-
tementet, 2021b).

En annen fordel med at en og samme prøve
eller undersøkelse kan gi informasjon til flere
aktører samtidig, kan være å dempe eventuelle
utilsiktede konsekvenser som kan oppstå gjen-
nom å ha egne prøver som bare skal bidra med
informasjon til styringsnivåene på lokalt og nasjo-
nalt nivå. Prøver som har styring som eneste for-
mål, kan bli oppfattet som prøver med store kon-
sekvenser for skolene, og kan medføre uheldige
tilpasninger. På denne måten kan et såkalt dobbelt
formål forstås som et kompromiss som dekker
ulike behov og gir et felles utgangspunkt for å vur-
dere noen sider av skolens kvalitet for aktører på
ulike nivåer (Bjórnsson, 2022).

På en annen side viser flere studier at et slikt
dobbelt formål kan være spesielt utfordrende å
håndtere (Gunnulfsen, 2019; Mausethagen,
2013b; Mausethagen mfl., 2018b). Det kan blant
annet være vanskelig å koble analyser av elev-

resultater til mer langsiktig utviklingsarbeid.
Dessuten kan styringsaspektet ta oppmerksomhe-
ten vekk fra den utviklingsfunksjonen prøvene er
tiltenkt (Skedsmo, 2022).

Det doble formålet med nasjonale prøver kan
også gi skoleledere en vanskelig rolle når de på
den ene siden skal balansere det å følge opp og
bruke resultatene til politiske og administrative
forventninger om kontroll fra kommunenivået og
på den andre siden bevare relasjoner og et godt
arbeidsmiljø på skolen ( Mausethagen mfl., 2019).
Det kan stilles spørsmål ved om dette doble for-
målet virker hemmende for en kreativ kunnskaps-
utvikling og formativ utvikling av skolens praksis
(Hermansen og Mausethagen, 2016), eller om
den eventuelt kan virke fremmende. I så fall vil det
være hensiktsmessig å undersøke hvordan en
hemmende eller fremmende praksis utspiller seg
(Vestheim, 2018).

I innspill til utvalget trekker Utdanningsfor-
bundets lederråd fram at de mener de nasjonale
prøvene på mange måter gir veldig mye data til
forskerne og myndighetene, men «lite» tilbake til
skolene i forhold til tiden skolene bruker på det.

13.2 Er det helhet og sammenheng 
i dagens kvalitetsvurderings-
system?

En gjennomgang av den politiske diskursen om
kvalitetsvurderingssystemet i Norge viser hvor-
dan formålet har endret seg fra Utdanningsminis-
ter Kristin Clemet og Bondevik II-regjeringen
(2001–2005) via Djupedal, Solhjell og Halvorsen i
Stoltenberg II-regjeringen (2005–2013) og Røe
Isaksen, Sanner, Skei Grande og Melby i Solberg-
regjeringen (2013–2021) til dagens Støre regje-
ring med Kunnskapsminister Tonje Brenna-(fra
2021). Med fire ulike regjeringer og ni ulike
ministere, har formålet med kvalitetsvurderings-
systemet generelt og nasjonale prøver spesielt
endret seg. Dette går blant annet fram av hvordan
kvalitetsvurderingssystemet har blitt framstilt
gjennom de siste årene (Hopfenbeck, 2022). Tid-
lig i perioden viste for eksempel Kristin Clemet til
at plasseringen av nasjonale prøver på 10. trinn
gjorde at man «(…) fikk mest mulig informasjon
om hvordan de enkelte skolene fungerte lærings-
messig». Uttalelsen kunne tolkes som at skolene
skulle holdes ansvarlige for elevenes resultater.
Under Øystein Djupedal ble dette endret da de
nasjonale prøvene ble flyttet til 5. og 8. trinn «(…)
for å styrke prøvenes formative funksjon». I 2015
uttalte Torbjørn Røe Isaksen at «(…) hensikten
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med nasjonale prøver først og fremst er å gi
lærerne et godt verktøy for å gi bedre opplæring
til den enkelte elev» (Hopfenbeck, 2022).

I flere omganger har det blitt pekt på at det er
uklart hva formålet med kvalitetsvurderings-
systemet er, hvor avgrensningen mellom et nasjo-
nalt system og frivillige verktøy og andre lokale
kilder går og om det virkelig er et «system» (Alle-
rup mfl., 2009; Nusche mfl., 2011).

De ulike prøvene, verktøyene og datakildene i
kvalitetsvurderingssystemet har blitt innført som
enkeltkomponenter på ulike tidspunkter og med
ulike begrunnelser og formål. Det har blitt stilt
spørsmål ved om dette kan være en underliggende
årsak til at kvalitetsvurderingssystemet har blitt
karakterisert som fragmentert og lite sammen-
hengende. Det har for norsk skole blitt utviklet
mange målinger som hver for seg har god kvalitet,
men de enkelte målingene i kvalitetsvurderings-
systemet er fremdeles løsrevet fra hverandre. Det
mangler også en helhetlig analyseramme som
gjør det mulig å se de enkelte målingene i sam-
menheng (Blömeke og Olsen, 2018).

Utdanningsdirektoratet peker i sitt innspill på
at de får tilbakemeldinger fra skoler og skoleeiere
om at de opplever verktøy og annen støtte direkto-
ratet tilbyr til kvalitetsutviklingsarbeidet som lite
sammenhengende. De skriver videre at dette er
noe de arbeider med å tydeliggjøre. Det er blant
annet gjort et større arbeid med nettsidene deres1

høsten 2022 hvor de frivillige verktøyene og andre
støtteressurser, til kvalitetsutviklingsarbeidet blir
presentert. Utdanningsdirektoratet peker på at
det er en stor utfordring å skape en helhet og sam-
menheng i kvalitetsvurderingssystemet. Spesielt
viser direktoratet at det er en utfordring å gi støtte
til alle skoleeiere når de har veldig ulike behov.
Direktoratet understreker at det er behov for å
tenke nytt når det gjelder kvalitetsutvikling og for-
midling, gitt omfattende endringer blant annet på
det digitale.

Bidrar innholdet i kvalitetsvurderingssystemet til 
målforskyvning?

Innholdet i kvalitetsvurderingssystemet har av
flere blitt kritisert for å bidra til målforskyvning.
Målforskyvning innebærer at adferden i en virk-
somhet vris i en retning som gir uønskede virk-
ninger. Det som vurderes i et skolesystem, blir
også vektlagt i undervisningen (Hopfenbeck, 2022).

Noe av formålet med kvalitetsvurderings-
systemet har fra nasjonale myndigheter sin side
vært å påvirke skolene og skoleeierne i en ønsket
retning. Blant annet ble nasjonale prøver innført
fordi det var og er et høyt prioritert mål at elevene
har gode lese, og regneferdigheter. Gjennom prø-
vene kan elever og lærere få informasjon om elev-
enes ferdigheter, og dermed få et utgangspunkt
for å vurdere hvilke grep som kan bidra til en god
utvikling videre for eleven (Lie, 2012). Kunnskaps-
departementet viser til at de grunnleggende fer-
dighetene lesing og regning er avgjørende for å
lære og utvikle seg i alle fag, for å vise faglige
kompetanse, for videre utdanning og for aktiv del-
takelse i arbeids- og samfunnslivet (Meld. St. 21
(2016–2017)).

