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SKÓLAÞJÓNUSTA SVEITARFÉLAGA: STARFS-
ÞRÓUN OG SKÓLAR SEM FAGLEGAR  
STOFNANIR

Markmið rannsóknarinnar var að kanna hvernig skólaþjónusta sveitarfélaga stæði 
að því að tryggja kennurum og skólastjórnendum stuðning til starfsþróunar og að 
efla skóla sem faglegar stofnanir, sem þeim ber samkvæmt lögum. Rafræn spurn-
ingakönnun var lögð fyrir skólastjóra leik- og grunnskóla og þá sem voru í forsvari 
fyrir skólaþjónustu í sveitarfélögum á Íslandi. Til að fylgja spurningakönnuninni eftir 
voru valin fimm tilvik og þau rannsökuð sérstaklega. Niðurstöður benda til þess að 
ekki sé jafnvægi milli meginviðfangsefna skólaþjónustunnar, sem eru að styðja nem-
endur og foreldra annars vegar og starfsþróun kennara, stjórnenda og annars starfs-
fólks hins vegar. Margt bendir til þess að skólaþjónustuna skorti skýrari stefnu um 
skólamiðaða ráðgjöf þar sem betur er skerpt á hlutverki hennar í því að efla og þróa 
skólana sem faglegar stofnanir og uppfylla þar með reglugerðarákvæði. Í því skyni 
þurfa yfirvöld og fræðslustjórar að hafa samráð um áherslur og leiðir og tryggja 
heildstæða þjónustu með áherslu á starfsþróun og skólamiðaða ráðgjöf fyrir starfs-
fólk skóla í samstarfi við kennara og skólastjórnendur. 

Efnisorð: skóli, fagleg stofnun, skólaþjónusta, ráðgjöf, starfsþróun, lærdómssamfélag

INNGANGUR

Þegar rekstur grunnskóla var færður yfir til sveitarfélaga með lögum árið 1995 (lög um 
grunnskóla nr. 66/1995) vöknuðu áhyggjur af því hvernig farið yrði með stöðu og hlutverk 
fræðsluskrifstofanna og þar með ráðgjafar- og sálfræðiþjónustu sem hafði verið hluti af 
starfsemi þeirra. Niðurstaðan varð þó sú að gera öllum sveitarfélögum sem stæðu að 
rekstri grunnskóla skylt að sjá grunnskólum fyrir sérfræðiþjónustu, bæði almennri og 
greinabundinni kennsluráðgjöf, námsráðgjöf og sálfræðiþjónustu (Börkur Hansen og 
Ólafur H. Jóhannsson, 2010). Sérfræðiþjónustunni, eins og hún var nefnd í lögum um 
grunnskóla nr. 66/1995, var eins og í fyrri lögum ætlað að stuðla að því að kennslufræði-
leg og sálfræðileg þekking nýttist sem best í skólastarfi. Kennurum og skólastjórnendum 
átti að standa til boða ráðgjöf og stuðningur vegna almenns skólastarfs og einnig á sviði  
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nýbreytni- og þróunarstarfa. Þjónustan átti að gefa forráðamönnum kost á leiðbeiningum 
um uppeldi nemenda eftir því sem aðstæður leyfðu og vinna jafnframt að forvarna-
starfi með athugunum og greiningu á nemendum sem ættu í sálrænum eða félagslegum 
erfiðleikum sem hefðu áhrif á nám þeirra og gera tillögur um úrbætur. Enn fremur sagði 
í reglugerð um sérfræðiþjónustu skóla sem sett var á grundvelli laganna frá 1995 að hún 
skyldi: 

fyrst og fremst beinast að því að efla grunnskólana sem faglegar stofnanir sem geti leyst flest 
þau viðfangsefni sem upp koma í skólastarfi og veita starfsmönnum skóla leiðbeiningar og 
aðstoð við störf sín eftir því sem við á (reglugerð um sérfræðiþjónustu skóla nr. 386/1996). 

Árið 1991 voru fyrstu leikskólalögin (lög um leikskóla nr. 48/1991) sett þar sem kveðið 
var á um að allir leikskólar skyldu eiga rétt á sérhæfðri ráðgjafar- og sálfræðiþjónustu. 
Þetta ákvæði var ítrekað í lögum um leikskóla nr. 78/1994 en hlutverkið ekki útfært nánar 
og vísað til reglugerðar. Í lögunum var vísað til þess að þjónustan gæti verið rekin sam-
eiginlega með ráðgjafarþjónustu grunnskóla. Í lögum um leikskóla nr. 90/2008 er ítarlegri 
útfærsla á ákvæðum um framkvæmd sérfræðiþjónustunnar. Þar er einnig kveðið á um 
að sveitarfélögin skuli hafa á sínum snærum sérfræðinga í leikskólamálum „er veita leik-
skólum ráðgjöf og stuðning við nýbreytni og skólaþróun“ (23. gr.) en ekki er að finna sam-
bærilegt ákvæði um grunnskólann.

Í lögum um grunnskóla nr. 49/1991 er í fyrsta skipti talað um kennsluráðgjöf sem hluta 
af ráðgjafarþjónustunni og í lögum frá 1995 er kveðið á um sérfræðiþjónustu. Með lögum 
nr. 76/2016 er gerð breyting á heiti þjónustunnar og hún nú kölluð „skólaþjónusta“ og 
endurspeglast það í reglugerð um skólaþjónustu leik- og grunnskóla og nemendavernd-
arráð í grunnskólum nr. 444/2019. Áhugavert er að velta fyrir sér hvers vegna þessar 
breytingar eru gerðar á orðalagi um starfsemina. Þær hljóta að gefa vísbendingar um vilja 
löggjafans til einhverra áherslubreytinga, en þjónustan hafði hlotið nokkra gagnrýni fyrir 
að uppfylla ekki væntingar kennara (Hrafnhildur Þorsteinsdóttir, 2020) og vera klínískt 
mótuð. Þannig beindist hún fremur að „vanda“ nemandans en stuðningi við uppbyggingu 
og þróun lærdómssamfélags í þeim tilgangi að efla skóla, kennara og annað starfsfólk við 
að mæta þörfum nemenda (Birna María Svanbjörnsdóttir, 2015, 2019; Friðrik Arnarson, 
2017; Rúnar Sigþórsson, 2013). 

