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Forord

Da Kvalitetsreformen ble iverksatt, ble det samtidig vedtatt a gjennomfgre en evaluering
av den. Norges forskningsrad ga oppdraget med evalueringen til Rokkansenteret ved
Universitetet i Bergen og NIFU STEP som et samarbeidsprosjekt. Evalueringen har pagatt
siden 2003 og skal ferdigstilles ved arsskiftet 2006-2007.

Evalueringen bygger pa et bredt datagrunnlag: casestudier ved utvalgte leresteder,
dokumentanalyse, ulike statistiske datakilder, en survey blant det vitenskaplige personalet,
en lederundersgkelse og en spgrreskjemaundersgkelse blant studenter. I denne delrapporten
utgjgres datagrunnlaget av ulike kilder, herunder formelle lover, forskrifter og
retningslinjer, samt kildemateriale som er fremkommet som et resultat av NOKUTSs
virksomhet. Her har spesielt ulike evaluerings- og akkrediteringsrapporter utarbeidet av
NOKUT vert sentrale kilder.

Rapporten er skrevet av Bjgrn Stensaker ved NIFU STEP. Deler av denne delrapporten var
grunnlaget for et foredrag med tittelen "Kvalitet som forhandling — institusjonell autonomi
og statlig styring anno 2006, som ble holdt pa NOKUT konferansen i Trondheim 3-4. mai
2006. En takk til Johan P. Olsen og Petter Aasen for gode kommentarer til en tidligere
versjon av rapporten.

Oslo-Bergen oktober 2006

Svein Michelsen Per Olaf Aamodt
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1 Innledning

Med Kvalitetsreformen sa NOKUT, Norsk organ for kvalitet i hgyere utdanning, dagens lys i
2003. Dette organet var en nyskapning — et direkte resultat av Kvalitetsreformen, og et
konkret eksempel pa styringstenkningen i etterkant av reformen. NOKUT er et organ med
potensielt mye makt i norsk hgyere utdanning. Det er fgrst og fremst NOKUT som skal holde
et skarpt gye med kvaliteten i sektoren i etterkant av Kvalitetsreformen, og passe pa at
standarder opprettholdes og videreutvikles.

De viktigste oppgavene til NOKUT er a:

e Akkreditere de studieprogram som larestedene ikke har myndighet til & opprette pa
egen hand

e Akkreditere leresteder (vurdere den faglige kvaliteten i forhold til gnsker om a bli
universitet, vitenskaplig hgyskole, etc.)

e Evaluere de kvalitetssystemer som lerestedene er palagt a ha

Uten en godkjenning av NOKUT i forhold til punktene over kan konsekvensene vare
alvorlige for lerestedene. Uten akkreditering som universitet eller vitenskaplig hgyskole kan
eksempelvis ikke lerestedene opprette studieprogram pa mastergradsniva uten a sgke
NOKUT om en egen akkreditering for dette. Uten et godkjent kvalitetssystem kan
eksempelvis lerestedene (uansett institusjonsstatus) ikke opprette nye studieprogrammer selv
om de formelt har rett til dette i henhold til sin institusjonsstatus. A bli bundet opp pa denne
maten er et stort handicap for leresteder som gnsker a utvikle sitt utdanningstilbud, og ta grep
for a mgte en sterkere konkurranse om studentene.

Denne delrapporten har som formal & studere hvordan NOKUT, og de metoder som dette
organet bruker, fungerer 1 forhold til de politiske intensjonene med et nasjonalt system for
kvalitetssikring. Samtidig gjgres det en avgrensning nar det gjelder fokus. Studien er
avgrenset til kvalitetsdimensjonen og hvordan kvalitet forsgkes styrt 1 etterkant av
Kvalitetsreformen — selv om det kan anfgres at etableringen av NOKUT ogsa kan ha
betydning for andre dimensjoner ved Kvalitetsreformen, eksempelvis 1 forhold til styring av
hgyere utdanning mer generelt og i forhold til finansieringen av sektoren'.

Studien har to utgangspunkt som danner grunnlaget for analysene (se kapittel 2): For det
fgrste legges det vekt pa a fange opp de historiske fgringer som danner grunnlaget for
etableringen av NOKUT. Kvalitet og kvalitetsarbeid har en lengre historie 1 norsk hgyere
utdanning, og det kan antas at den tradisjonelle tenkningen rundt kvalitet ogsa kan ha
betydning for hvordan et nytt organ vil kunne fungere, herunder ikke minst de kulturelle og

' Det henvises her til pagiende studier av dette ved Rokkansenteret og ved NIFU STEP som et ledd i

evalueringen av Kvalitetsreformen.



organisatoriske fgringer som allerede kan ha vert lagt pa feltet. For det andre legges det vekt
pa a identifisere de formelle rammene rundt etableringen av et uavhengig kvalitetsorgan, der
de prinsipielle malsettingene med denne etableringen er utgangspunkt for en vurdering av
hvordan intensjoner har blitt iverksatt 1 praksis. Skal vi analysere hvordan kvalitet tenkes styrt
i sektoren ma vi forsta hvilken plass NOKUT har i den nye styringskjeden i hgyere utdanning.
NOKUT er gitt en rolle a spille i det rommet som eksisterer mellom Kunnskapsdepartementet
og utdanningsinstitusjonene, og a studere hvordan dette organet fungerer i denne
styringskjeden er derfor en viktig del av evalueringen av reformen.

De sentrale spgrsmal som sgkes besvart i denne delrapporten er derfor:
e betydningen NOKUT har hatt nar det gjelder styring av kvalitet
¢ hva slags rolle NOKUT spiller i forhold til departement og til institusjonene
e om ambisjonene om NOKUT som uavhengig fagorgan i norsk hgyere utdanning, er i
ferd med a bli oppfylt.

For a besvare disse spgrsmalene er imidlertid "kvalitetssikringen pa norsk™ ogsa vurdert i
forhold til europeiske utviklingstrekk. Siden vi kun har ett system for kvalitetssikring i Norge,
er det ngdvendig 4 kunne sammenligne dette med lignende systemer i andre land, for
derigjennom a vise til eventuelle s@rpreg, styrker og svakheter.

Delrapporten tar utgangspunkt i ulike datakilder. En sentral datakilde har ikke minst vert de
formelle dokumenter som har blitt utformet i forbindelse med Kvalitetsreformen, herunder
bade NOU 2000: 14 og St.Meld. nr 27 (2000-2001). Samtidig har det i forlengelsen av disse
sentrale dokumentene ogsa blitt utformet forskrifter og lovverk som er sveart relevante for en
nzrstudie av hvordan kvalitet styres 1 Norge i 2006, herunder hvilke frihetsgrader, rettigheter
og plikter like aktgrer har i etterkant av Kvalitetsreformen. I tillegg til den dokumentanalyse
som er foretatt, brukes ogsa andre skriftlige kilder. NOKUTSs egne dokumenter og rapporter,
samt data fra ulike institusjonsbesgk som har vart gjennomfgrt blant fagansatte ved
lerestedene, er ogsa trukket inn. I den komparative delen tas det i hovedsak utgangspunkt i en
nylig gjennomfgrt studie av europeiske kvalitetssikringssystem hvor Norge ogsa deltok
(Schwartz & Westerheijden 2004).



2  NOKUT - historikk, rammer og mulige
rolleforstaelser

2.1 Historien om etableringen av et kvalitetssikringsorgan i Norge

I dette avsnittet skal vi se n@rmere pa bakgrunnen for etableringen av NOKUT, og den
historie som dette organet faktisk har pa tross av sin korte levetid. I forlengelsen av den
historiske gjennomgaelsen, utvikles sa tre perspektiver som danner utgangspunktet for
analysene og drgftingene 1 notatet (punkt 2.2).

Selv om NOKUT er en nyskapning i norsk hgyere utdanning, kan historien til organet fgres
tilbake til hgyskolereformen som ble gjennomfgrt 1 1994. Hgyskolereformen innebar en stgrre
reorganisering av den daverende regionale hgyskolesektoren 1 Norge, der 98 slike leresteder
ble sammenslatt og omformet til statlige hgyskoler. Av de utdanninger som ble bergrt av
denne prosessen var profesjonsstudier innen helse- og sosialfag, ingenigrutdanninger og
lererutdanninger sentrale. Reorganiseringen i1 hgyskolesektoren fgrte imidlertid til at de
nasjonale sakkyndige rad som tidligere hadde eksistert i forbindelse med
profesjonsutdanningene ved hgyskolene ble fratatt vesentlige arbeidsoppgaver (dette
inkluderte bl a Ingenigrutdanningsradet, Radet for hggskoleutdanning i helse- og sosialfag,
Statens leererkurs, Fellestjenesten, og etter hvert ogsa Laererutdanningsrédet)z.