Innføringen av prøver i grunnleggende ferdig-
heter gjennom kvalitetsvurderingssystemet har
bidratt til at lesing står på dagsordenen i de fleste
kommuner (Frønes mfl., 2012). Med nasjonale
prøver i lesing kan det se ut som om vektleggin-
gen på lesing har økt, også etter den første lese-
opplæringen (Hopfenbeck, 21022). De nasjonale
prøvene i lesing medvirker også til å gi samiske
lærere en arena hvor de kan diskutere ulike sider
ved leseopplæringen på samisk (Henriksen mfl.,
2018). Arbeidet med nasjonale prøver i lesing på
samisk bidrar til til å sette samiske språk på dags-
ordenen. Det kan på sikt bidra til å høyne statusen
for samisk som språkfag og som opplæringsspråk
(Henriksen mfl., 2018).

Eksamen er også en prøve som får mye opp-
merksomhet både fra elevene og lærerne. Eksa-
men har en stor og framtredende plass i ungdoms-
skolen, på 10. trinn og i den videregående opplær-
ingen. Forskere har vist at lærere tilpasser under-
visning etter eksamen, i tillegg til å bruke lære-
planverket (Mølstad mfl., 2021). Innspill fra
Lektorlagets fagutvalg i kjemi peker på at eksa-
men representerer en konkretisering av lærepla-
nen. Fagutvalget beskriver det som en styrke at
den bidrar til en slags felles tolkning av lærepla-
nen.

Eksamensgruppas kunnskapsgrunnlag (2019)
viser til ulike studier som dokumenterer at forhol-
det mellom eksamens- og standpunktkarakterer
er uklart for mange lærere og skoleledere (Hovd-
haugen mfl., 2018; Hovdhaugen mfl., 2014). Det er
blant annet ulik oppfatning av om eller i hvilken
grad de to karakterene bør harmonere, og om
eksamen representerer en smalere prøving av
kompetanse enn standpunktvurderingen. Ulik for-
ståelse av hva som er eksamens rolle kan for
eksempel gi grunnlag for ulike tolkninger og bruk
av karakterstatistikk i lokale kvalitetsvurderings-1 www.udir.no/kvalitet-og-kompetanse/
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systemer. Dette kan få kan få konsekvenser for
det lokale utviklingsarbeidet.

Måling av ferdigheter og fag gjennom enkelte
prøver kan på en annen side føre til uønsket for-
skyvning av hvilke mål som blir sett på som de
viktigste i opplæringen (Frønes mfl., 2012). En
innvending mot dagens kvalitetsvurderings-
system har vært at systemet i for stor grad legger
vekt på tall og målinger innenfor enkelte områder
og i for liten grad kvalitativ og kontekstuell infor-
masjon (Mausethagen mfl. 2018b).

Spesielt har denne kritikken vært knyttet til de
nasjonale prøvene. Kritikken handler om at målin-
gen av elevenes ferdigheter er frakoblet viktig
kontekstuell informasjon om elevene og læringen
og utviklingen deres. Prøvenes innhold kan lett få
for stor betydning, noe som kan føre til ensidig
vektlegging i strid med helheten i læreplanverket
(Lie, 2012). Det finnes blant annet eksempler på at
kommunale skoleeiere setter som mål at elevene i
kommunen skal prestere over landsgjennom-

snittet på de nasjonale prøvene. Skolene får videre
i oppdrag å arbeide for å forbedre resultatene, og
undervisningen vil kunne bli dreid mot nettopp
den typen ferdigheter eller kunnskaper prøvene
måler (Frønes mfl., 2012).

Internasjonal forskning viser at skoler og skole-
eiere kan legge uforholdsmessig mye vekt på indi-
katorer som de blir målt på (Meld. St. 21 (2016–
2017)). Prøveresultater kan ha innvirkning på
lærernes arbeid i klasserommet med tanke på
metodevalg og hva slags kunnskap de legger vekt
på (Werler og Færevaag, 2017). Dette har igjen
ført til spørsmål om lærerne i mindre grad benytter
seg av egen kunnskap, og om prøvene bidrar til å
begrense lærernes handlingsrom (Stornes mfl.,
2013). Kontroll av elevenes resultater bryter med
hvordan skolen tradisjonelt har blitt styrt, og kan
utfordre synet på undervisning og læring og synet
på lærernes handlingsrom (Mausethagen, 2013c;
Werler og Færevaag, 2017).

Lærere og skoleledere kan oppfatte at det er et
press for å oppnå stadig bedre resultater på prøver
i skolen (Eriksen mfl., 2017; Mausethagen mfl.,
2018b).

I et innspill fra Elevorganisasjonens fylkeslag i
Rogaland går det fram at hovedutfordringen ikke
er det totale antallet prøver elevene skal ta, men at
mange prøver er tett på hverandre i korte perio-
der.

13.3 Gir kvalitetsvurderingssystemet 
nok – og god nok – informasjon?

Fra kvalitetsvurderingssystemet får elevene, forel-
drene, lærerne, skolelederne, skoleeierne og de
nasjonale myndighetene tilgang på informasjon
om elevenes læringsresultater, elevenes opple-
velse av skole- og læringsmiljøet og annen infor-
masjon fra statistikkilder som for eksempel
Grunnskolens Informasjonssystem (GSI) og
Utdanningsdirektoratets statistikk.no. Det varie-
rer imidlertid hvor mye informasjon de enkelte
aktørgruppene har tilgang på, noe som blant
annet henger sammen med hvilken rolle man har
i systemet. I tillegg til informasjon fra kvalitets-
vurderingssystemet har aktørene tilgang til en
rekke andre kunnskapskilder og støtteressurser
som kan inngå som en del av grunnlaget for kvali-
tetsutviklingsarbeidet.

Gir systemet nok informasjon?

Forskere viser at kompetansen og profesjonalite-
ten rundt datainnsamling i det norske utdannings-

Boks 13.1 Nasjonale prøver i lesing på 
samisk i et internasjonalt perspektiv

Forskere ved Senter for samisk i opplæringa
ved Samisk høgskole mener de samiske nasjo-
nale leseprøvene i Norge er unike i internasjonal
sammenheng. Henriksen mfl., (2018) omtaler
blant annet hvordan andre land gjennomfører
leseprøver på minoritetsspråk eller urfolks-
språk. Forskerne skriver at de ikke kjenner til
eksempler på gjennomføring av leseprøver på
andre minoritets- eller urfolksspråk, hvor
språkenes samfunnssituasjon er sammenlikn-
bar med situasjonen for de samiske språkene.