Þrátt fyrir að lög hafi kveðið á um ráðgjafar- og sálfræðiþjónustu í nær hálfa öld hafa 
sjónir rannsakenda hér á landi í afar litlum mæli beinst að starfsháttum þessarar þjónustu 
og er lítil eftirfylgd með því hvernig sveitarfélög uppfylla ákvæði laga um að veita leik- og 
grunnskólum sínum aðgang að ráðgjafarþjónustu. Kannanir sem gerðar hafa verið benda 
til þess að margir skólar hafi takmarkaðan aðgang að skólaþjónustu eins og mælt er fyrir 
um í lögum og reglugerð af hálfu síns sveitarfélags og þá hafa mörg sveitarfélög ekki 
mótaða stefnu um skólaþjónustu í skólastefnu sinni (Árný Elíasdóttir o.fl., 2013; Mennta-
málaráðuneytið, 2002; Rúnar Sigþórsson, 2013). 

Tilgangur þessarar rannsóknar var að varpa ljósi á starfshætti og áherslur skólaþjón-
ustu sveitarfélaga svo nýta megi niðurstöðurnar til frekari þróunar þjónustunnar þannig 
að sveitarfélögin geti sem best uppfyllt lagalegar skyldur sínar og komið til móts við þarfir 
skólasamfélagsins. Sérstaklega er horft til þess hvernig staðið hefur verið að því að tryggja 
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kennurum og skólastjórnendum stuðning til starfsþróunar og að efla skóla sem faglegar 
stofnanir í anda lærdómssamfélags. Leitast var við að svara eftirfarandi meginspurningu: 

Hvernig stendur skólaþjónusta sveitarfélaga að því að efla skóla sem faglegar stofnanir sem 
geti leyst flest viðfangsefni sem upp koma í skólastarfi og veita starfsfólki skóla leiðbeiningar 
og aðstoð við störf sín eftir því sem við á? 

Í kjölfar umfjöllunar um fræðilegan bakgrunn rannsóknarinnar hér á eftir er gerð grein 
fyrir aðferð rannsóknarinnar, niðurstöðum og umræðum, auk þess sem í lokaorðum eru 
settar fram ályktanir af helstu niðurstöðum rannsóknarinnar.

FRÆÐILEGUR BAKGRUNNUR RANNSÓKNARINNAR

Í þessum kafla er fjallað um rannsóknir er lúta að skólum sem faglegum stofnunum í anda 
lærdómssamfélags og gildi skólaþróunar og starfsþróunar kennara í því sambandi. Gerð 
er grein fyrir skólaþjónustu sveitarfélaga og viðfangsefnum hennar. 

Skólar sem faglegar stofnanir og tengsl við skólaþróun og starfsþróun
Skólum ber að leitast við að haga störfum sínum í sem fyllstu samræmi við mismunandi 
stöðu og þarfir nemenda þar sem menntastefna um nám við allra hæfi og skóla án að-
greiningar er höfð að leiðarljósi (lög um grunnskóla nr. 91/2008; lög um leikskóla nr. 
90/2008; Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 2021). Skólastarfið miðar að virkri þátt-
töku nemenda í lýðræðissamfélagi innan skólans og utan. Í skipulagi, viðfangsefnum og 
starfsháttum þess skal leggja rækt við námsumhverfi og samskipti sem stuðla að almennri 
menntun, efla námshvöt nemenda og rækta námsgleði og vinnuanda. Til þess að skóli 
þróist sem fagleg stofnun þarf að eiga sér stað skólaþróun, en hún er skipulegt umbóta- 
og námsferli innan skóla sem hefur það markmið að breyta starfsháttum og menningu 
hans til lengri tíma (Fullan, 2016; Hall og Hord, 2015). Viðleitni til breytinga þarf að miða 
að því að efla nám nemenda og styrkja hæfni skólans til að hafa stjórn á breytingunum og 
viðhalda árangri af þeim (Hopkins o.fl., 1994). 

Eins og í öllu skólastarfi gegna kennarar þar lykilhlutverki. Starf þeirra spannar mörg 
hlutverk, svo sem kennslu, stjórnun, uppeldi, ráðgjöf, rannsóknir og þróunarstörf (Mintz-
berg, 1979). Í aðalnámskrá grunnskóla segir: 

Fagmennska kennara snýst um nemendur, menntun þeirra og velferð. Markviss samskipti og 
góð kennsla stuðlar að námi og aukinni hæfni barna og ungmenna. Á kennurum hvílir ekki 
aðeins sú skylda að miðla þekkingu til nemenda heldur einnig að veita þeim tækifæri til að 
afla sér þekkingar og leikni, örva starfsgleði þeirra og efla frjóa hugsun (Mennta- og menn-
ingarmálaráðuneyti, 2011, bls. 8). 