Hgyskolereformen var samtidig en del av det sentrale politiske grepet i norsk hgyere
utdanning pa 1990-tallet, det sdkalte Norgesnettet. Dette begrepet var svaret pa det som pa
denne tiden ble ansett for a veere norsk hgyere utdannings stgrste svakhet, de sma og ofte
fragmenterte lerestedene og fagmiljgene i Norge. Sammenslaing av leresteder, sammen med
stgrre grad av spesialisering (“knutepunkter”), men ogsa stgrre grad av samarbeid med
leresteder som tilgrensende kompetanse var oppskriften som ble lansert.

De nasjonale radene som var blitt ’til overs” var imidlertid "lgsningen” pa et
koordineringsproblem i det nye Norgesnettet. Noen matte holde et gye med sektoren, og se til
at samarbeid, spesialisering og kvalitetsutvikling 1 sektoren faktisk fant sted. Mange av de
ansatte i de gamle radene ble derfor i 1997 med til ett nytt nasjonalt organ — Norgesnettradet
var fgdt.

Mandatet til Norgesnettradet var a vaere departementets radgivende organ nar det gjaldt
langsiktig utvikling av hgyere utdanning. Organet som besto av et offentlig oppnevnt “rad”,
samt et sekretariat skulle bl a:

2 ”Nedstrippingen” av de faglige radene pa denne tiden hadde nok ogsé andre arsaker. Ikke minst kan det

dokumenteres at det var en tendens til a fjerne tilsvarende organer ogsa pa andre utdanningsnivaer pa den
tiden.



trekke opp retningslinjer for kvalitetssikringsarbeidet innen hggre utdanning
folge opp og evaluere tildelte knutepunktfunksjoner

gi rad i spgrsmal om bruk av eksisterende grader og titler

gi rad nar det gjelder viktige og prinsipielle sider ved opptaksregelverket

sgrge for faglig vurdering av sgknader om eksamensrett etter privathggskoleloven

Statens larerkurs og Informasjonssenteret for internasjonal utdanning (NAIC) ble i tillegg
organisert som del av Norgesnettradets sekretariat. Etableringen av Norgesnettradet ble
imidlertid ikke mgtt med jubel fra institusjonenes side, som ikke sa hensikten med
etableringen (Uniforum 1996). Ogsa Stortinget stilte spgrsmal ved etableringen, og Kirke-,
utdannings og forskningskomiteen (KUFK 1997) papekte at etableringen av et slikt organ
ikke matte bety delegering av myndighet fra departementet, samtidig som komiteen ogsa
papekte at private hgyskolers mulighet til a fa til effektiv godkjenningsprosedyre i forhold til
sine studier matte tilgodesees. Et mindretall i komiteen understreket ogsa faren ved at
Norgesnettradet kunne medfgre rolleblanding og uklarhet i ansvarsomrader. At noen faglige
rad fra Norgesnettradet senere ble overprgvd av departementet skapte da ogsa en god del
turbulens knyttet til dette organet reelle status som faglig organ (Universitetsavisa 2000).

Norgesnettradet fikk etterhvert i oppdrag a utrede hvordan et nasjonalt system for sikring av
kvalitet i hgyere utdanning skulle se ut. Pa bakgrunn av flere pilotprosjekter var anbefalingen
til Norgesnettradet at man burde ga for et auditsystem der lerestedene ble palagt a etablere
egne kvalitetssystemer som igjen burde evalueres eksternt (Norgesnettradet 1999).

Forslaget ble imidlertid aldri satt ut i livet, fordi det sakalte Mjgsutvalget ble oppnevnt i 1998
med mandat til a peke ut utviklingsretningene til norsk hgyere utdanning i det nye arhundret.
Kvalitetstenkningen i Mjg@sutvalget var i stor grad preget av de hovedgrep som utvalget gnsket
a ta, herunder en stgrre grad av likebehandling mellom offentlig og privat sektor, samt mer
vekt pa internasjonalisering. Det mest markante forslaget til Mjgsutvalget pa kvalitetssiden
var derfor at man 1 Norge burde etablere et akkrediteringssystem der man kunne “vere trygg
pa at akkrediteringen foretas pa et rent faglig og politisk uavhengig grunnlag” (NOU 2000:
356).

Den davarende mindretallsregjerning gnsket imidlertid a viderefgre og styrke det gamle
Norgesnettradet, og i St.meld. nr 27 (2000-2001: 53) ble derfor forslaget fra Mjgsutvalget om
et akkrediteringssystem ikke fremmet, selv om ogsa departementet foreslo at Norgesnettradet
burde fa en mer uavhengig stilling enn det organet fgr hadde hatt.” 1 stortingsbehandlingen ble
imidlertid forslaget om et akkrediteringssystem i Norge re-introdusert, og der ogsa forslaget

Her bgr det nevnes at undertegnede ogsa utfgrte et utredningsoppdrag for det davaerende Utdannings- og
forskningsdepartementet fgr Stortingsmeldingen ble lagt frem hvor spgrsmalet om behovet for et
akkrediteringssystem i Norge ble drgftet (Stensaker & Maassen 2001). Hovedkonklusjonen i notatet var at
det var et stgrre behov for et system for kvalitetsutvikling enn et system for kvalitetssikring i Norge.
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om et eget akkrediteringsorgan ble gjentatt. Mens Kvalitetsreformen 1 hovedsak samlet et

bredt politisk flertall bak hovedlinjene, var altsa spgrsmalet om hva slags kvalitetssystem man

skulle ha i Norge noe som det var til mer politisk uenighet om. Samtidig var ikke Stortinget

veldig eksakt i sin tenkning omkring hvordan akkrediteringssystemet skulle se ut, bortsett fra

at det skulle vere uavhengig av departementet gjennom lov. Man overlot designet for gvrig til

departementet.

For Norgesnettradet betydde etableringen av NOKUT imidlertid at man igjen ble “omformet”.

Norgesnettradet ble formelt opplgst, men svert mange av de ansatte fortsatte igjen i det nye

organet, inkludert den gamle ledelsen i Norgesnettradet som ogsa, etter en utlysning, overtok
ledelsen i det nye NOKUT. Oppgavene til NOKUT er:

Evaluering av kvalitetssikringssystemene til institusjonene. Evalueringene blir gjort ut
fra krav fastsatt av departementet i forskrift og utfyllende kriterium fastsett av
NOKUT

Akkreditering av institusjoner som hgyskolar, vitskaplige hgyskolar og universitet.
Akkreditering blir gjort ut fra standarder gitt av departementet i forskrift og kriterium
fastsatt av NOKUT 1 forskrift.

Akkreditering av studietilbud ved akkrediterte institusjoner som institusjonene ikke
har rett til & gjgre selv. Akkrediteringa blir gjort ut fra standarder og kriterium fastsatt
av NOKUT i forskrift.

Godkjenning av eksamener og grader. Godkjenninga blir gjort etter lov om private
hgyskoler.

Generell godkjenning av utdanning som ikke gar inn under lov om universitet og
hgyskoler og lov om private hgyskoler.

Revisjon av akkreditering som er gitt tidligere.

Evaluering for a vurdere kvaliteten i hgyere utdanning etter initiativ fra NOKUT selv
eller etter palegg fra departementet.

Godkjenning av fagskoleutdanning.

Generell godkjenning av utdanning etter sgknad.

Oppsyn med at norske interesser og plikter etter internasjonale avtaler om godkjenning
og informasjon om hgyere utdanning blir fulgt opp.

NOKUT representerer Norge i ENIC- og NARIC-nettverket og er omtalt 1
Lisboakonvensjonen om godkjenning.

De formelle ramme rundt det nye NOKUT var at man fikk et eget styre bestaende av syv

personer, inkludert en utenlandsk representant”. Internt ble NOKUT organisert i tre

avdelinger;

Avdeling for akkreditering
Avdeling for kvalitetsutvikling
Avdeling for godkjenning av utenlandsk utdanning (ENIC/NARIC funksjonen)

4

I tillegg har de ansatte en egen styrerepresentant, men denne personen har ikke stemmerett i saker som

angar akkreditering og evaluering.

11



2.2 Styring av kvalitet — tre perspektiver knyttet til NOKUTSs rolle

Som vist over har NOKUT en forholdsvis lang historie bak seg, hvor en vesentlig del av
historien har handlet om graden av uavhengighet fra nasjonale utdanningsmyndigheter. Hvis
man betrakter NOKUT som et organ med “gener” helt tilbake til de gamle nasjonale
fagradene for ulike profesjonsutdanninger, kan man ogsa argumentere for at den direkte
innflytelsen fra utdanningsmyndighetene til tider har vert sterk. Med etableringen av NOKUT
sa skulle denne tette forbindelsen mellom fag og politikk brytes, der NOKUT ble opprettet for
nettopp a vere et faglig organ, uavhengig av politiske fgringer.