Samiskspråklige elever i Sverige gjennom-
fører de svenske nationella prov på svensk, og
i Finland gjennomfører elevene ikke slike prø-
ver i noen fag eller ferdigheter. For andre
truede språk finnes det egne læreplaner og
nasjonale prøver i literacy (tekstkompetanse)
og numeracy (tallkompetanse) blant annet på
walisisk, maori og hawaiisk. Disse språkene er
imidlertid i en helt annen samfunnsmessig
situasjon enn de samiske språkene, blant
annet på grunn av antallet som snakker språ-
ket, og antallet elever som følger undervisnin-
gen og gjennomfører prøvene.

Kilde: Henriksen mfl., (2018)
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systemet er betydelig styrket de siste tjue årene.
Utfordringen nå er å fokusere på å tolke og bruke
data og ikke nødvendigvis å innhente mer (Hop-
fenbeck, 2022).

Når det er mange ulike kunnskapskilder og
støtteressurser tilgjengelig kan det være utfor-
drende å få oversikt over hvilken informasjon og
hvilke kilder som er relevante, og hvordan nyttig-
gjøre seg av dem.

Prøvene og undersøkelsene har vært kritisert
for at de gir lite informasjon utover det lærerne
allerede vet fra før i kraft av å være tett på elevene.
Dette synet kommer blant annet til uttrykk i en
intervjuundersøkelse av Svanæs mfl. (2022).
Lærerne ga inntrykk av at Elevundersøkelsen var
verdifull for skolelederne og skoleeierne, men at
lærerne ikke syntes den var spesielt relevant for
dem. De mente at de allerede kjente elevene sine
godt, og at de hadde oversikt over styrker og svak-
heter i sitt eget læringsmiljø.

Utdanningsforbundet viser i innspill at
lærerne mener at mengden data og tall er overvel-
dende samtidig som de bare viser et utsnitt av
skolens virksomhet og oppdrag. Liknende syns-
punkter kom fram i den samme intervjuundersø-
kelsen gjort for utvalget. Skolelederne og skole-
eierne ga i intervjuene uttrykk for at det ikke var
behov for mer informasjon eller flere støtteverk-
tøy, men at det i større grad var behov for å
arbeide bedre med den informasjonen som i dag
er tilgjengelig (Svanæs mfl., 2022).

Hva systemet ikke gir informasjon om

Prøvene i dagens system er i stor grad knyttet til
målinger av enkelte ferdigheter og noen utvalgte
fag på utvalgte trinn (se tabell 7.2). Det er i større
grad målinger av elevenes lese- og regne-
ferdigheter enn målinger av elevenes kompetanse
i fag. Enkelte trinn har flere obligatoriske prøver
og undersøkelser enn andre trinn. Det er blant
annet tre nasjonale prøver på 5. trinn og tre nasjo-
nale prøver på 8. trinn (se også oversikt i kapittel
7).

I den videregående opplæringen derimot er
det ingen obligatoriske prøver i systemet i dag
som kan gi informasjon om elevenes ferdigheter
eller kompetanse i fag i systemet for disse trin-
nene utover informasjon fra standpunkt- og eksa-
menskarakterer. Norsk Lektorlag peker i innspill
til utvalget på at det er få kilder til å vurdere kvali-
tet underveis i opplæringen i den videregående
opplæringen og at informasjonen i overgangen
mellom ungdomstrinnet og den videregående
opplæringen er mangelfull.

Hensynet til elevenes personvern gir begrensninger

Behandling og utveksling av personopplysninger
er en nødvendig forutsetning for et moderne og
velfungerende samfunn. Behandling av person-
opplysninger kan likevel også true vernet av pri-
vatlivets fred, spesielt dersom opplysningene blir
brukt utenfor formålet eller kommer på avveie.

Personopplysningsloven legger noen begrens-
ninger når det gjelder hvilken informasjon skoler
og skoleeiere kan få tilgang til fra prøver og
undersøkelser i kvalitetsvurderingssystemet. Per-
sonopplysningsloven setter også begrensninger
for hvilken informasjon som er offentlig tilgjenge-
lig. Noe av dataene og informasjonen som er sam-
let inn gjennom kvalitetsvurderingssystemet får
skoler, kommuner og fylkeskommuner tilgang til
gjennom å logge seg inn i egne deler av for
eksempel analysebrettet, GSI eller andre resultat-
portaler som viser dataene og informasjonen fra
for eksempel prøver. I den åpne offentlige delen
av systemene er flere av dataene skjermet på
grunn av enkeltindividers personvernhensyn.
Dette gjelder blant annet resultatene fra nasjonale
prøver i lesing på samisk.

Av personvernhensyn gir Elevundersøkelsen
bare informasjon på gruppenivå og ikke informa-
sjon om hvordan enkeltelever opplever skole- og
læringsmiljøet sitt. Flere av dataene fra Elev-
undersøkelsen blir også ofte skjermet på skole- og
skoleeiernivået fordi resultatene fra undersøkelsen
ikke skal inneholde direkte identifiserbare per-
sonopplysninger, jf. forskrift til opplæringsloven
§ 2-3 og forskrift til privatskoleloven § 2-3. Dette
gjør at mindre skoler og kommuner oftere får
utfordringer med å få tilgang til informasjonen fra
systemet enn det større skoler og kommuner gjør.
Flere av innspillene utvalget har mottatt peker på
dette som en utfordring. Som en konsekvens av at
de mangler tilgang til tilgjengelig informasjon,
benytter flere skoler og kommuner ikke-anonyme
læringsmiljøundersøkelser som en del av skole-
miljøarbeidet sitt (Caspersen mfl., 2017). Bruken
av denne typen undersøkelser har reist flere pro-
blemstillinger ettersom de utgjør en risiko for per-
sonvernet til elevene (Prop. 145 L (2020–2021)).

Hvor gyldig og pålitelig er informasjonen fra prøver og 
undersøkelser?

For alle informasjonskilder må det tas høyde for at
dataene er forbundet med en viss grad av usikker-
het. Ett av forholdene som påvirker usikkerheten
er antallet som gjennomfører en prøve eller under-
søkelse. For små skoler og kommuner er det en
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utfordring at gjennomsnittsverdier er mer påvir-
ket av ulike feilkilder (Hovdhaugen mfl., 2017;
Seland mfl., 2013). For de minste enhetene vil spe-
sielt utviklingen over tid være ustabil og vanskelig
å tolke (Bjórnsson, 2022).

Utformingen av selve prøven eller undersøkel-
sen er et annet forhold som påvirker hvor pålitelig
informasjonen fra prøvene eller undersøkelsene
blir. Nasjonale prøver har høy gyldighet og pålite-
lighet, noe som betyr at prøvene måler det de er
ment å måle. Samtidig er innholdet i prøven
utviklet slik at prøven gir mest treffsikker infor-
masjon om «gjennomsnittseleven». Det betyr at
det er flest oppgaver som er middels vanskelige
som mange elever klarer. Dermed er det færre av
de aller enkleste og aller vanskeligste oppgavene,
noe som igjen gjør at informasjonen fra prøven om
elever som presterer høyt eller lavt på skalaen er
mer usikker. Sammenliknet med de internasjo-
nale undersøkelsene er bredden i målingen til
nasjonale prøver ganske liten. Dette er en nødven-
dig konsekvens av å måle alle elevene med nøyak-
tig den samme prøven med de samme oppgavene
(Bjórnsson, 2022).