Gæði kennslu hafa hvað mest áhrif á árangur menntunar (OECD, 2011) en gæði mennta-
kerfis geta ekki orðið meiri en gæði þeirra kennara sem starfa í kerfinu og bera ábyrgð 
á kennslunni. Því má segja að gæði kennslu séu nátengd gæðum starfsþróunar og fag-
mennsku kennara (OECD, 2012). Sífelldar þjóðfélagsbreytingar hafa áhrif á kennarastarfið 
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og gjarnan er litið svo á að kröfur og viðmið um gæði kennslu og kennarastarfs breytist 
stöðugt og því þurfi kennarar og skólastjórnendur að þróa starfshæfni sína alla starfs-
ævina. Kennarastarfið gerir miklar kröfur til kennara um hæfni og fagmennsku og krefst 
samvinnu við samstarfsfólk og aðra sérfræðinga, foreldra og nemendur (Heikkinen o.fl., 
2012; Schleicher, 2016; Wei o.fl., 2009). Vilji kennara til ábyrgðar og þróunar og þekking 
þeirra og leikni við að þróa menntun skiptir sköpum við breytingu skólastarfs (Jón Torfi 
Jónasson, 2020).

Allmörg teikn hafa verið á lofti um að brotalamir séu á starfsþróun kennara og skóla-
stjórnenda og á umgjörð hennar. Niðurstöður Fagráðs um símenntun og starfsþróun kenn-
ara (2016) (hér eftir Fagráð) voru meðal annars þær að styrkja þyrfti starfsþróun kennara 
og skólastjórnenda. Fagráðið setti fram skilgreiningu á starfsþróun; hún sé markvisst ferli 
sem leiði til umbóta og sé beintengd daglegu starfi kennara. Skilgreiningin sýnir hversu 
fjölbreytt og víðtæk starfsþróun getur verið, en hún endurspeglar fagmennsku og sam-
ræmist hugmyndafræði lærdómssamfélags (Fagráð um símenntun og starfsþróun kenn-
ara, 2016). 

Hugtakið lærdómssamfélag er vel þekkt í íslenskri skólamálaumræðu, en hugmynda-
fræðin sem þar liggur að baki er talin styrkja hæfni skóla til þróunar og umbóta (Hall og 
Hord, 2015). Leitast er við að valdefla kennara sem fagaðila og skapa þeim starfsum-
hverfi sem miðar að tengslamyndun og samvinnu (DuFour og Fullan, 2013; Hargreaves 
og Fullan, 2012). Raunverulegt lærdómssamfélag er flókið og krefjandi viðfangsefni sem 
verður ekki til nema í glímu skólasamfélagsins við daglegt skólastarf þar sem allir eru 
reiðubúnir að læra saman og takast á um hugmyndir og útfærslur. Eins og gildir um annað 
þróunarstarf innan skóla er markviss stuðningur og leiðsögn fyrir kennara og aðra fagaðila 
í starfsaðstæðum þáttur í lærdómsferli þeirra við innleiðingu og þróun lærdómssamfélags 
(Birna María Svanbjörnsdóttir, 2015, 2019; Darling-Hammond og Richardson, 2009; Full-
an, 2016; Hall og Hord, 2015). 

Sýnt hefur verið fram á að til þess að bæði skólaþróun og starfsþróun verði árangursrík 
til frambúðar þurfi skólar að njóta raunverulegs stuðnings fræðsluyfirvalda þar sem kenn-
arar og skólastjórar upplifi að þróunarstarfinu hafi verið sköpuð góð starfsskilyrði (Louis 
o.fl., 2010; Sigríður Margrét Sigurðardóttir o.fl., 2017). Á Íslandi er sá stuðningur einkum 
lagður á herðar sveitarfélaga og skólaþjónustu þeirra (Sigurðardóttir o.fl., 2018). Í nýrri 
menntastefnu kemur meðal annars fram að þjónustan gegni mikilvægu hlutverki í að 
styðja uppbyggingu lærdómssamfélags til að mæta mismunandi þörfum nemenda í anda 
íslenskrar menntastefnu um nám við allra hæfi (Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 
2021). Innan skólans bera skólastjórar ábyrgð á faglegu starfi og á starfi skólans gagnvart 
sveitarstjórn (lög um grunnskóla nr. 91/2008; lög um leikskóla nr. 90/2008). Þeim ber 
einnig að samræma störf þeirra aðila sem koma að málefnum einstakra barna og skipu-
leggja skólaþjónustu í samráði við sveitarstjórn og þeir skulu hafa frumkvæði að samstarfi 
við skólaþjónustuna (reglugerð um skólaþjónustu sveitarfélaga við leik- og grunnskóla og 
nemendaverndarráð í grunnskólum nr. 444/2019).
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Skólaþjónusta
Sveitarfélög eiga að tryggja skólaþjónustu í leik- og grunnskólum, ákveða skipulag hennar 
og leitast við að tryggja að hægt sé að veita hana innan skólanna sjálfra (lög um grunnskóla 
nr. 91/2008; lög um leikskóla nr. 90/2008). Sökum þess frelsis sem þau hafa til skipulags 
hennar geta þau rekið skólaþjónustu á eigin vegum sem sjálfstæða einingu, rekið hana 
ásamt öðrum sveitarfélögum eða gert þjónustusamninga við önnur sveitarfélög, stofnanir  
eða aðila (reglugerð um skólaþjónustu sveitarfélaga við leik- og grunnskóla og nemenda-
verndarráð í grunnskólum nr. 444/2019). 