Bakgrunnen for gnsket om a skille fag og politikk kan tilbakefgres til hva som har vaert
gjeldende utdanningspolitisk tenkning nar det gjelder hvordan sektoren skal styres og ledes.
Viktige stikkord har her vert desentralisering av makt og myndighet fra sentralt hold og til
institusjonene, der man fra sentralt hold skal begrense seg til a utforme de store linjene i
utdanningspolitikken mens lokal utforming i stor grad er opp til institusjonene. Sa lenge
malene nas, er tanken at virkemidlene kan vere mange avhengig av hva det enkelte lerested
mener er mest hensiktsmessig. Som antydet var en sentral ide at desentraliseringen matte
fglges av en tydelig rollefordeling mellom ulike aktgrer og styringsnivaer.

Malet med etableringen av NOKUT var saledes at godkjenningen av nye studietilbud og
utdanningsinstitusjoner i Norge ikke lenger skulle skje internt 1 departementet.
Mistenksomheten knyttet til om en godkjenning eller et avslag var begrunnet politisk eller
faglig skulle ikke lenger hefte ved avgjgrelsene. For private utdanningsinstitusjoner var det
ikke minst viktig at de kunne vite hvilken begrunnelse et eventuelt avslag hadde, der
argumentet om at de tilbud man gnsket a etablere i alle fall holdt faglig mal, kan tenkes & ha
vert viktig. NOKUT var altsa en “lgsning” som kan knyttes til ulike problemstillinger.

Den politiske uenighet som har eksistert nar det gjelder etableringen av NOKUT, den
historikk som NOKUT barer med seg, samt de oppgaver og den funksjon NOKUT er tiltenkt
a ha, er interessante ut fra et evalueringsperspektiv fordi NOKUTSs handlingsrom dermed
kanskje kan veare noe annerledes enn antatt. Selv om NOKUT ble etablert for a vere et faglig
uavhengig organ, er et utgangspunkt at dette ikke kan tas for gitt. Basert pa NOKUTs
historikk og trekk ved norsk hgyere utdanning kan derfor minst tre ulike perspektiver
anlegges der NOKUT bade kan ses som et organ for de styrende, for de styrte, samt som en
forhandler mellom de styrende og de styrte. Under gis det en kort og skjematisk fremstilling
av sentrale argumenter knyttet til det enkelte perspektiv.

2.2.1 NOKUT som statlig styringsorgan

I dette perspektivet ses den faglige uavhengigheten til NOKUT mest som retorikk og ikke
som realitet. Perspektivet antar at departementet har stor grad av kontroll over NOKUT —

bade nar det gjelder arbeidsoppgaver og hvordan disse utfgres, og der NOKUTs autonomi
dermed blir sterkt begrenset. For lerestedene er konsekvensene knyttet til etableringen av
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NOKUT relativt begrenset. De eventuelle endringer som oppleves av lerestedene er mer
knyttet til etableringen av selve akkrediteringssystemet som sadan, og der forvaltningen av
dette akkrediteringssystemet spiller en mindre rolle. Det er flere mulige argumenter knyttet til
relevansen av dette perspektivet:

¢ Utdanningsmyndighetene kan rett og slett ha satt klare grenser for autonomien og
selvstendigheten til NOKUT, der de gjennom regler og kriterier begrenser
“fagligheten” til det nye organet

e NOKUT kan pa sin side, gitt sin forhistorie, hatt vanskeligheter med a rive seg 1gs”
fra de forholdsvis tette politiske band som har eksistert tidligere

2.2.2 NOKUT som akademias forsvarer

Samtidig er det ogsa grunn til a vurdere den faglige uavhengigheten til NOKUT i forhold til
leerestedene. Akkrediteringssystemet og NOKUT ble opprettet ogsa for a ivareta det
Stortinget mente var et nasjonalt kontrollbehov i hgyere utdanning, der man som en
konsekvens ikke kan og bgr ha for tette band til sektoren man skal kontrollere. En slik
uavhengighet til lerestedene kan imidlertid heller ikke tas for gitt. Gitt det forhold at NOKUT
skal vere et faglig organ er behovet for samspill med sektoren, og ikke minst, med de
eksperter som skal foresta evalueringene og akkrediteringene, viktig. I denne sammenhengen
er det ikke vanskelig a tenke seg at akademia kan klare a etablere ulike former for innflytelse
over sin “kontrollgr”. Argumentene som kan knyttet til relevansen av dette perspektivet er bl a
at:

e Evalueringer i hgyere utdanning brukes stort sett faglige ansatte fra sektoren selv
som evaluatorer, og der det kan stilles spgrsmalstegn ved om disse er upartiske eller
teffe nok til a fronte kritikk mot ”’sine egne”

e Hva som kan regnes som sentrale faglige kriterier kan vare et forhold som det kan
herske uenighet om, men der leerestedene kan tenkes a ha gnske om, og faktisk fa
gjennomslag for at enkelte kriterier bgs ha stgrre betydning enn andre i NOKUTs
vurderinger

e NOKUT har i tillegg til sin kontrolloppgave ogsa fatt i oppgave a bista lerestedene i
deres utviklingsanstrengelser, der man kan tenke seg at denne oppgaven, igjen ut fra
NOKUT:s forhistorie som et utviklingsorgan, kan ha blitt vektlagt sterkere enn de nye
kontrolloppgavene

Gitt det store mangfoldet i norsk hgyere utdanning, er det imidlertid ogsa mulig a tenke seg en
variant av dette perspektivet. Det at institusjonene er forskjellige i stgrrelse, alder og prestisje
kan ogsa tenkes a bety at noen institusjoner kan ha stgrre innflytelse over NOKUTSs aktiviteter
enn andre, og der disse eventuelt kan bruke sin innflytelse ogsa for a gke sin dominans i
sektoren. Et argument knyttet til denne varianten er at:

e Kvalitet er et relativt begrep som kan inneholde ulike dimensjoner. Gitt hva som
vektlegges kan evalueringene som NOKUT foretar brukes til a influere hvordan fag
og institusjoner bgr utvikle seg fremover
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2.2.3 NOKUT som kvalitetsmekler

Det er imidlertid ogsa mulig a identifisere et tredje evalueringsperspektiv, som kan sies a vare
en kombinasjon av de foregaende. Nettopp fordi NOKUT befinner seg mellom
utdanningsmyndighetene og lerestedene, og forventes a skulle vaere en uavhengig, eller i alle
fall et balansert organ i forhold til disse aktgrene, kan man ogsa tenke seg at NOKUT enten
har inntatt eller blitt tildelt en slags “meklerrolle” nar det gjelder kvalitet. Argumenter knyttet
til en slik forstaelse er bl a at:

e Hgyere utdanning i Norge har gjennomgatt store endringer som en fglge av
Kvalitetsreformen, der behovet for smidighet og tilpasninger kan prege bade
leerestedene, men ogsa de som skal regulere og evaluere disse

¢ @Gitt kjennskapen til hverandre og de forholdsvis n@re kontakter som preger ulike
aktgrer i et lite utdanningssystem, vil forholdet mellom “’kontrollgrer” og de
“kontrollerte” bli tettere og innta en mer lgsningsorientert form
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3 Kbvalitet i praksis

I dette avsnittet skal vi se litt neermere pa om det finnes empirisk belegg for de skisserte
perspektiver. Er det eksempelvis mulig & argumentere for at NOKUT bare er departementets
underordnede styringsorgan med svert liten grad av selvstendighet?

3.1 NOKUT som statlig styringsorgan?

Det formelle utgangspunktet for relasjonen mellom departementet og NOKUT er regulert i
gjeldende Lov om universiteter og hgyskoler (2005) hvor NOKUT ogsa er omtalt i et eget
kapittel. Av de interessante elementene i loven er det spesielt tre forhold som er viktige sett i
forhold til var problemstilling; For det fgrste er alle oppgavene som NOKUT skal gjgre
definert 1 loven — aktivitetene og handlingsrommet til NOKUT er dermed allerede bestemt
her.

For det andre heter det seg at NOKUT ogsa skal foreta "evalueringer av betydning for a
kunne bedgmme kvaliteten i hgyere utdanning. Departementet kan ogsa palegge NOKUT a
foreta slike evalueringer” (Lov om universiteter og hgyskoler 2005: 5). Lenger ned pa samme
side er NOKUTSs uavhengighet formulert der det heter at “departementet kan ikke gi NOKUT
palegg utover det som er hjemlet i lov”. Man kan imidlertid spgrre seg om den sistnevnte
passus er ngdvendig nar det over er fastslatt at departementet kan palegge NOKUT a utfgre
alle slags evalueringer som “er av betydning” for a bedgmme kvaliteten. Mulighetene
departementet har for a palegge NOKUT arbeidsoppgaver er dermed i realiteten ganske stor.