Elever med vedtak om spesialundervisning og
vedtak om særskilt språkopplæring har rett til fri-
tak fra nasjonale prøver og kartleggingsprøver.
Det er også egne regler for hvilke elever som ikke
skal delta på de internasjonale undersøkelsene.
Elevene har også rett til ulike former for tilrette-
legging av blant annet prøver, undersøkelser og
eksamen når de har behov for det. Manglende til-
rettelegging av eksisterende prøver og under-
søkelser i dag eller at det ikke er utviklet prøver
og undersøkelser som egner seg for å vise ferdig-
heter og kompetanse til for eksempel elever som
ikke skal ta nasjonale prøver, forårsaker skjev-
heter og gjør at ikke hele elevpopulasjonen er
representert i dataene.

Statped peker i sitt innspill til utvalget på at
eksempelvis blinde og sterkt synshemmede
elever opplever å få prøver og undersøkelser som
riktignok oppfyller kravene til universell utfor-
ming, men der innholdet ikke har blitt synstolket
(oversatt) på en god nok måte.

Andre innspill til utvalget peker i retning av at
det er behov for å se på hvordan systemet er
utformet med tanke på å inkludere alle elever og
kunne gi et bedre sammenlikningsgrunnlag. Dette
er eksempler på at informasjonen fra dagens sys-
tem samlet sett ikke fullt ut kan sies å representere
alle elever. Det betyr ikke at datakildene i seg selv
ikke er gyldige eller pålitelige, men at de kan inne-
holde skjevheter som det er viktig å være kjent
med.

En undersøkelse av testmotivasjonen til elever
i PISA-undersøkelsen viste at elevene rapporterer
at de generelt er motiverte til å yte sitt beste på
standardiserte prøver og undersøkelser selv om
disse ikke er en del av elevenes vurderingsgrunn-
lag (Hopfenbeck og Kjærnsli, 2016).

Samtidig peker innspill Utdanningsforbundet
har samlet inn fra lærere i videregående skoler på
at lærerne noen ganger opplever en viss trøtthet
hos elevene dersom elevene må svare på flere
ulike undersøkelser innenfor et relativt kort tids-
rom. Utvalget har også fått flere innspill om at Ele-
vundersøkelsen blir oppfattet som for lang, og at
språket i undersøkelsen er for lite tilpasset elev-
ene. Dette kan igjen føre til at elevene misforstår
eller mister motivasjonen for å svare underveis i
undersøkelsen, noe som kan påvirke hvor gyldig
og pålitelig resultatene fra undersøkelsen er.

Hva kan offentliggjøring føre til?

Et viktig prinsipp da kvalitetsvurderingssystemet
ble innført var å synliggjøre skolens resultater og
skape åpenhet og diskusjon rundt skolens virk-
somhet. Et poeng for offentliggjøringen var at sko-
len og skoleeierne skulle gjøres ansvarlige for
elevenes og skolens oppnådde resultater (Hopfen-
beck, 2014). Informasjonen skulle samtidig ikke
komme i konflikt med elevenes personvern eller
føre til at enkeltelever kunne bli identifisert
(St.prp. nr. 1 Tillegg nr. 3 (2002–2003)). I dag er
resultater fra kvalitetsvurderingssystemet gjort
tilgjengelig for allmenheten, blant annet i form av
statistikk på Utdanningsdirektoratets nettsider.

Allerede fra start ble utfordringer knyttet til
offentliggjøring av resultater debattert. Det ble
blant annet diskutert at åpen publisering kunne
føre til feiltolkninger eller uheldig bruk av resulta-
tene, for eksempel i form av rangeringer i media
(Elstad, 2009). Bekymringer knyttet til om person-
vernet ble ivaretatt ble også løftet fram (St.prp. nr.
1 Tillegg nr. 3 (2002–2003)).

OECD pekte i 2011 på at det fremdeles var
uenighet om i hvilken grad det skulle være åpen-
het om resultatene, og på hvilke nivåer nasjonale
myndigheter skulle publisere resultatene. Dette
gjaldt spesielt resultatene fra nasjonale prøver
(Nusche mfl., 2011).

Media spiller en betydningsfull rolle i fram-
stillingen og forståelsen av standardiserte prøver
(Hargreaves og Shirley, 2009). Et eksempel på
dette er blant annet hvordan offentliggjøringen av
resultatene fra de første nasjonale prøvene ledet
til en boikott av prøvene i den videregående opp-
læringen. I de første årene med nasjonale prøver
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ble ikke resultatene publisert på skolenivået på
Skoleporten.no. I stedet ble skoleresultater utle-
vert til dem som ba spesielt om innsyn i tråd med
offentlighetsloven (Utdanningsdirektoratet 2020d).
Resultatet ble rangeringer og sammenstillinger
utformet av, og presentert i media som i liten grad
bidro til en god dialog om kvalitet i skolen. Senere
har Utdanningsdirektoratet vurdert at det er
bedre med offentliggjøring i deres kvalitets-
sikrede statistikkverktøy.

Den offentlige debatten om nasjonale prøver
har endret seg det siste årene. Medieoppslagene i
de første årene etter innføring av nasjonale prøver
var preget av at både nasjonale og lokale medier
publiserte rangeringstabeller. Oppslagene de
siste årene har dreid mer i retning av at lokale
medier diskuterer skolekvalitet på bakgrunn av
resultater fra nasjonale prøver (Utdanningsdirekto-
ratet, 2020d). Dette kan tyde på at det har blitt en
større aksept for at elevene skal gjennomføre
prøvene (Mausethagen mfl., 2018b; Vestheim og
Sem, 2019).

Resultatene fra nasjonale prøver står i et spen-
ningsforhold til lærergjerningen og profesjonsver-
diene om å se hele eleven (Mausethagen mfl.,
2018b). Forskerne bemerker at lærerne følger
elevene fra dag til dag og vil være opptatt av å vur-
dere den enkelte elevs utvikling ut fra forutsetnin-
gene deres. I en slik situasjon kan lærerne opp-
leve det som en utfordring at framstillingen av
testresultatene i for liten grad synliggjør lærernes
innsats og elevenes individuelle framgang. Inn-
spill fra fylkeslagene i Utdanningsforbundet peker
på at mengden data og tall blir overveldende, sam-
tidig som de mener at det viser bare et utsnitt av
en skoles virksomhet og oppdrag. De opplever
utfordringer rundt rangering og bruk av denne
informasjonen som et kvalitetsstempel. De mener
dette hemmer profesjonens mulighet til å vurdere
dette profesjonsfaglig, fordi det har store mangler
i forhold til skolens brede mandat.