Í samræmi við frelsi sveitarfélaga hvað varðar skipulagningu skólaþjónustu er misjafnt 
hvernig þau standa að henni og hefur hún verið gagnrýnd fyrir að ná illa að uppfylla þau 
markmið sem henni eru sett (Árný Elíasdóttir o.fl., 2013; Helgi Grímsson, 2021; Hrafn-
hildur Þorsteinsdóttir, 2020; Rúnar Sigþórsson, 2013). Í úttekt á skólaþjónustu sex sveitar-
félaga sem gerð var fyrir hönd Mennta- og menningarmálaráðuneytisins (Árný Elíasdóttir 
o.fl., 2013) kom jafnframt fram að það væri óljóst í hugum starfsfólks skólanna hvað fælist 
í stuðningi við það sjálft og starfsemi skólanna. Bentu skýrsluhöfundar á að skólaþjónust-
an þyrfti að sýna aukið frumkvæði að „stuðningi við starfsfólk og skóla sem faglegar stofn-
anir“ (bls. 4), ekki síst kennslufræðilegri ráðgjöf. Í greiningu Rúnars Sigþórssonar (2013) 
á stefnuskjölum sveitarfélaga um skólaþjónustu kom fram að fæst sveitarfélög reynd-
ust hafa skýra stefnu um hlutverk og starfshætti skólaþjónustunnar og að framkvæmd 
þjónustunnar beindist fremur að „vanda nemenda“ en faglegum stuðningi við kennara, 
stjórnendur og skóla. Könnun Friðriks Arnarsonar (2017) á viðhorfum og væntingum 
kennara hvað þetta varðaði gaf svipaðar vísbendingar. Í greiningu Rúnars Sigþórssonar 
(2013) kom einnig fram að flestar skólaskrifstofur – einkum utan höfuðborgarsvæðisins 
– væru smáar og veittu fyrst og fremst aðkeypta þjónustu sálfræðinga og sérkennara 
við greiningar á sérkennum barna. Á þeim tíma áttu sextán grunnskólar (9,5% af öllum 
grunnskólum landsins), allir utan höfuðborgarsvæðisins, ekki aðild að skólaskrifstofu. 
Samkvæmt heimasíðu Sambands íslenskra sveitarfélaga (e.d.) eru nú átján grunnskólar 
(10,4% af öllum grunnskólum landsins) án aðildar að skólaskrifstofu. Á þann vanda sem 
stafar af smæð skólaskrifstofa í dreifbýli er einnig bent í skýrslu Evrópumiðstöðvarinnar 
um menntun fyrir alla á Íslandi (Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 2017). Helgi 
Grímsson (2021) bendir á að skýrari umgjörð vanti um skólaþjónustu, sem hafi verið á 
margra höndum og heildarsýn hafi skort. Ekki hefur verið gerð heildstæð úttekt á starf-
semi skólaþjónustu sveitarfélaga síðan þjónustan fluttist frá ríki til sveitarfélaga árið 1996 
og enginn einn ábyrgðaraðili er fyrir þessa þjónustu á landsvísu. 

Viðfangsefni skólaþjónustu
Meginviðfangsefni skólaþjónustu hafa lengst af snúist um greiningu, meðferð og ráðgjöf. 
Frá upphafi hafa verið átök um samspil þessara þátta í þjónustunni. Helsta gagnrýnin á 
störf hennar hefur beinst að því hvað greiningum og meðferð er gert hátt undir höfði, 
í stað skólamiðaðrar ráðgjafar (e. school-based consultation) (Börkur Hansen og Ólafur 
H. Jóhannsson, 2010; Conoley og Gutkin, 1995; Gutkin og Curtis, 2009; Rúnar Sigþórs-
son, 2013; Sigrún Harðardóttir, 2015). Meðferð beinist fyrst og fremst að því að greina 
og meðhöndla „vanda“ nemandans sjálfs með atbeina sérfræðinga (Sigrún Harðardóttir, 
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2015) og vinna með tilfinningar og samskipti hans í kjölfar þeirrar greiningar. Ráðgjöf er 
á hinn bóginn aðstoð við kennara eða annað starfsfólk á vettvangi í tilteknu viðfangsefni 
þar sem ráðgjafinn vinnur með viðkomandi við að leita lausna á viðfangsefninu (Hylander 
og Skott, 2020). Þannig verður kennarinn virkari aðili en ella í ferlinu og hluti af lausn-
inni er að hann þrói eigin starfshætti. Með þessum hætti skapast félagslegt sjónarhorn 
þar sem gengið er út frá að orsakanna fyrir því að nemendur mæti erfiðleikum á skóla-
göngu sinni eigi að leita í félagslegum aðstæðum og námsumhverfi barna (sjá t.d. Sigrúnu 
Harðardóttur, 2015) og veita eigi kennurum og starfsfólki skóla ráðgjöf og stuðning inni í 
skólanum við að laga aðstæður og umhverfi að þörfum barnsins. 

Af félagslegu sjónarhorni leiðir meðal annars áherslu á skólatengda ráðgjöf (Gutkin 
og Curtis, 2009) sem byggist á sameiginlegri lausnaleit ráðgjafa og kennara eða annarra 
starfsmanna skóla á jafnréttisgrundvelli en þó þannig að skólinn beri jafnan ábyrgð á 
ferlinu og að til verði þekking innan skólans sem nýtist sem starfsþróun og efli um leið 
lærdómssamfélag skólans. Skólamiðuð ráðgjöf lýtur þannig að því að styðja kennarann 
í starfi, efla fagmennsku í skólastarfi og gera skólann betri samkvæmt kenningum hvers 
tíma um það hvað sé gott skólastarf. Þar er reynt að draga úr þeirri sýn að best sé að mæta 
þörfum nemenda með því að flokka þá eftir sérkennum þeirra og bregðast við þeim á af-
markaðan hátt. Starf ráðgjafans beinist að ráðgjöf fyrir kennarann um faglegar útfærslur 
í kennslunni og samspili hans við nemendur. Bent hefur verið á að sú mikla áhersla sem 
hefur verið á greiningu og meðferð vinni gegn hugmyndafræði skóla án aðgreiningar þar 
sem henni hætti til að stuðla að aðgreiningu nemenda fremur en að vinna gegn henni, 
eins og skólamiðuð ráðgjöf geri fremur (Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 2017; 
Rúnar Sigþórsson, 2013).