For det tredje opplyses det ogsa i lovteksten at departementet kan gi forskrifter bade knyttet til
institusjonenes kvalitetssikringssystem og nar det gjelder akkreditering av bade studietilbud
og av institusjoner. Man kunne jo tenke seg at hvis man gnsket at NOKUT skulle vere et
sterkt faglig og uavhengig organ sa ville departementet ikke gi slike forskrifter som et tillegg
til loven. Departementet har likevel valgt a utarbeide slike forskrifter.

Gar man sa videre til den forskrift som departementet har utarbeidet pa bakgrunn av loven, vil
man her se at en del av de punkter som her beskrives faktisk har betegnelsen “’standarder”
(Utdannings- og forskningsdepartementet (2005: 3). Samtidig er ogsa detaljeringsgraden av
disse standardene nar det gjelder akkreditering av institusjoner relativt hgy med krav knyttet
til selve virksomheten, studietilbudet, personalet, infrastruktur, etc. I den grad departementet
her viser tilbakeholdenhet, sa er det i forhold til akkreditering av studietilbud pa ulike niva,
samt i forhold til de krav som rettes til institusjonenes kvalitetssikringssystem.

Gitt de formelle rammer som her er lagt, sa kan det argumenteres for at NOKUT ikke har sa

veldig stort faglig handlingsrom. Studerer vi sa NOKUTSs egne forskrifter (NOKUT 2006a)
nar det gjelder akkreditering av institusjoner, sa ser man ogsa at tilleggskriteriene som
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NOKUT har er svert beskjedne. Nar det gjelder akkreditering av studier pa ulike niva, kan vi
se en stgrre aktivitet nar det gjelder a utforme kriterier (mellom 18 og 29 egendefinerte
krierier), kanskje som et resultat av det noe mer utvidede handlingsrom som NOKUT har pa
disse omradene.

En interessant detalj som apenbarer seg hvis man studerer det som star om institusjonenes
kvalitetssikringssystem i departementets forskrift, er at departementet faktisk ogsa
konkretiserer en del av de aktiviteter man kan anse som naturlige at et slikt system
innbefatter, nemlig studentevaluering av undervisning, selvevaluering og institusjonens arbeid
med leringsmiljget (Utdannings- og forskningsdepartementet 2005: 2). Pa denne maten
viskes forskjellen mellom standarder og kriterier noe ut. Kanskje som en fglge av dette, er det
derfor ikke disse aktivitetene som konkretiseres ytterligere av NOKUT. Det NOKUT
vektlegger i sine kriterier er begreper som “forankring i strategisk arbeid, forankring i
ledelsen, ressursstyring og malsettinger” (NOKUT 2006b: 3-4). Mens departementet altsa
vektlegger aktiviteter som i stor grad er direkte koplet til primaraktivitetene nar det gjelder
utdanning, vektlegger NOKUT 1 sine kriterier den organisasjonsmessige kontekst som et slikt
system skal innga i (se Stensaker 2006 for en n&rmere analyse av institusjonenes
kvalitetssystem og de kriterier som ligger til grunn for disse). Det er ikke vanskelig a se
relevansen av bade departementets og NOKUTs vektlegginger, men det er god grunn til a
spgrre om skillet mellom politikk og fag kommer tydelig frem 1 de to forskriftene? Det er
altsa mulig a finne empirisk belegg for at handlingsrommet til NOKUT ikke er sa stort som
man kanskje antar, selv om det er fa holdepunkter for a mene at NOKUT i det daglige blir
“overstyrt” av departementet. Det juridiske rammeverket som er etablert setter da ogsa
grenser for en slik aktivitet. Samtidig kan man altsa hevde at siden NOKUTs virksomhet er
forholdsvis strengt regulert i utgangspunktet, sa er ogsa behovet for slik “overstyring”
beskjedent. En konklusjon synes uansett a vare at skillet mellom fag og politikk ikke er svaert
tydelig.

3.2 NOKUT som akademias forsvarer?

Hva er sa det eventuelle empiriske belegget for hypotesen om at NOKUTs kontrollfunksjon
overfor lerestedene mer er a betrakte som symbolsk, der NOKUT kanskje heller kan
betraktes som l@restedenes “allierte”? Et utgangspunkt for en diskusjon her er ikke minst
selve akkrediteringsbegrepet som bade innebzarer at minstestandarder for kvalitet defineres,
og at det foretas en vurdering av om et studietilbud eller et lerested overholder disse
(Stensaker & Maassen 2001). Behovet for eksakte standarder er altsa naermest en implisitt
forutsetning for et akkrediteringssystem. Har sa NOKUT definert slike standarder? Gitt
debatten omkring akkrediteringen av sykepleieutdanningene her 1 landet, er én slik “eksakt”
standard i alle fall spesifisert, nemlig at 20 prosent av undervisnings- og forskningspersonalet
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skal ha fgrstestillingskompetanse’. Her har altsi NOKUT prgvd & spesifisere hvor mange
faste ansatte fagpersoner eller personer med en spesiell kompetanse som kreves 1 forhold til
en definert minstestandard. Samtidig er disse kvantitative kravene til fagpersonalet faktisk de
eneste kriterier som NOKUT opererer med som kan kalles noenlunde eksakte stgrrelser. Her
star man samtidig overfor det forhold at siden de er de eneste kriteriene som er noenlunde
presise, kan dette bidra til at de far en stgrre betydning enn andre kriterier — ikke minst siden
ikke disse er rangordnet innbyrdes (se ogsa Raaen 2006: 40).

Det store flertall av kriterier som NOKUT har spesifisert i forbindelse med alle sine
evaluerings- og akkrediteringsprosedyrer er likevel kriterier som i stor grad apner for faglig
skjgnn. Sagt pa en annen mate er dette kriterier som narmest umuliggjgr fastsettelsen av
minimumsstandarder, der skillet mellom akkreditering og andre evalueringsformer kanskje
ikke er sa stort som man antar (Stensaker 2004). Alternativt, det er kriterier som er svert
fordelaktige for leresteder som dermed kan argumentere mot ufordelaktige kvalitative
tolkninger av de evalueringer og akkrediteringer som er foretatt. Kvantitative
minstestandarder er det verre a vri seg unna. En strategi i slike sammenhenger er likevel a
papeke at minstestandardene kan vere irrelevante — noe som den nevnte
akkrediteringsprosessen av sykepleieutdanningene ogsa illustrerte (se eksempelvis Heggen
2005).

Nar det gjelder kriteriene for hvor mange prosent faste ansatte eller ansatte med
fgrste/professorkompetanse et bestemt studium ma ha, sa kan man jo strides om disse er
strenge eller ikke. Ikke minst vil en kunne si at dette avhenger av fra hvilket faglig eller
disiplinert stasted man ser saken fra. For enkelte fag og disipliner vil kriteriene vare helt
uproblematiske, for andre representerer de en hgy terskel. At kravene er like uansett fag eller
disiplin, kan det likevel stilles spgrsmalstegn ved. At alle fag og disipliner har behov for
formell kompetanse er uomtvistelig — hvor mange og hva slags kompetanse man trenger er
imidlertid ikke fullt sa enkelt a fastsla. Slik sett er dette et kriterium som kan sies a vaere
definert mer ut fra en administrativ logikk — mer knyttet til likebehandling og forutsigbarhet —
enn knyttet til det akademiske innholdet (se ogsa Langfeldt & Hovdhaugen 2006). Her kan
man altsa igjen argumentere for at politikk og fag blandes sammen. Samtidig er
kompetansekravet i utgangspunktet et krav som ogsa favoriserer universitetene fremfor
hgyskolene siden det er disse institusjonene som tradisjonelt har hatt flest personer ansatt med
forstestillings/professorkompetanse.

Nar evalueringsekspertene som NOKUT benytter blir utnevnt, har institusjonene muligheter
til a uttale seg om sammensetningen av komiteene fgr oppnevning (NOKUT 2003). Dette
innebarer at institusjonene 1 alle fall kan si hvem de ikke gnsker som eksterne evaluatorer,

> Samtidig har dette kriteriet ogsa utlgst en del debatt knyttet til hvordan det skal forstas, der bl a Hggskolen i

Oslo ba om en presisering av dette i en henvendelse til NOKUTs egen klagenemnd, og der hgyskolen fikk
medhold i nemnda (se HiO 2006). Dette fgrte senere til en justering av hvordan kriteriet skal forstas.
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noe som kan vere vel sa viktig som a foresla egne kandidater. I tillegg er som regel de
eksterne ekspertene ogsa ansatte ved norske universiteter og hgyskoler. Og selv om de ikke
kan evaluere eget lerested, kan det likevel stilles spgrsmalstegn ved hvor kritiske og
uavhengige disse personene i realiteten er. Et mulig indikator pa dette kan finnes hvis man gar
gjennom NOKUTs eksterne evalueringer av institusjonenes kvalitetssystemer. Her er det en
tydelig tendens at NOKUTs rapporter fremhever utviklingsdimensjonen ved slike systemer,
og i mange tilfeller kritiserer leerestedene for at de har et for sterkt fokus pa
kvalitetssikringsdimensjonen (Stensaker 2006). NOKUT synes altsa a fremheve behovet for
utvikling minst like sterkt som behovet for kontroll®. En forelgpig konklusjon synes altsa &
vare at NOKUT -1 alle fall nar det gjelder evalueringene av institusjonenes kvalitetssystemer
- i stor grad har viderefgrt det gamle Norgesnettradets utviklingsorientering.