Problematikken om rangering er også til stede
for de internasjonale undersøkelsene. OECD, som
står bak PISA-undersøkelsen, rangerer deltaker-
landene etter ulike utfallsmål i sine presentasjoner
av resultatene. En rekke studier viser at resultater
fra PISA benyttes politisk, og at bruken ofte er
basert på feiltolkninger og misforståelser fordi det
ikke blir tatt høyde for usikkerheten i tallene (Sel-
lar mfl., 2017). I rapportene som norske
forskningsmiljøer har utarbeidet på bakgrunn av
data fra de internasjonale undersøkelsene, har det
imidlertid i liten grad vært lagt vekt på rangering
(Bjórnsson og Olsen, 2018; Frønes mfl., 2020).

Utvalget merker seg at det årlig blir publisert
statistikk over standpunkt- og eksamenskarakte-
rer. Disse publiseringene får også oppmerksom-
het i media, men utvalgets erfaring er at disse sjel-
dent brukes til å rangere skoler, kommuner eller
fylkeskommuner.

13.4 Er forutsetningene for god bruk av 
kvalitetsvurderingssystemet til 
stede?

Ulik kompetanse og kapasitet

Skolens organisatoriske forutsetninger er avgjø-
rende for hvorvidt kvalitetsvurderingssystemer
har innvirkning (Elstad mfl., 2008; Roald, 2010).
Kravene i lovverket og forventningene til at sko-
len og skoleeierne skal følge opp og analysere
resultatene, er de samme uavhengig av størrelsen
på skolene eller skoleeierne.

Det synes å være en sterk positiv sammen-
heng mellom kommunenes kapasitet til å støtte
skolene og en konstruktiv bruk av resultater fra
det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet på sko-
lenivå (Allerup mfl., 2009) Forskning på bruk av
elevresultater viser liknende variasjon i lokale kva-
litetsvurderingssystemer sett i lys av kommunens
størrelse og organisering (Mausethagen mfl.,
2018b).

Forskjeller mellom kommunene og fylkes-
kommunene gir blant annet utslag i størrelsen på
skoleeieradministrasjonen, skoleledelsen og pro-
fesjonsfellesskapet. OECD konkluderte i gjen-
nomgangen av kvalitetsvurderingssystemet i 2011
blant annet med at det ikke var realistisk å for-
vente at små skoleeiere skulle ha lik kapasitet
som større skoleeiere til å utvikle et system for
skolevurdering og forbedring (Nusche mfl.,
2011).

På den annen side kan det også være noen for-
deler knyttet til å være en liten kommune. Det kan
for eksempel være mer oversiktlig og dermed
enklere å tilrettelegge for en tett dialog mellom
aktørnivåene.

Helt siden kvalitetsvurderingssystemet ble
innført har systemets viktigste funksjon vært å
legge et grunnlag for lokalt utviklingsarbeid. Sam-
tidig har det vært en økende erkjennelse av at
kompetansen og kapasiteten til å dra nytte av kva-
litetsvurderingssystemet, i varierende grad er til
stede (Ekspertgruppe for skolebidrag, 2020).

Ut fra måten utdanningspolitiske dokumenter
omtaler kvalitetsvurdering på kan det se ut som at
nasjonale myndigheter tar for gitt at lærerne, skole-
lederne og skoleeierne automatisk vet hva de skal
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gjøre for å forbedre de pedagogiske prosessene når
de får informasjon om elevenes resultater (Mauset-
hagen mfl., 2018b). Forskerne påpeker at selv om
det er en forventning til skolene om at de skal
bruke resultater for å videreutvikle undervisningen
og elevenes læring, betyr ikke det at alle lærere,
skoleledere og skoleeiere har kunnskapen de tren-
ger for å tolke dataene og omsette dem i pedago-
gisk praksis og bruke dette til forbedrings- og
utviklingsprosesser. Selv om lærerne har tilgang til
et bredt spekter av data, viser forskning at det er
utfordrende å bruke informasjonen på en måte
som fører til grunnleggende endringer i undervis-
ningen og økt læring for elevene (Mandinach og
Schildkamp, 2021).

Utfordringer i arbeidet med kvalitetsutvikling
handler om flere forhold. Blant annet kan det
være ulik forståelse av formålet med kvalitetsvur-
deringen, manglende kompetanse i å tolke tall og
statistikk og generelt vanskelig å omsette tall til
tiltak for kvalitetsutvikling (Ekspertgruppe for
skolebidrag, 2021).

Behov for tid til oppfølgning

Studier har vist at lærerne var bekymret for at det
ikke var satt av tid til å følge opp resultatene fra de
nasjonale prøvene, og at dette arbeidet ville kunne
gå utover andre oppgaver. At det mangler tid til
oppfølgning, kan føre til at skoler får begrenset
utbytte av resultatene (Gunnulfsen og Roe, 2019).
Studier viser at rundt halvparten av grunnskolene
pålegger lærerne å skriftliggjøre oppfølgings-
punkter etter at de nasjonale prøvene er gjennom-
ført (Grindheim mfl., 2014). I dag har lærere mye
informasjon og data til å identifisere elever med
utfordringer, men ikke nødvendigvis tid, ressur-
ser eller kompetanse til å følge det opp. Dette blir
et verdidilemma for lærerne som opplever å ikke
få gjort nok for elever som strever eller ikke har
kommet i mål (Mausethagen mfl., 2018b; Mauset-
hagen mfl., 2020).

Utdanningsforbundets lederråd peker på at de
opplever at det totale omfanget av kommunale,
nasjonale og internasjonale datainnsamlinger med
formål om styring tar såpass mye tid at lærerne
ikke rekker å sette seg inn i dataene eller å samle
inn informasjonen de trenger i det daglige faglig-
pedagogiske arbeidet.

I Utdanningsforbundets innspillsrunde kom
det også fram synspunkter fra lærere på ung-
domsskoler om at de nasjonale prøvene har blitt
et bedre verktøy for læreren, og at det er nyttig å
se utviklingen til elevene fra 8. til 9. trinn. De viser
til at de nasjonale prøvene er et viktig verktøy som

har blitt mindre tidkrevende for lærerne. I samme
innspillsrunde pekte lærere fra grunnskolen på at
nasjonale prøver er en tidstyv, og at lærerne opple-
ver å bruke mye tid på prøvene sett opp mot det
lærerne mener er manglende utbytte av prøvene.
Innspillene sier også at prøvene burde hatt en tet-
tere kopling til fagene, eventuelt flere ferdigheter
og den nye læreplanen.

En forutsetning for bruk av informasjonen fra
kvalitetsvurderingssystemet til kvalitetsutvikling i
skolen er at de ansatte i skolen har formell kompe-
tanse som trengs til å endre og forbedre egen
undervisning- og vurderingspraksis i fag. I den
forbindelse er det en utfordring at det fortsatter
mange lærere som ikke har godkjent utdanning
og som ikke oppfyller kompetansekravene for å
bli tilsatt og for å undervise, både i grunnskolen
og i den videregående opplæringen (NOU 2022:
13).