Til að efla skóla sem faglegar stofnanir sem tileinka sér vinnubrögð lærdómssamfélags 
nægir ekki að styðja kennara og veita einstaka kennurum og stjórnendum skólamiðaða 
ráðgjöf, eins og hér hefur verið lýst, heldur þarf fyrst og fremst að tryggja faglegt samstarf 
innan skólans (sjá t.d. Fullan og Hargreaves, 2016; Heikkinen o.fl., 2012; Jackson og Burch, 
2016; Ragnhildi Bjarnadóttur, 2015). Í því felst stuðningur við skólaþróun sem miðar að 
því að styrkja skólann sem heild (Fullan, 2016; Hall og Hord, 2015). Mikilvægur þáttur í því 
er að til staðar séu ráðgjafar með kennslufræðilegan bakgrunn og skilning á því hvað þarf 
til að efla starfsþróun á vettvangi. Þeir þurfa að hafa menntun og þjálfun í ráðgjöf, vera 
meðvitaðir um ábyrgð sína á faglegu skólastarfi, veita uppbyggjandi endurgjöf og geta 
miðlað árangursríkum kennsluaðferðum sem þeir hafa sjálfir góð tök á (Smith, 2015).

AÐFERÐ

Markmið rannsóknarinnar var að kanna hvernig skólaþjónusta sveitarfélaga stæði að því 
að tryggja kennurum og skólastjórnendum stuðning til starfsþróunar og að efla skóla sem 
faglegar stofnanir, sem þeim ber samkvæmt lögum. Þess er vænst að niðurstöður hennar 
nýtist sveitarfélögum til að styrkja skólaþjónustu sína með það fyrir augum að efla skóla 
sem faglegar stofnanir (Birna María Svanbjörnsdóttir o.fl., 2020a, 2020).
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Framkvæmd og þátttaka
Beitt var blönduðu rannsóknarsniði (e. mixed methods design) sem er skýrandi raðsnið 
(e. explanatory sequential design) þar sem fyrst var safnað megindlegum gögnum og síð-
an eigindlegum gögnum sem ætlað var að skýra nánar niðurstöður megindlegu gagnanna 
(Creswell og Creswell, 2018, Sigurlína Davíðsdóttir og Anna Ólafsdóttir, 2013). Aflað var 
þrenns konar gagna; úr spurningalistakönnun og tilviksrannsókn þar sem tekin voru viðtöl 
og síðan var gögnum safnað af vefsíðum skólaskrifstofa.

Spurningakönnun
Fyrst var rafræn spurningakönnun lögð fyrir skólastjóra leik- og grunnskóla og þá sem 
voru í forsvari fyrir skólaþjónustu í sveitarfélögum á Íslandi í janúar til mars 2019. Spurn-
ingarnar í könnuninni tóku mið af reglugerð um skólaþjónustu sveitarfélaga við leik- og 
grunnskóla og nemendaverndarráð í grunnskólum (nr. 444/2019). Könnunin samanstóð 
af spurningum um skipulag skólaþjónustunnar, stefnu sveitarfélaga um skólaþjónustu, 
viðfangsefni og starfshætti skólaþjónustu, starfsskilyrði skólaþjónustu, samstarf skóla-
þjónustu við ýmsa aðila og stofnanir og áskoranir við að mæta kröfum um menntun fyrir 
alla. Í þessari grein er sérstaklega rýnt í spurningar sem lúta annars vegar að skipulagi 
skólaþjónustu og stefnu sveitarfélaga um hana og hins vegar að viðfangsefnum og starfs-
háttum, einkum sem snúa að stuðningi við starfsfólk skóla og skólastarf, samtals 18 spurn-
ingar (af 75 alls). Þær beindust að viðhorfum svarenda (t.d.: Hversu skýr eða óskýr er 
umfjöllun um skólaþjónustu í skólastefnu sveitarfélagsins?) og mati þeirra á starfsháttum 
skólaþjónustu (t.d.: Hversu mikla eða litla áherslu leggur skólaþjónustan á að veita starfs-
fólki skóla stuðning með ráðgjöf við kennara vegna þróunarverkefna?). Spurningarnar 
sem voru notaðar voru allar á Likert-kvarða. 

Leitað var leyfis hjá öllum sveitarfélögum landsins sem reka grunnskóla til að leggja 
könnunina fyrir og fengust jákvæð svör frá fulltrúum 59 sveitarfélaga af 72. Öll sveitar-
félög sem höfðu fræðslustjóra eða ígildi hans samþykktu þátttökuna. Þau sem ekki sam-
þykktu þátttöku voru öll með undir 1.000 íbúa. Innan þeirra sveitarfélaga sem samþykktu 
þátttöku voru 96% barna á leik- og grunnskólaaldri á Íslandi. Í töflu 1 er yfirlit yfir fjölda 
þeirra sem samþykktu þátttöku, fjölda svara og svarhlutfall.

Tafla 1. Yfirlit yfir svarhlutfall þeirra sem samþykktu þátttöku og svöruðu könnun. 

Þátttakendur Samþykktu Svöruðu Svarhlutfall

Í forsvari fyrir skólaþjónustu 45* 36 80%

Skólastjórar grunnskóla 170 101 59%

Skólastjórar leikskóla 224 130 58%

Samtals 439 267 61%
*32 fræðslustjórar og 13 sveitarstjórar 
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Nánari útreikninga á niðurstöðum úr spurningakönnuninni má nálgast í skýrslu höfunda 
og samstarfsfólks þeirra og í viðauka (Birna María Svanbjörnsdóttir o.fl., 2020a, 2020b). 