Samtidig kan man, hvis man ser narmere pa reakkrediteringene av sykepleierutdanningene,
ogsa se at universitetene er overrepresentert i de komiteene som i utgangspunktet skulle
evaluere en utdanning som stort sett er hgyskolebasert. Av de atte komiteene som ble nedsatt
for a utfgre akkrediteringen var seks av lederne fra norske og utenlandske universiteter (se
Raaen 2006). Selv om det utmerket kan hevdes at dette er naturlig ut fra den kompetanse disse
personene besitter, kan det ogsa argumenteres for at en slik representasjon kan influere pa de
perspektiv som legges til grunn nar det gjelder utdanningenes funksjon og relevans.

3.3 NOKUT som mekler?

Det siste perspektivet som ble trukket opp innledningsvis var NOKUTSs potensielle rolle som
mekler i etterkant av Kvalitetsreformen. I hvilken grad kan man finne empirisk belegg for
dette? Det er faktisk mulig a finne ganske mange eksempler. De kanskje mest illustrerende
eksemplene er NOKUTSs evne til tilpasning og justering av sine rutiner og prosedyrer.

Det mest illustrerende eksemplet kan relateres til hvordan NOKUT justerte sine opprinnelige
kriterier for evaluering av institusjonenes kvalitetssikringssystem i 2003 nar institusjonene
protesterte pa det de mente var for detaljerte og omfattende kriterier (se eksempelvis, HiO
2003).

Et nyere eksempel kan finnes i etterkant av akkrediteringen av sykepleieutdanningene hvor
NOKUT har justert sine fortolkninger av hvordan kriteriet om fgrstestillingskompetanse skal
forstas, og som i prinsippet muliggjgr en smidigere (re-)akkrediteringsprosess gjennom det
fortolkningsrom som her er skapt.

Her star man overfor den muligheten at NOKUT ogsa har ulike logikker innebygd i sin
organisasjonsstruktur. Siden evaluering av institusjonenes kvalitetssikringssystem og akkrediteringene
utfgres av to ulike avdelinger internt i NOKUT, kan dette ogsa bety at "kvalitetsforbedring” og
“kvalitetssikring” prioriteres ulikt.
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Det er i tillegg mulig & hevde at de konferanser som NOKUT arlig arrangerer i sektoren er en
del av denne forhandlingsprosessen’. En gjennomgang av siste ars konferanser viser at nevnte
konferanser bade er tiltenkt a ha et ’leringsformal” der god praksis forsgkes videreformidlet,
men ogsa at de apner for debatter og kritikk av de prosedyrer og evalueringer som NOKUT
foretar. Selv om disse konferansene er uformelle arenaer skal man ikke undervurdere den
funksjon de kan ha som “konsensusprosesser’” — ikke minst siden ogsa
utdanningsmyndighetene ofte er godt representert.

Et siste eksempel som kan trekkes frem, er at NOKUT noen ganger faktisk ogsa “forhandler”
med seg selv nar det gjelder spgrsmal om kvalitet. Saledes har flere av anbefalingene og
konklusjonene fra NOKUTSs eksperter blitt overprgvd av NOKUTSs eget styre. At man har en
apenhet i saksgang og evalueringsprosedyrer som gir innsyn i dette, er forholdsvis unikt hvis
man sammenligner med internasjonal praksis — ikke minst i1 forhold til hvordan
akkrediteringsbeslutninger tas i USA (Alderman & Brown 2005). Nar det gjelder utfallet av
disse “interne forhandlingene”, er det empiriske materialet forelgpig forholdsvis lite som
grunnlag for a konkludere. I forhold til akkrediteringen av sykepleieutdanningene kan det
hevdes at de faglige rad som ble gitt til NOKUTS styre f@grst og fremst ble underkastet et
administrativt krav om likebehandling (jfr ogsa Raaen 2006), men her bgr kanskje denne
prosessen formelt avsluttes fgr de endelige konklusjonene trekkes.

7 Slike konferanser kan riktignok ogsa passe inn i et perspektiv hvor NOKUT ses som et statlig styringsorgan

- ikke minst siden dialog med sektoren ikke er en uvanlig prosess i styringen av norsk hgyere utdanning.
antakelse.
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4  Norsk kvalitetssikring i et internasjonalt
perspektiv

Hovedstrategien i dette notatet er & vurdere betydningen av NOKUT i et historisk og i et
styringsmessig perspektiv. Disse perspektivene kan gi oss en pekepinn pa den nasjonale
konteksten NOKUT inngar i. Samtidig er det ikke til a komme utenom at kvalitetssikring i
vare dager i hgyeste grad ogsa har en internasjonal dimensjon. Bolognaprosessen, som Norge
er en del av, er kanskje det mest markante uttrykket for dette. Gjennom de ministermgtene
som avholdes jevnlig som en del av oppfglgingen av denne prosessen er da ogsa
kvalitetssikring et sentralt og viktig tema. En vurdering av NOKUT og dette organets rolle 1
forhold til kvalitetssikringen av hgyere utdanning bgr derfor ogsa ta hgyde for hvordan den
norske organiseringen, de norske metodene og tilpasningene pa kvalitetsfeltet er
sammenlignet med andre land. I dette kapittelet skal vi se litt nermere pa dette.

Et utgangspunkt for en vurdering av norsk kvalitetssikring er de metoder som er sentrale 1
norsk sammenheng — akkreditering av institusjoner og enkeltutdanninger, samt evaluering av
institusjonenes kvalitetssikringssystem gjennom en sakalt auditprosess.

4.1 Internasjonale utviklingstrekk i forhold til kvalitetssikring

Studerer man utviklingen nar det gjelder kvalitetssikring i Europa de siste 15-20 ar kan man
se at det har skjedd mye pa disse arene. Mens evaluering og kvalitetssikring var en sporadisk
og lite heldekkende aktivitet i de fleste land pa slutten av 1980- og begynnelsen av 1990-
tallet, implementerte de fleste vest-europeiske land egne nasjonale systemer for evaluering av
hgyere utdanning i lgpet av dette tidret (Schwarz & Westerheijden 2004: 9-10). I de siste
arene er det spesielt akkrediterings(lignende) -metoder som har gkt i popularitet, ikke minst i
tidligere gst-europeiske land (se Stensaker & Maassen 2001). Norge var blant de land som var
forholdsvis tidlig ute (1991-92) med a eksperimentere med ulike former for nasjonale
evalueringer (Stensaker 1997), selv om et nasjonalt system for evaluering av hgyere
utdanning fgrst ble etablert som en del av Kvalitetsreformen.

Populariteten til akkreditering av hgyere utdanning er i prinsippet forstaelig ut fra de lgfter
som her blir gitt om en prosess som fokuserer pa minimumsstandarder og en tydelig
tilbakemelding til institusjoner og offentligheten, samt den gkte autonomi som akkrediterte
institusjoner ofte blir tilkjent (Stensaker & Harvey 2006). Samtidig er det kanskje ikke fullt sa
kjent at man i akkrediteringens “hjemland” USA i de siste arene har hatt flere til dels
opphetede diskusjoner om denne metodens relevans og apenhet (Alderman & Brown 2005,
Dill 2005). Ikke minst har diskusjonen dreiet seg om det forhold at akkrediteringsrapportene i
USA i store trekk hemmeligholdes for det allmenne publikum, og der heller ikke navnene pa
de som akkrediterer institusjonene og utdanningene offentliggjores, samt at hele
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akkrediteringsprosessen er preget av for tette band mellom akkrediteringsorganene og de

institusjoner som disse vurderer (Clark & Brown 2005). Publikum fir vite de mer generelle

konklusjoner, men ikke de begrunnelser og forhold som ligger til grunn for konklusjonene.

Sammenlignet med denne situasjonen, er de akkrediteringer som utfgres av NOKUT langt

mer apne og tilgjengelige for publikum, selv om det ogsa i Europa finnes (private)

akkrediteringssystemer hvor hemmelighold er en sentral del av prosedyrene (Prgitz et al

2004). I de nye standarder for nasjonale evalueringer av hgyere utdanning som ministermgtet

i Bergen sluttet seg til i 2005, er imidlertid offentlighet ogsa et sentralt prinsipp — uansett

evalueringsmetoden som benyttes (ENQA 2005).