Videre er det avgjørende at lærerutdannin-
gene utvikler studentenes kompetanse til å analy-
sere og tolke dataene. Noen av innspillene utval-
get har fått fra flere av miljøene som utvikler prø-
ver, påpeker at det også er et behov for å se på
hvordan lærerutdanningene gir studentene kom-
petansen de trenger for å bruke informasjonen
som prøvene gir om elevene. I innspill til utvalget
viser en av lærerutdanningene til at det allerede er
presisert i rammeplanene at kandidatene skal
lære å bidra til å vurdere tilstanden og utvikle kva-
litet i skolen. De anerkjenner samtidig at analyse-
kompetanse er vesentlig å utvikle.

Samarbeid og felles forståelse i kvalitetsutviklings-
arbeidet

Det er tidligere i innstillingen vist til at høy grad
av medvirkning fra elever, lærere, skoleledere og
skoleeiere kjennetegner de skolene med høyt
bidrag til elevenes læring (Ekspertgruppen for
skolebidrag, 2021). Forskning peker også på at
det er viktig å fokusere på hvordan data brukes og
forstås for å forbedre lærernes praksis, samtidig
som det krever at informasjonen er tilgjengelig i
et språk som alle brukerne forstår (Hopfenbeck,
2022).

Dette gjelder også for involvering av elever.
Norske elever har rett til å medvirke i eget
læringsarbeid og til å bli involvert i kvalitets-
utviklingsarbeidet. Involveringen av barn og unge
skal skje i tråd med alder og modenhet. Elevmed-
virkning i Norge viser seg blant annet gjennom at
skoler aktivt støtter elevenes mulighet til å ha
elevråd, at elevene er vant til å bli hørt i undervis-
ningen, og at stemmene deres vektlegges i
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læringsarbeidet (Hopfenbeck, 2022). I et innspill
fra Elevorganisasjonens sentralstyre til utvalget
understreker de at elevene trenger å kjenne
hvilke valg, rettigheter og tilbud de har, og at de
må være informert om elevrådet og hvordan de
kan påvirke egen skolehverdag.

Tillit til lærernes vurdering

Enkelte studier viser at der det er tillit mellom
lærerne og skolelederne erfarer elevene en prak-
sis som er i tråd med intensjonene i kvalitetsvur-
deringssystemet (Hopfenbeck mfl., 2015).

Norske elever i grunnopplæringen blir  i all
hovedsak vurdert av lærerne sine. Elevene har sin
første eksternt vurderte eksamen når de avslutter
grunnskolen på 10. trinn. Da gjennomfører elev-
ene én sentralt gitt skriftlig eksamen og én lokalt
gitt muntlig eller muntlig-praktisk eksamen. I
andre nordiske land utgjør også lærernes vurde-
ring av elevenes kompetanse en vesentlig del av
sluttvurderingene, men på ulike måter (Hovdhau-
gen mfl., 2022a). Tilliten lærerne har i Norge og i
Norden til å sette standpunktkarakterer i alle fag
er unik sammenliknet med mange andre land. I
England, for eksempel, får elevene eksternt gitt
karakterer i alle fag basert på karakterer fra
avsluttende eksamener eller tester ved endt skole-
gang (Hopfenbeck, 2022).

Smitteverntiltak som følge av korona-pande-
mien førte til at eksamen ble avlyst våren 2020,
våren 2021 og våren 2022 (Prop. 1 S (2022–2023)).
I disse årene fikk elevene bare standpunktkarak-
terer satt av lærerne som sluttvurdering. Lærerne
opplevde at det i hovedsak gikk greit å vurdere
elevene, men at de måtte ta i bruk nye vurderings-
former. Det var en felles forståelse i skolene om at
korona-pandemien og tiltakene i minst mulig grad
skulle gå ut over elevenes mulighet til å gjennom-
føre opplæringen (Andersen mfl., 2021). Studier
om elevmedvirkning i vurdering under pande-
mien viste likevel at mange elever opplevde at de
fikk lite støtte fra læreren i læringsprosessen, de
jobbet alene og følte seg usikre på hva som var
utgangspunkt for sluttvurderingen i fagene (Sand-
vik mfl., 2022).

Forskere har pekt på at en utfordring med
standpunktvurderingen er at det finnes begrenset
med nyere forskningsbasert kunnskap om lærer-
nes praksis rundt standpunktvurdering i Norge
(Skar og Hopfenbeck, 2021).

Innspill som Utdanningsforbundet har hentet
inn til utvalget fra videregående skoler, peker på
at det er det en styrke å ha eksamen. De legger
vekt på at et viktig aspekt ved eksamen handler

om å kvalitetssikre og kalibrere blant annet måten
å vurdere på i fag, på tvers av fylker og på tvers av
fagmiljøer på den enkelte skole. Inntrykket deres
er at sensorskoleringen til sentralt gitt skriftlig
eksamen i den videregående opplæringen er
svært god og enhetlig, og at dette er kompetanse
og erfaringer hver enkelt sensor tar med seg til-
bake til skolen sin og fagmiljøet sitt.

13.5 Utvalgets oppsummering og 
vurdering

I dag har elevene, lærerne, foreldrene, skolele-
derne, skoleeierne, de nasjonale myndighetene
forskere og offentligheten flere felles kilder til
kunnskap om skolen og elevenes læring og trivsel
enn før kvalitetsvurderingssystemet ble innført.
Gjennom informasjon fra prøver, verktøy og data-
kilder får alle aktørnivåene i sektoren kvalitets-
sikret informasjon på noen områder, selv om den
har varierende relevans og nytte for ulike aktører.
Utvalget mener det er en styrke ved dagens sys-
tem at det har bidratt til å etablere et felles kunn-
skapsgrunnlag om skolen. Det er viktig å bygge
videre på det som fungerer bra i dag.

Utvalget mener at det ved alle systemer for
kvalitetsutvikling må gjøres valg og prioriteringer
blant annet med hensyn til omfanget av systemet,
hvor bredt det skal favne, hvilke sider ved opplæ-
ringen det skal gi informasjon om og hvilke aktø-
rer som skal bruke informasjonen. Ingen
systemer kan måle hele bredden i utdanningen,
eller være like godt tilpasset behovene til alle
aktører. I det norske kvalitetsvurderingssystemet
er det gjort konkrete valg og prioriteringer som
gjør at systemet gir mer informasjon om visse
sider ved utdanningen enn andre, og som gjør at
systemet er best tilpasset noen aktørers behov.
Disse valgene og prioriteringene vil være gjen-
stand for diskusjon og analyse i utvalgets videre
arbeid.

Utvalget ser i gjennomgangen av kvalitets-
vurderingssystemet at formålet i varierende grad
blir oppfylt for ulike aktørgrupper. Det er ulike
perspektiver blant aktørene og innad i aktørgrup-
pene når det gjelder hva de vurderer som nyttig
informasjon for kvalitetsutvikling i lys av sine rol-
ler og ansvar. Der noen aktører peker på at
systemet gir informasjon om sentrale og viktige
deler av det skolen skal bidra til, sier andre aktø-
rer at systemet ikke ivaretar skolens brede man-
dat og bredden av fag. Utvalget ser at dette kan
bidra til målforskyvning i den forstand at skolene
vier mest oppmerksomhet til ferdighetene og



176 NOU 2023: 1
Kapittel 13 Kvalitetsvurdering og kvalitetsutvikling i skolen
kompetansene som systemet måler og at skolens
brede mandat for både danning og utdanning ikke
verdsettes i tilstrekkelig grad.