Tilviksrannsókn
Til að fylgja spurningalistanum eftir þegar niðurstöður lágu fyrir og til að öðlast dýpri 
skilning á því hvernig skólaþjónusta sveitarfélaga er veitt voru valin fimm tilvik, þ.e. skóla-
skrifstofur, sem einkenndust af ólíkum rekstrarformum, og þau rannsökuð sérstaklega. 
Upplýsingum um þjónustuna var safnað af vefsíðum skólaskrifstofanna á tímabilinu 
2019–2020 (Birna María Svanbjörnsdóttir o.fl., 2020) og þeirra sveitarfélaga og skóla sem 
féllu undir þær, og úr helstu stefnuskjölum um skólaþjónustuna sem þar mátti nálgast. 
Skjölin voru rýnd með hliðsjón af stefnu og sýn skólaþjónustunnar, umgjörð, skipulagi og 
starfsskilyrðum hennar og umfjöllun skólaskrifstofa um eigin starfsemi. 

Innan þessara fimm skólaskrifstofa voru tekin 19 viðtöl á tímabilinu mars til maí 2019. 
Þau voru við átta fræðslustjóra eða yfirmenn (hér eftir vísað til sem fræðslustjóra) og við 
ellefu deildarstjóra og ráðgjafa. Viðtölin voru um klukkustundarlöng og voru hljóðrituð 
og afrituð orðrétt með samþykki viðmælenda og síðan þemagreind með hliðsjón af sex 
þrepa þemagreiningu Braun o.fl. (2018). Fyrst var hlustað á upptökur viðtalanna og þau 
skráð, lesin yfir, rædd og grunnkóðuð. Að því búnu voru fundin þemu og sameiginlegir 
merkingarþættir innan kóðunarinnar og aftur lagst yfir þemun og þau rædd fram og til 
baka og endurskilgreind ef þess þurfti. Einnig voru þemun skoðuð í samhengi við niður-
stöður spurningakönnunarinnar og gögn af vefsíðum skólaskrifstofanna. Þá var leitað að 
þráðum og skörun bæði innan og milli tilvikanna. Skrifuð var skýrsla og leitað svara við 
rannsóknarspurningunum og niðurstöður bornar undir viðmælendur áður en þær voru 
gerðar opinberar. Á síðustu stigum ferlisins voru niðurstöður einnig kynntar hagsmunaað-
ilum þar sem fram fór hugflæði um túlkun þeirra og viðbrögð við þeim. 

Rannsóknin var unnin í samræmi við lög um persónuvernd og vinnslu persónuupp-
lýsinga (nr. 90/2018). Viðmælendur skrifuðu undir upplýst samþykki um þátttöku í rann-
sókninni þar sem rannsóknin var kynnt, sem og réttur þeirra sem viðmælenda. 

NIÐURSTÖÐUR

Hér verða dregin fram fjögur meginþemu í niðurstöðum rannsóknarinnar, þ.e. skipulag 
skólaþjónustu og stefna sveitarfélaga, stuðningur við starfsfólk og starfsemi skóla, ólík sýn 
á ráðgjöf og stuðningur við skólastjóra. 

Skipulag skólaþjónustu og stefna sveitarfélaga
Um 75% svarenda spurningakönnunarinnar sögðust hafa aðgang að annaðhvort eigin 
skólaþjónustu sveitarfélagsins með fastráðnu starfsfólki eða eigin skólaþjónustu sveitar-
félagsins og aðkeyptri þjónustu í bland. Í tæplega 15% tilvika var skólaþjónustan sam-
starfsverkefni í formi byggðasamlags. Hjá 10% svarenda reyndist vera um annars konar 
fyrirkomulag að ræða og í tveimur tilvikum reyndist engin formleg skólaþjónusta vera 
fyrir hendi.
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Í viðtölum við forsvarsaðila skólaþjónustu kom fram að þeir þekktu ákvæði reglu-
gerðarinnar sem snúa annars vegar að stuðningi við nemendur og foreldra og hins vegar 
að stuðningi við starfsfólk og starfsemi skóla, og hefðu hana til hliðsjónar við skipulagn-
ingu þjónustunnar. Í fjórum tilvikum af fimm var til stefna um skólaþjónustu. Í spurn-
ingakönnuninni töldu ríflega 70% svarenda umfjöllun um skólaþjónustu í skólastefnu 
sveitarfélagsins mjög eða fremur skýra. Hins vegar var verulegur munur á svörum skóla-
stjóra og forsvarsaðila skólaskrifstofa. Þannig töldu 71%–80% leik- og grunnskólastjóra 
umfjöllunina skýra í stefnu sveitarfélagsins en einungis 56% forsvarsaðila töldu svo vera. 
Þetta er ein af fáum spurningum þar sem forsvarsaðilar skólaskrifstofa voru neikvæðari í 
garð skólaþjónustunnar en skólastjórar.

Þátttakendur voru beðnir að meta hversu mikla eða litla áherslu þeir teldu vera lagða í 
skólastefnunni á ýmsa þætti í starfsemi skólaþjónustunnar. Um 65% svarenda töldu frem-
ur eða mjög mikla áherslu lagða á fjölbreyttan stuðning við starfshætti í leik- og grunn-
skólum og við starfsfólk í skólastefnu sveitarfélagsins. Um þriðjungur svarenda taldi hana 
fremur eða mjög litla. Í ljós kom þó ólíkt sjónarhorn grunnskólastjóra annars vegar og leik-
skólastjóra og forsvarsaðila skólaþjónustu hins vegar. Einungis 48% grunnskólastjóra töldu 
áherslu lagða á fjölbreyttan stuðning við starfshætti skóla og starfsfólk í stefnunni en 74% 
leikskólastjóra og 76% forsvarsmanna skólaþjónustu voru á því að svo væri.