De standarder som ble vedtatt 1 Bergen 1 2005, er imidlertid interessante som et utgangspunkt

for en sammenligning med de metoder og prosedyrer som er implementert i Norge som en del

av Kvalitetsreformen. Tabell 1 oppsummerer de mest sentrale elementene (ENQA 2005):

Tabell 1: En sammenligning mellom Europeiske standarder og norsk praksis

Europeisk standard

Norsk praksis

STANDARDER FOR INTERN
KVALITETSSIKRING VED
UTDANNINGSINSTITUSJONENE

Krav om kvalitetssystem?

Krav om “’policy” og "associated
procedures”, samt student og
interessentmedvirkning

Krav om system (hvor policy og prosedyrer
inngar), krav om student og
interessentmedvirkning

Fokus i det interne arbeidet?

Periodisk gjennomgang av
studieprogrammer og “awards”,
kvalitetssikringsprosedyrer rettet mot
studenter og ansatte, krav om vurdering av

Kvalitetssikringsprosedyrer orientert mot
studentevaluering av undervisning,
selvevalueringsprosedyrer, oppfglging av
evalueringer, kvalitetssikring av nye

infrastruktur studietilbud, samt strategisk/organisatorisk
forankring
Offentliggjgring? Krav om informasjonssystemer som letter Arlig rapport til institusjonenes styre
offentlig innsyn i virksomheten
STANDARDER FOR EKSTERN
EVALUERING AV

UTDANNINGSINSTITUSJONENE

Forbindelse mellom ekstern evaluering og
intern kvalitetssikring?

Eksterne evalueringer ”should take into
account the effectiveness of internal
procedures”

Egen ekstern godkjenning av institusjonenes
kvalitetssystem hvert sjette ar. Sanksjoner
hvis systemene ikke godkjennes

Rutinisering av eksterne evalueringer?

Krav om periodiske evalueringer

Institusjonell og studieprogramakkreditering
ikke tenkt som periodisk aktivitet,
kvalitetssystemer gjennomgas jevnlig (se
over)

Kriterier for ekstern evaluering?

Krav om eksplisitte kriterier, definert fgr
evaluering tar til

Eksplisitte kriterier definert pa forhand

Offentliggjgring?

Krav om offentlige rapporter

Alle rapporter er offentlige

Oppfolging av evalueringer?

Krav om predefinerte kriterier for
oppfalging

Etablert prosedyrer for oppfglging hvis
utfallet av en evaluering/akkreditering er
negativ

Refleksjon rundt resultatene fra
evalueringsvirksomheten

Krav om oppsummeringsrapporter som
jevnlig analyserer utviklingstrekk i sektoren
basert pa utfgrte evalueringer

Sa langt har dette ikke vert en sentral del av
NOKUTSs virksomhet

8

Et viktig punkt her er at lzerestedene betaler en medlemsavgift til det enkelte akkrediteringsorgan, der man

kan stille spgrsmalstegn ved om dette bidrar til den ngdvendige uavhengighet mellom partene (se Clark &

Brown 2006).
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En sammenligning basert pa tabell 1 viser mange fellestrekk mellom de nylig vedtatte
europeiske standarder og den praksis som er etablert i Norge. Ikke minst synes dette a vare
tilfelle nar det gjelder de eksterne prosedyrene, der ambisjoner om a knytte sammen interne
systemer for kvalitetssikring med de eksterne evalueringene er svart tydelig i Norge noe som
star i sterk motsetning til det amerikanske systemet for institusjonsakkreditering (Clark &
Brown 2005: 4). Andre likheter med europeiske akkrediteringssystemer er kravene knyttet til
offentliggjering av rapporter, samt kravet om predefinerte kriterier som bidrar til at
institusjonene vet hvilke kriterier de blir vurdert etter. Den eneste forskjellen sa langt er at
NOKUT forelgpig ikke har bidratt med systemrefleksjoner i etterkant av de utfgrte
evalueringene. En forklaring pa dette kan imidlertid vere at det norske systemet for ekstern
kvalitetssikring fremdeles befinner seg i en fase hvor det kan vere noe tidlig a gjgre slike
vurderinger.

Samtidig er de europeiske kravene til intern kvalitetssikring mer forskjellige fra norsk praksis.
To forhold er spesielt tydelige: For det fgrste synes de europeiske standardene & vaere mer
fokusert pa studieprogramniva og verdien av og de akademiske standardene pa kunnskapen
som erverves (“awards”), mens den norske praksisen er mer breddeorientert hvor
kvalitetssystemenes organisatoriske forankring og kopling til institusjonenes strategiske
utvikling synes mer sentralt’. For det andre synes de europeiske standardene & betone sterkere
det ansvar institusjonene selv har for a formidle informasjon om sin virksomhet ut til
offentligheten. I Norge er dette ansvaret ikke sa tydelig, og der kravet om en rapport til
institusjonenes styre er det eneste som spesifiseres, men der dette ofte er en rapport som
offentligheten ikke har en sa enkel tilgang til.

Pa mange mater er disse forskjellene mellom de nye europeiske standardene og norsk praksis
et uttrykk for de begrensede krav til offentlig legitimering som norsk hgyere utdanning
tradisjonelt har blitt stilt overfor. Det er mange forklaringer som kan trekkes inn for a kaste
lys over dette: de relativt nere forbindelser som tradisjonelt har eksistert mellom offentlige
myndigheter og utdanningsinstitusjonene har gitt lite plass for "det offentlige rom” som en del
av denne relasjonen; et offentlig utdanningssystem som forventes a ha noenlunde likeverdig
kvalitet pa sine utdanningstilbud bidrar til liten interesse for eventuelle institusjonelle
forskjeller 1 kvalitet, samt at man i Norge generelt kan ha hgy tillit til hgyere utdanning og 1
liten grad etterspgr den type informasjon (se for gvrig kapittel 2).

Samtidig er det ogsa et spgrsmal om de europeiske standardene som er blitt vedtatt faktisk
implementeres i andre europeiske land, eller om de er standarder som fa land forholder seg til.
Studerer man praksis 1 ulike land er inntrykket at man, i alle fall 1 Vest-Europa, stort sett har

’  Ambisjonene om 4 utvikle et nasjonalt rammeverk for kvalifikasjoner i Norge kan imidlertid bidra til & gke

fokuset pa leeringsutbytte (og dermed “awards”).
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implementert standardene det her er snakk om'’. Eksempelvis pilegges offentlig finansierte
utdanningsinstitusjoner i England a publisere, pa studieprogramniva, informasjon om
akademiske standarder (herunder hvilke synspunkter de eksterne sensorer har pa utdanningen)
pa en egen nettside. Det blir ogsa offentliggjort hvilke institusjoner som eventuelt ikke klarer
a publisere slik informasjon (Alderman & Brown 2005: 320).

4.2 ”Akkreditering pa norsk” — om nasjonalt saerpreg i forhold til
internasjonal praksis

Sammenligningen i forrige punkt indikerer at man i Norge har en nasjonal tilpasning til de
internasjonale standardene som er i ferd med a vokse frem. Pa den annen side er standarder
noe annet enn praksis. Gar man de nasjonale evalueringsoppleggene i ulike land naermere i
sgmmene, fremkommer det at forskjellene mellom Norge og andre land imidlertid er stgrre
enn sammenligningen i tabell 1 gir uttrykk for. Det er spesielt pa fire omrader at Norge skiller
seg markant ut fra andre land i Europa.

For det fgrste er majoriteten av ulike akkrediteringsopplegg i Europa konsentrert pa
studieprogramniva (Schwarz & Westerheijden 2004: 19), mens hovedfokuset pa
akkrediteringene i Norge er pa institusjonsniva. Selv om det gjennomfgres
studieprogramakkrediteringer (re-akkrediteringer) ogsa i Norge, er disse ikke systematiske der
alle studieprogrammer vil bli gjennomgatt innen en viss tidsperiode. Slik sett er
akkrediteringssystemet i Norge mer likt det amerikanske systemet hvor hovedvekten nettopp
er lagt pa institusjonsakkreditering, og hvor programakkreditering utfgres i et mer avgrenset
omfang (hovedvekt pa ulike profesjonsutdanninger).

For det andre skiller Norge seg ut fra majoriteten av europeiske akkrediteringssystem ved at
man har en systematisk representasjon av studenter og andre interessenter 1 besluttende organ
(NOKUTs styre, men ogsa i klagenemnden som behandler klager pA NOKUTs vedtak) og i de
ulike sakkyndige komiteene. Som regel er interesserepresentasjon i
akkrediteringssammenheng (bade i Europa og i USA) avgrenset til utdanningsmyndighetene
og til den akademiske profesjon (Schwarz & Westerheijden 2004: 21).