Generelt ser utvalget at skolelederne, skoleei-
erne og de nasjonale myndighetene mener at
informasjonen fra kvalitetsvurderingssystemet er
nyttig for å ivareta eget ansvar i kvalitetsutvik-
lingsarbeidet. Blant lærerne er det større varia-
sjon i hvor nyttig de opplever informasjon fra
systemet. Dette kan knyttes til at systemet skal
fungere for både kvalitetsutvikling og styring. For
utvalget framstår det som en utfordring at aktø-
rene som er involvert direkte i arbeidet med faglig
og pedagogisk utvikling, i mindre grad opplever at
systemet gir god støtte til dette. Utvalget vil i det
videre arbeidet legge til grunn at systemet må gi
nyttig informasjon til kvalitetsutviklingsarbeidet
til alle aktørene. Dette gjelder både systemet som
helhet og de ulike prøvene, verktøyene og datakil-
dene.

Utvalget ser at systemet ikke gir like god infor-
masjon om samiske elever. Dette er blant annet
knyttet til at ikke alle undersøkelser og verktøy er
tilgjengelig på alle tre samiske språk, og at det er
begrensninger i hvilken informasjon systemet kan
gi om elever som har opplæring i og på samisk på
grunn av personvernhensyn. Utvalget mener det
er viktig å sørge for at innholdet i systemet også
kan bidra til et kvalitetsutviklingsarbeid som er til-
passet elever som har opplæring i og på samisk.

Systemet har vært kritisert for å ikke ha en
tydelig avgrensning og for å mangle helhet og
sammenheng. Utvalgets gjennomgang av sys-
temet bekrefter at det er ikke en tydelig grense
for hva som inngår i kvalitetsvurderingssystemet,
eller om det er et eget system. Utvalget ser at
nasjonale myndigheters forventninger til å inklu-

dere et lokalt kunnskapsgrunnlag i kvalitetsvurde-
ringsarbeidet kan bidra til uklarhet om hva som
utgjør skolens informasjonsgrunnlag. Utvalget vil
i det videre arbeidet undersøke om, og eventuelt
hvordan helhet og sammenheng i kvalitetsutvik-
lingsarbeid kan videreutvikles, og hvordan lokal
kunnskap bør inngå i dette.

Personvernhensyn legger begrensninger på
hvilken informasjon skolene og skoleeierne kan få
tilgang til. Dette fører til at små skoler og kommu-
ner oftere får utfordringer med å få tilgang til
informasjonen fra systemet enn det større skoler
og kommuner gjør. Utvalget mener det er viktig
og nødvendig å ivareta elevenes personvern, og
mener det bør undersøkes hvordan personvern
kan ivaretas samtidig som alle med et legitimt
behov for informasjon får tilstrekkelig tilgang.

Utvalget vurderer at tid, kapasitet og kompe-
tanse er sentrale forutsetninger for å tolke og
bruke informasjonen fra dagens system. Kravene
i lovverket og forventningene til skolene og skole-
eierne om å følge opp og analysere resultatene er
de samme, uavhengig av variasjoner i antall elever
og ansatte på skoler og hos skoleeierne. Utvalget
mener at dagens system ikke i tilstrekkelig grad
ivaretar skolers og kommuners ulike behov for
kvalitetsutvikling.

Dagens system gir i hovedsak kvantitative
data, og i mindre grad kvalitativ informasjon.
Utvalget vurderer at det er behov for å utvikle
flere kvalitative kilder som kan støtte arbeidet
med å utvikle kvalitet i skolen. Videreutvikling av
koblingen mellom kvantitative og kvalitative data
er mer i tråd med ulike aktørers behov, og vil i
større grad kunne støtte faglig og pedagogisk kva-
litetsutvikling i skolen.
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Vedlegg 1  

Oversikt over innspillsmøter og andre møter utvalget har 
gjennomført

Utvalget har invitert til og gjennomført en rekke
innspillsmøter. Utvalget har også fått innspill fra
flere organisasjoner og fagmiljøer. De skriftlige
innspillene utvalget har mottatt, er publisert på
utvalgets nettside: Utvalget for kvalitetsutvikling i
skolen (kvalitetsutviklingsutvalget.no).

Aktører som har blitt invitert til å komme med innspill

Conexus
Ekspertgruppen for digital læringsanalyse (KD)
Faglig råd for lærerutdanning (FR-LU)
Faglig råd for PP-tjenesten
Forandringsfabrikken
Foreldreutvalget for grunnopplæringen (FUG)
Friskolenes kontaktforum
Funksjonshemmedes fellesorganisasjon (FFO)
Fylkesdirektørkollegiet for kompetanse og 

utdanning (FKU)
Høgskolen i Innlandet
Institutt for lærerutdanning (ILS) ved 

Universitetet i Oslo
Institutt for lærerutdanning (ILU) ved Norges 

teknisk-naturvitenskapelige universitet 
(NTNU)

Institutt for samiske lærerutdanninger ved Samisk 
høgskole

Lesesenteret ved Universitetet i Stavanger
Læringsmiljøsenteret ved Universitetet 

i Stavanger
Matematikksenteret ved Norges teknisk-

naturvitenskapelige universitet (NTNU)
Nasjonalt senter for flerkulturell opplæring 

(NAFO) ved Oslo Met
Nasjonalt senter for samisk i opplæringa ved 

Samisk høgskole
Naturfagsenteret ved Universitetet i Oslo
Nordisk institutt for studier av innovasjon, 

forskning og utdanning (NIFU)
Velferdsforskningsinstituttet NOVA (Ungdata) 

ved Oslo Met
Samarbeidsforumet av funksjonshemmedes 

organisasjoner (SAFO)

Senter for samiske studier (Sesam) ved 
Universitetet i Tromsø

Senter for samisk og urfolksstudier ved 
Nordlandsforskning ved Nord universitet.

Senter for spesialpedagogisk forskning og 
inkludering UiO (SpedAims)

Skrivesenteret ved Norges teknisk-
naturvitenskapelige universitet (NTNU)

Statped
Statsforvalterne ved utdanningsdirektørene
Redd barna
Regionalt kunnskapssenter for barn og unge 

(RKBU-vest)
Unge funksjonshemmede
Institutt for fremmedspråk ved Universitetet 

i Bergen
Institutt for helse, miljø og likeverd 

(Hevasundersøkelsen) ved Universitetet 
i Bergen

UHR-Lærerutdanning (UHR-LU)

Utvalgsmedlemmenes arbeid med å hente inn innspill 
og kunnskap

Utvalgsmedlemmene har deltatt i en rekke fagmø-
ter, i egne organisasjoner og eksternt. Blant disse
har utvalgsleder Tine S. Prøitz i løpet av høsten
2022 deltatt på KS seminar om Absolutt-program-
met, innspillsmøte hos Skolenes Landsforbund,
holdt innlegg på Norsk Lektorlags fagpolitiske
konferanse og på Oslo Arbeiderpartis utdannings-
politiske forum. Utvalgsleder har også deltatt på
fagkonferansen AEA – Europe 2022 New Visions
for Assessment in Uncertain Times i Dublin, hvor
også utvalgsmedlem Lise Vikan Sandvik deltok.