Í framhaldi var spurt hvaða umsóknareyðublöð væru tiltæk á vegum skólaþjónustunn-
ar, þar sem það gæti gefið vísbendingar um áherslur í þjónustunni. Nefndu 74% svarenda 
umsóknareyðublöð um greiningar, 65% eyðublöð um aðstoð við nemendur og 52% eyðu-
blöð um aðstoð við foreldra. 60% svarenda töldu að eyðublöð um aðstoð við kennara 
væru ekki til staðar og 75% töldu eyðublöð um ráðgjöf við þróunarstarf ekki vera til. Gögn 
sem voru vistuð af vef skólaþjónustu sveitarfélaganna studdu þetta. Þau eyðublöð sem 
voru í boði sneru sjaldan að kennslufræðilegri ráðgjöf eða skólaþróun og uppbyggingu 
faglegs skólastarfs en einkum að greiningum og umsóknum um stuðning við sértækar 
þarfir nemenda. Lýsingar á þjónustunni vísuðu í sumum tilvikum eingöngu til stuðnings 
við nemendur og foreldra en ekki var minnst á stuðning við starfsfólk og starf skóla. Í við-
tölum kom þó fram að slíkur stuðningur væri að einhverju leyti fyrir hendi á öllum fimm 
skólaskrifstofunum. 

Til að varpa ljósi á framkvæmd skólaþjónustunnar voru þátttakendur í spurninga-
könnuninni spurðir hvert þeir teldu vera hlutfall tiltekinna viðfangsefna hjá skólaþjón-
ustu í sveitarfélaginu. Að mati þeirra lutu 29% viðfangsefnanna að stuðningi við starfs-
fólk og starfsemi skóla. Í samræmi við svör í spurningakönnuninni töldu viðmælendur 
áherslu í starfi þjónustunnar vera mun minni á þann þátt sem tilheyrir stuðningi við 
starfsfólk og starfshætti skóla en við nemendur og foreldra og nálgunin væri þá fremur á 
einstaklingsvanda nemenda en að hún væri skólamiðuð. Af viðtölum mátti sjá að þróunin 
var í þá átt að greiningarvinnan væri á kostnað tíma til ráðgjafar um þróunarverkefni og 
starfshætti kennara. Þrátt fyrir það töldu langflestir fræðslustjóranna sig skilgeina hug-
takið skólaþjónustu vítt, en það var nokkuð misjafnt hvort þeir teldu að allt starfsfólk 
skólaskrifstofunnar legði sama skilning í það, sem og allt starfsfólk skólanna. Fræðslustjór-
arnir og sumir aðrir viðmælendur innan skólaskrifstofunnar töldu að nokkuð bæri á þeim 
skilningi að skólaþjónustan snerist fyrst og fremst um sérfræðiþjónustu tengda einstakl-
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ingsvanda nemenda. Þrátt fyrir að fræðslustjórar og deildarstjórar segðust vita að reyna 
skyldi að draga úr greiningum og auka vægi skólamiðaðrar ráðgjafar virtust þeir ekki ná 
að gera það með markvissum hætti. Þó voru teikn á lofti um breytingar og í einu tilviki 
taldi fræðslustjóri að náðst hefði góður árangur í að snúa þessu við með markvissri vinnu 
í anda faglegs lærdómssamfélags og endurskipulagningu og samþættingu þjónustunnar. 

Stuðningur við starfsfólk og starfsemi skóla
Þátttakendur í spurningakönnuninni voru beðnir að leggja mat á það hversu sammála 
þeir væru því að skólaþjónusta sveitarfélagsins legði nú þegar áherslu á að skapa um-
bótamiðaða skólamenningu í skólum sveitarfélagsins. Mikill meirihluti svarenda var mjög 
eða frekar sammála fullyrðingunni (66%). Munur var hins vegar á svörum eftir starfs-
heiti svarenda í þá átt að grunnskólastjórar voru ólíklegastir (54%) til að vera sammála 
fullyrðingunum, leikskólastjórar ívið líklegri til að vera sammála (67%) og forsvarsaðilar 
skólaþjónustu líklegastir (86%). 

Þá voru þátttakendur beðnir að leggja mat á hversu mikla eða litla áherslu 
skólaþjónustan legði á það að veita starfsfólki skóla stuðning við skóla sem faglegar stofn-
anir. Sjá má yfirlit yfir þá þætti sem um ræðir á mynd 1 og er raðað efst þeim þætti sem 
mest áhersla er lögð á en neðst þeim sem minnst áhersla er á. 