For det tredje skiller institusjonsakkrediteringene i Norge seg ut fra andre land ved at de i
utgangspunktet ikke er tidsavgrenset. Mens akkreditering i andre land gis for bestemte
perioder (ofte mellom 2 — 10 ar) (Schwarz & Westerheijden 2004: 22), er akkrediteringene i
Norge gyldige til annet er bestemt. Dette betyr at det i hovedtrekk er opp til NOKUT a
bestemme om og eventuelt nar en institusjon eller et studieprogram ma gjennomga en re-

Samtidig bgr det kanskje her ogsa bemerkes at siden det var den europeiske organisasjonen for
kvalitetssikringsorganer (ENQA) som fikk i oppdrag a utvikle standardene, er disse i realiteten ogsa et
resultat av de prosedyrer som over tid har vokst mer naturlig frem som en fglge av tett kontakt og samarbeid
mellom disse organene, ikke minst i en nordisk kontekst (se eks Hamélainen et al 2001; Omar & Liuhanen
2005; NOQA 2005). At standardene allerede er implementert i ulike land, er derfor ikke unaturlig.
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akkreditering. Her bgr man imidlertid ta hensyn til at de evalueringer som NOKUT gjgr av
institusjonenes kvalitetssikringssystem hvert sjette ar de facto er en slags pre-akkreditering
siden et godkjent kvalitetssystem er en forutsetning for institusjonell akkreditering.

For det fjerde, og som vist i forrige kapittel, sa har utdanningsmyndighetene i Norge lagt
sterke fgringer pa de kriterier og standarder som ligger til grunn for NOKUTs akkrediterings-
og evalueringsvirksomhet. I europeisk sammenheng vil ofte kontrollen over hvilke kriterier
og standarder som ligger til grunn for evalueringene vare et anliggende for det enkelte
kvalitetssikringsorganet (Schwarz & Westerheijden 2004: 21). Selv om det i alle land kan sies
a vaere grasoner i forhold til hvor stor autonomi det enkelte kvalitetssikringsorgan har i
forhold til myndighetene, synes NOKUT ikke a vare blant de som nyter stgrst frihet i sa
mate.

Samtidig skal det ogsa understrekes at det finnes mange likheter mellom norsk og europeisk
praksis pa akkrediteringsfeltet: at akkrediteringene er obligatoriske, at de handteres av et
uavhengig organ, at de innebarer et institusjonsbesgk av et panel med hgyt kvalifiserte
eksperter, samt at mange av kriteriene som brukes i stor grad apner for faglig skjgnn, er
fellestrekk man i Norge deler med mange andre.

Dette kan likevel ikke forhindre et inntrykk av et forholdsvis unikt system for kvalitetssikring
hvis man sammenligner Norge med andre europeiske land. Vektleggingen pa
institusjonsakkreditering og det forhold at akkrediteringene har “ubegrenset” gyldighet betyr i
realiteten at man i Norge har et kvalitetssystem som i utgangspunktet ikke er sa veldig
ressurs- og tidkrevende''. Vi vet at et akkrediteringssystem som i hovedsak baseres pa
studieprogramakkreditering er langt mer ressurskrevende (Hdmélainen et al 2001), noe som
kan bidra til at institusjonsakkrediteringer kan bli mer vanlig i fremtiden (Schwarz &
Westerheijden 2004: 22).

Begrepet ”akkrediteringssystem” kan ogsa sies a vare noe myket opp i Norge med de
forbindelseslinjer som er etablert mellom institusjonsakkrediteringene og de evalueringene
som foretas av institusjonenes kvalitetssikringssystem — et opplegg som visker ut forskjellene
mellom ulike former for evaluering av hgyere utdanning (Stensaker 2004). Det er i vare dager
ikke uvanlig at det eksisterer mange ulike former for nasjonal evaluering 1 et land — det mer
uvanlige er at de henger sammen og utgjor en helhet.

" En nylig utgitt rapport fra OECD om norsk hgyere utdanning argumenterer da ogsé for at antallet

evalueringer som har et mer disiplin- eller fagfokus kan gkes i Norge (OECD 2006: 37). Denne rapporten
diskuterer imidlertid ikke kostnadene ved en slik gkning og hvilke ressurser dette eventuelt vil binde opp.
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Det forhold at utdanningsmyndighetene har lagt sterke fgringer pa hvilke standarder og
kriterier som er de sentrale, samtidig som man har en forholdsvis sterk representasjon av
studenter og andre interessenter bade i sakkyndige komiteer og i besluttende organer pa
kvalitetssikringssiden, kan sies a vare et paradoks i en internasjonal kontekst. Samtidig er det
ikke uvanlig i en norsk kontekst at det offentlige gnsker en bred representasjon av interesser i
beslutningsprosesser der interessentene kan sies a vere part i saken (jfr. Olsen 1978).
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5 Konklusjon

I dette kapittelet skal vi komme tilbake til hovedproblemstillingene for dette notatet:
e Betydningen NOKUT har hatt nar det gjelder styring av kvalitet
e Hva slags rolle NOKUT spiller i forhold til departement og til institusjonene
® Om ambisjonene om NOKUT som uavhengig fagorgan i norsk hgyere utdanning, er i
ferd med a bli oppfylt.

Ved hjelp av tre perspektiver og en sammenligning mellom norske og internasjonale systemer
for nasjonal kvalitetssikring av hgyere utdanning, er man dermed i den situasjon at enkelte
konklusjoner kan utvikles.

5.1 Betydningen av NOKUT og et nytt nasjonalt system for
kvalitetssikring

For det fgrste viser gjennomgangen at det mulig a finne empirisk belegg for alle de tre
perspektivene som har veart anlagt i dette notatet. Styringen pa kvalitetsfeltet er med andre ord
mer kompleks enn hva forenklede perspektiver alene klarer a fange opp. Med opprettelsen av
NOKUT skulle politikk og fag atskilles, og selv om dette skillet er etablert organisatorisk
betyr imidlertid ikke dette at skillet ogsa er like tydelig pa innholdssiden. Selv om det er lite
som tyder pa at Kunnskapsdepartementet i det daglige bedriver noen form for “overstyring”
av NOKUT, har departementet likevel gjennom de forskrifter som er utarbeidet sikret seg god
styring over NOKUT'Ss virksomhet. Dette betyr imidlertid ikke at verken NOKUT eller
leerestedene i sektoren er uten innflytelse og pavirkningsmuligheter. Samtidig peker det
forhold at ansvars- og rollefordelingen hos de ulike aktgrene i hgyere utdanning kanskje ikke
er sa klar som antatt imidlertid mest mot det perspektivet som vektlegger kvalitet som
forhandling — og NOKUT som kvalitetsmekler. Denne konklusjonen understreker at politikk
og fag er en vanskelig materie a separere nar det gjelder praksis.

For det andre trenger imidlertid ikke NOKUTs meklerrolle a bety at opprettelsen av NOKUT,
og de nye evalueringssystemene i Norge er mislykket. At kvalitet er et tema for forhandling
kan selvfglgelig sies a stride mot en del av de malsettingene som de nye styringsordningene
skulle stimulere til, nemlig et markant skille mellom politikk og fag, der NOKUT var tiltenkt
rollen som et rent fagorgan. I praksis synes det imidlertid som om pragmatisme heller enn
prinsipper preger aktgrene pa kvalitetsfeltet ogsé i etterkant av Kvalitetsreformen'”. Skal en

Her bgr det ogsa nevnes at det ikke er bare i forhold til NOKUT at man kan se en uklarhet nar det gjelder
ansvars- og rollefordeling. Universitets- og hgyskoleradet (UHR) — interesseorganisasjonen til
institusjonene i hgyere utdanning - har blitt tildelt og har akseptert a ta pa seg en del oppgaver har store
likheter med ordinzre utredningsoppgaver (eksempelvis nar det gjelder dokumentasjon av vitenskapelig
publisering, og hvordan denne skal verdsettes ressursmessig). En lignende tendens kan man ogsa se
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spekulere omkring arsakene til dette, kan det hevdes at man kanskje rett og slett er i ferd med
a innse at skillet mellom politikk og fag er vanskeligere a trekke enn antatt — alternativt at et
skille her heller ikke alltid er gnskelig. Uansett arsak innebarer dette at NOKUT som organ i
begrenset grad har bidratt til a endre styringen pa kvalitetsfeltet, selv om man formelt sett har
gjennomfgrt store endringer som en del av Kvalitetsreformen. Stortinget har innfgrt et
akkrediteringssystem som man hapet skulle vere et presist redskap for a sikre akademisk
kvalitet mens det man har fatt er et evalueringsopplegg som — tradisjonen tro — tar hensyn til
langt flere dimensjoner enn bare kvalitet (Langfeldt & Hovdhaugen 2006: 24-25).