Lise Vikan Sandvik har i tillegg til å delta på
AEA – Europe 2022, holdt innlegg på Utdannings-
forbundets skolelederkonferanse og deltatt i
debatt på Litteraturhuset i Trondheim om karak-
terer. Vikan Sandvik har også deltatt på Trygve
Kvithyld sin doktorgradsdisputas, om bruk av
støtteressurser utviklet av Skrivesenteret.

Utvalgsmedlem Bjørg Eva Aaslid har gjennom
utvalgsperioden tatt opp utvalgets arbeid og man-
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dat på Utdanningsforbundets kontaktforum for
videregående opplæring og for tilsvarende kon-
taktforum for grunnskolen. Tematikken ble også
drøftet i Utdanningsforbundets utdanningspoli-
tiske utvalg. Utover dette har Aaslid presentert og
drøftet utvalgets arbeid i Utdanningsforbundets
sentrale lederråd og sendt ut informasjon til fylke-
slagene med oppfordring til å gi skriftlige innspill.

Utvalgsmedlem Marius Arnason Bøe har del-
tatt i møte med skoleledernettverket i Bergen.
Arnason Bøe har i tillegg hatt innspillsmøte med
ASSS-nettverket, sammen med utvalgsmedlem
Mona Haugli. I ASSS-nettverket, som er i regi av
KS, samarbeider de tolv største kommunene om
statistikk og analyse innenfor utvalgte tjenesteom-
råder. Haugli har i tillegg deltatt i og fått innspill
fra KS sitt Grunnskolenettverk. Arnason Bøe og
Haugli har utover dette innhentet innspill fra faste
interne forum i KS.

Utvalgsmedlem Karen Inga Eira har deltatt i
møte med Sametingets politiske ledelse og admi-
nistrasjon, og holdt innlegg på Utdanningsforbun-
dets lokallags- og møte med hovedtillitsvalgte hos
Utdanningsforbundet i Troms og Finnmark.

Utvalgsmedlem Bjørn Furulund har holdt et
innlegg på et webinar i regi av Skolelederforbun-
det, deltatt på tillitsvalgtkonferanse i Vestfold,
Telemark og Viken, og informert om utvalgets
arbeid i forbindelse med opprettelsen av Skole-
lederforbundets lokallag på Gol. Furulund har
også snakket om utvalgets arbeid og mandat i
Skolelederforbundets podcast Viktigste Leder.

Utvalgsmedlem Henning Hansen har i løpet av
utvalgsperioden hatt jevnlige møter med Skolenes
Landsforbund sentralt og samhandlet med for-
bundssekretæren om innspill til utvalget. I tillegg
har Hansen deltatt på et internt møte i regi av Sko-
lenes Landsforbund (SL). Hansen har også deltatt
på SL sin konferanse i Troms, hvor fire regioner
var samlet, og gjennomført innspillsmøte med om
lag 50 tillitsvalgte i SL høsten 2022. Her deltok
også utvalgsleder.

Utvalgsmedlem Rolf Vegar Olsen har i løpet av
utvalgsperioden presentert utvalgets arbeid og
mandat for FIKS ved UiO, deltatt på dialogsemi-
nar om forskning på eksamen og seminar hos
OsloMet i november. Seminaret var sentrert
rundt spørsmålet om fagene forsvinner med fag-
fornyelsen. Olsen deltok også i Utdanningsdirek-
toratets innspillskonferanse om eksamen, hvor
utvalgets sekretariatsleder Sissel Skillinghaug
holdt presentasjon om utvalgets arbeid og man-
dat. Her deltok også utvalgsmedlem Wenche Bak-
kebråten Rasen.

I tillegg til å delta i Utdanningsdirektoratets
innspillskonferanse om eksamen, har Wenche
Bakkebråten Rasen orientert om utvalgets man-
dat og arbeid i møter med Norsk Lektorlags sen-
tralstyre, fylkesledere og fagpolitisk utvalg. Wen-
che har også deltatt på Norsk Lektorlags fagpoli-
tiske konferanse og har innhentet innspill fra Lek-
torlagets fagutvalg.

Utvalgsmedlem Edvard Botterli Udnæs har i
utvalgsperioden deltatt på Elevorganisasjonsens
landsstyremøte i Oslo, deltatt på møte i Rogaland
fylkeslag, samt deltatt i paneldebatt om vurdering
med unge stemmer i Si:D i Aftenposten.

Digital innspillskonferanse

Utvalget arrangerte 24. oktober en digital inn-
spillskonferanse. På denne konferansen presen-
terte utvalgsleder Tine S. Prøitz utvalgets arbeid
så langt, i tillegg ble funn fra tre forskningsopp-
summeringer som utvalget hadde bestilt, presen-
tert:
– Utvikling i elevenes prestasjoner etter kvali-

tetsvurderingssystemet ble innført v/forsker
Julius K. Bjórnsson

– Utvikling i lærernes pedagogiske praksis etter
kvalitetsvurderingssystemet ble innført v/pro-
fessor Therese N. Hopfenbeck

– Læreres, skolelederes og skoleeieres behov
for informasjon til kvalitetsutvikling i skolen v/
professor Guri Skedsmo

I konferansens andre del ble det gjennomført
gruppearbeid med påmelde deltakere. Filmen fra
konferansen er publisert på utvalgets nettside.

Innlegg og presentasjoner for utvalget

I forbindelse med møtene har utvalget invitert føl-
gende forskere og andre til å holde innlegg:
– Utdanningsdirektoratet orienterte om pågå-

ende og tilgrensende prosesser.
– Kunnskapsdepartementet orienterte om pågå-

ende og tilgrensende prosesser.
– Professor Berit Karseth og førsteamanuensis

Ole Andreas Kvamme ved Universitetet i Oslo
presenterte evalueringen av fagfornyelsen.

– Professor emerita Sølvi Lillejord ved Universi-
tetet i Bergen presenterte rapporten til
ekspertgruppen for skolebidrag: En skole for
vår tid.

– Forsker Lars Kirkebøen og seniorrådgiver
Maja Kalcic i Statistisk sentralbyrå (SSB) pre-
senterte SSB sitt arbeid med skolebidragsindi-
katorer.
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– Forfatter og tidligere rektor Øyvind Sørreime
presenterte arbeidet sitt med tillit og styring i
skolen.

– Professor Christian Ydesen ved Aalborg uni-
versitet presenterte arbeid med kvalitetsutvik-
ling på utdanningsområdet i Danmark.

– Forsker Anders Bakken ved NOVA presen-
terte arbeidet med og funn fra Ungdata-under-
søkelsene.
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