5.2 Ett system — mange malsettinger

Konklusjonen om at man har fatt et evalueringssystem som tar hensyn til langt flere
dimensjoner enn bare kvalitet, betyr imidlertid at en vurdering av NOKUT ma brytes ned i en
rekke underpunkter og ses i et bredere perspektiv enn bare knyttet til det som omhandler
faglig uavhengighet. Fglgende forhold ble av Mjg@sutvalget trukket frem som viktige i det
styringsregimet som ble foreslatt av utvalget, og kan brukes som en sjekkliste som
utgangspunkt for en vurdering av disse spgrsmalene (NOU 2000):

e Styringsordningene skal balansere gnsket om mer frihet og ansvar for institusjonene

mot overordnet styring, koordinering og kvalitetssikring (s. 350)

¢ Unnga konkurransevridning mellom offentlige og private utdanningsinstitusjoner (s.
354)
Unnga at faglige og politiske vurderinger sammenblandes (s. 356)
(ke oppmerksomheten rundt kvalitet hos institusjonene (s. 359)
Fa til en bedgmmelse om kvaliteten holder minstestandarder (s. 359)
Akkrediteringssystemet bgr ikke lede til et evalueringsbyrakrati (s. 359)
Behovet for en arbeidsdeling i hgyere utdanning var fremdeles viktig (s. 359)

Punktet om styringsordningene er allerede delvis besvart over, og ut fra gjennomgangen i
denne delrapporten kan man argumentere for at institusjonene har mer frihet og mer ansvar,
men at departementet langt fra bare driver med “overordnet styring”. Ser man pa de
forskriftene som departementet har utarbeidet, er det i alle fall ikke kun de overordnede grep
som kjennetegner disse. Evalueringen av lerestedenes kvalitetssystemer er imidlertid en
prosedyre som vektlegger lerestedenes eget ansvar, og ikke minst institusjonsledelsens ansvar
pa dette feltet, og som pa den maten bygger opp under gnsket om a balansere frihet og ansvar
med ekstern kontroll (se ogsa Stensaker 2006).

I forhold til det som tidligere ble oppfattet som en konkurransevridning mellom offentlig og
privat sektor knyttet til opprettelse og godkjenning av nye studier, sa har den nye
kvalitetssystemet i stor grad rettet opp dette. Kriteriene for institusjonsstatus, eksempelvis for
a bli et universitet, er i dag de samme, og underlagt den samme prosedyre.

internasjonalt: EUA, UHRs paraplyorganisasjon pa europeisk niva, gjennomfgrer flere utredningsoppdrag
og pilotprosjekter i nert samarbeid med EU-Kommisjonen (eksempelvis innen kvalitetsfeltet).
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Som vi har veert inne pa er det imidlertid grunn til a hevde at fag og politikk fremdeles
blandes sammen, selv etter at NOKUT er opprettet, og at man nar det gjelder bedgmmelse av
minstestandarder fremdeles har problemer med a fa til dette". Kanskje nettopp derfor har man
imidlertid fatt en god del oppmerksomhet omkring det nye kvalitetssystemet gjennom
diskusjoner knyttet til kvalitetsspgrsmal bade innen hgyere utdanning og i offentligheten for
gvrig (se eksempelvis Olsen 2006). Det kan likevel stilles spgrsmal ved om den offentlige
tilgangen til informasjon om kvaliteten pa hgyere utdanning er blitt bedre. Selv om NOKUT
offentliggjgr resultatene av sin virksomhet, er det ikke sikkert at tilgjengeligheten av denne
informasjonen tilflyter de som gnsker den. Mens man i europeisk sammenheng synes a legge
vekt pa det informasjonsansvar som institusjonene selv har overfor sine omgivelser, er dette et
aspekt som sa langt ikke synes veldig prioritert i Norge14.

Nar det gjelder omfanget pa dagens evalueringssystem i Norge ma dette stort sett sies a vere
holdt pa et avgrenset niva — i alle fall hvis vi vurderer det norske systemet med tilsvarende
nasjonale kvalitetssystem i andre land. Akkreditering i forhold til institusjonstype (universitet,
vitenskaplig hgyskole, etc) er 1 utgangspunktet en “engangsevaluering” som gir lerestedene
varige rettigheter (med mindre de feiler i forhold til funksjonaliteten pa sitt eget
kvalitetssystem). Mens internasjonale akkrediteringssystemer 1 langt mindre grad viser
utdanningstilbyderne tillit ved de systematiske studieprogramakkrediteringer som
gjennomfgres, utgjor denne formen for evaluering en mindre sentral del i det norske systemet.
I forhold til angsten for byrakratisering synes dagens prosedyrer i store trekk a vere
hensiktsmessige — i alle fall pa systemniva. En gjennomgang av designet pa og organiseringen
av de institusjonelle kvalitetssystemene som na er etablert, kan tyde pa at frykten for
byrakratisering kan vere mer reell ved det enkelte lerested, selv om andre scenarier ogsa kan
vare mulige — se for gvrig Stensaker 2006.

Det siste punktet, at styring pa kvalitetsfeltet skal bidra til en fortsatt arbeidsdeling i hgyere
utdanning, er vel det spgrsmal som er vanskeligst & besvare entydig. Hgyere utdanning i
Norge er inne i en restruktureringsprosess. Universitetsambisjoner, sammensldinger, interne
reorganiserings- og re-lokaliseringsprosesser er pa dagsorden ved svart mange leresteder.
Hvorvidt dette er en gnskelig utvikling, er utenfor problemstillingen for denne delrapporten.
Antallet universiteter i Norge trenger likevel ikke a ha veldig mye a bety for arbeidsdelingen i
sektoren siden profilen og innretningen pa den enkelte institusjon kan vere svert ulik. Dette
innebzrer at NOKUT ma tillate ulike faglige spesialiseringer og faglige profiler innenfor de
standardiserte kriterier som gjelder for de ulike gradsnivaene. Det dilemma som man her star

En nylig gjennomfgrt sammenligning av ulike internasjonale akkrediteringssystemer viser imidlertid at
definering av minstestandarder er en vanskelig gvelse ogsa i andre land (Stensaker & Harvey 2006). Slik
sett kan det argumenteres med at akkreditering sjelden holder hva prosessen er ment a innebare.

I en nylig utgitt rapport om norsk hgyere utdanning, har OECD (2006: 26) et lignende poeng der det hevdes
at norsk kvalitetssikring og evalueringspraksis synes lite opptatt av relasjonene til arbeidsmarkedet og til
utdanningenes relevans i bred forstand.
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overfor er at faglig bredde versus faglig spesialisering ikke bare er et spgrsmal om
arbeidsdeling, men en problemstilling som ogsa omhandler det a etablere solide miljger som
ikke blir faglig "isolerte” pa grunn av for stor spesialisering.

Det kan dermed argumenteres for at hvis man gnsker en fortsatt arbeidsdeling 1 hgyere
utdanning, vil institusjonelle ordninger som bade kan handtere fag og politikk vare
ngdvendige. Dette ikke minst siden utviklingen av institusjonsstrukturen i norsk hgyere
utdanning ikke bare omhandler faglig kvalitet, men ogsa forhold knyttet til regional,
gkonomisk og sosial utvikling. Her kan det eksistere fremtidige problemer bade knyttet til for
sterk politisk styring, men ogsa i forhold til et faglig frislipp der "markedet” far et stgrre
spillerom (se ogsa Dill 2005). I forhold til denne balansen mellom politikk og marked, kan det
ha stor fremtidig betydning hvordan NOKUT videreutvikler seg innenfor de rammer som er
satt for dette organet (jfr Laffan 1999).

Et aspekt som ikke fremkommer i punktene fra Mjgsutvalget, men som kanskje er det mest
sentrale av alle, er imidlertid hvorvidt NOKUTSs virksomhet faktisk bidrar til a bedre
kvaliteten pa norsk hgyere utdanning. Tanken bak det norske systemet er at dette skal skje
indirekte og som en fglge av oppbygning av institusjonenes egen kapasitet pa feltet i
kombinasjon med et eksternt blikk pa virksomheten. Samtidig er det en pagaende diskusjon
internasjonalt om eksterne evalueringer av institusjonenes virksomhet faktisk fokuserer pa de
sentrale forholdene gjennom sine standarder og kriterier, og gjennom sine institusjonsbesgk
(Alderman & Brown 2005, Dill 2005, Stensaker & Harvey 2006). Et sentralt poeng her er om
den vekt som i dag legges pa “input” faktorer (infrastruktur, stab, strategier, systemer) i
akkrediterings- og evalueringsprosessene faktisk bidrar til god “output”
(kvalitet/leeringsutbytte). Dette er en diskusjon som i hgyeste grad er relevant ogsa for Norge
(se ogsa OECD 2006: 37), og som bgr forfglges i den videre utviklingen av systemet.
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