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Ráðgjöf vegna starfsumhverfis

Ráðgjöf við kennara vegna þróunarverkefna

Ráðgjöf við innra mat skóla/sjál fsmat

Ráðgjöf við skólastjórnendur á vettvangi

Almenn kennslufræðileg ráðgjöf við kennara í
daglegu starfi með nemandanum/barninu

Skipulagðir fræðslufundir/starfsþróun

Ráðgjöf við kennara vegna sértækra þarfa
nemenda/barna í skólastarfi

Mjög mikil Fremur mikil Fremur lítil Mjög lítil/engin Veit ekki

Mynd 1. Áhersla skólaþjónustu á að veita starfsfólki faglegan stuðning. 
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Í viðtölum við forsvarsaðila og aðra innan skólaþjónustunnar endurspeglast þær áherslur 
í skólaþjónustu sem fram komu í spurningakönnuninni og sjá má á mynd 1. Kennslufræði-
leg ráðgjöf virðist snúa fyrst og fremst að skilafundum sálfræðinga í kjölfar greininga á 
einstaka nemendum eða teymisfundum þar sem kennsluráðgjafi veitir ráðgjöf tengda til-
teknu barni. Skipulegir fræðslufundir þekkjast innan allra skólaskrifstofanna og eru viður-
kennd leið til að koma til móts við starfsþróun kennara. Þá er oftast um að ræða fyrir-
lestra á sérstökum starfsdögum, t.d. að hausti eða á fundum með skólastjórnendum, þótt 
einnig þekktist að bjóða upp á námskeið sem fylgt væri eftir yfir lengra tímabil.

Á öllum skólaskrifstofunum fimm var um einhverja ráðgjöf fyrir kennara inni í bekk að 
ræða og hún fólst þá oftar en ekki í nokkurs konar áhorfi og það í stuttan tíma en síður 
í því að kennari fengi stuðning ráðgjafa sem fylgdi honum ítrekað eftir yfir langan tíma. 
Sammæli voru um að lítið væri um beinan „faglegan stuðning við kennara og skóla“. Þó 
töldu viðmælendur að slík ráðgjöf hefði aukist í takt við aukið ákall skólastjórnenda og 
kennara og að gildi þess að auka vægi almennrar kennsluráðgjafar og draga úr áherslu á 
greiningar og einstaklingsíhlutun væri ótvírætt. Að breyta áherslum og verklagi reyndist 
þó flókið og misjafnlega langt á veg komið hjá skrifstofunum. 

Almennt töldu viðmælendur sig þekkja vel óskir skólanna um þjónustu og þeir kváðust 
leggja sig fram um að mæta þeim. Yfirleitt snerust óskir skólanna um að sníða þjónustuna 
betur að hverjum skóla og koma meira inn í kennslustofur og fylgjast með starfinu og 
veita ráðgjöf í kjölfarið. Það var þó ólíkt milli skólaskrifstofa hvort talið var að tækist að 
anna eftirspurn frá skólum um kennslufræðilega ráðgjöf. Á einni skólaskrifstofunni hafði 
sveitarstjórn ítrekað veitt leyfi fyrir viðbótarstöðugildi kennslufræðilegs ráðgjafa en það 
verið skorið niður áður en það komst í framkvæmd. Í máli sumra fræðslustjóranna kom 
hins vegar fram að erfitt væri að manna stöður ráðgjafa með kennslufræðilegan bak-
grunn. Í sumum tilvikum töldu fræðslustjórar að skólastjórnendur og kennarar sýndu ekki 
nægilegt frumkvæði að því að óska eftir almennri kennslufræðilegri ráðgjöf eða stuðningi 
við skólaþróun og breytta kennsluhætti. Að mati skólastjórnenda í spurningakönnuninni 
hefur skólaskrifstofan afar takmarkað frumkvæði að stuðningi og ráðgjöf fyrir starfsfólk 
skóla og um skólastarfið, en um tveir þriðju hlutar svarenda telja að frumkvæðið eigi sér 
sjaldan stað og hlutfall þeirra sem telja að það eigi sér mjög sjaldan eða aldrei stað er 
40% eða hærra. Meðal þeirra verkefna er ráðgjöf fyrir nýliða og ráðgjöf við starfendarann-
sóknir, gerð skólanámskrár og þróun leiðsagnarmats. 

Bar á því að þrátt fyrir að viðmælendur vildu veita meiri ráðgjöf á vettvangi og styðja 
kennara betur teldu þeir að skólastjórnendur og kennarar gerðu óraunhæfar kröfur til 
skólaþjónustunnar sem þeir gætu ekki staðið undir, einfaldlega vegna mikillar manneklu. 
Þetta var áberandi í þremur tilvikanna. Erfitt væri að verða við þeirri kröfu að sinna t.d. 
ráðgjöf á vettvangi þegar ekki væri mannskapur til þess.

Þá var það upplifun viðmælenda að þótt skólastjórnendur vildu fá aukna 
kennsluráðgjöf kennurum sínum til handa vildu þeir ekki að hún yrði á kostnað þjónustu 
sálfræðinganna. Þarna kom einnig skýrt fram fjárhagslegur hagur skólanna af greining-
unum, eða eins og einn deildarstjóri innan skólaþjónustunnar orðaði það: „Stjórn-
endur [skólaþjónustu] segja: Dragið úr greiningum en skólastjórarnir segja: Greinið, 
greinið, greinið, af því að ef þið greinið ekki, þá fáum við ekki nógu mikið fjármagn!“  
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Í öllum liðunum á mynd 1 er töluverður munur á svörum eftir starfsvettvangi svar-
enda. Þessi munur er allur í sömu átt, þótt hlutföllin séu mismunandi eftir spurn-
ingum. Í öllum tilvikum telja hlutfallslega fæstir grunnskólastjórar að áherslan á það 
sem spurt er um sé mikil og víðast telja örfáir eða jafnvel enginn hana mjög mikla. Í 
öllum tilvikum er hlutfall þeirra sem telja áhersluna mikla hæst í hópi forsvarsmanna 
skólaþjónustunnar. Í spurningu um stuðning við skólastjóra á vettvangi er munurinn milli 
þeirra og grunnskólastjóranna 53 prósentustig og í hinum spurningunum á bilinu 18–34 
prósentustig. Leikskólastjórar eru svo þarna á milli og víðast hvar eru svör þeirra nær 
svörum forsvarsmanna skólaþjónustunnar en kollega þeirra í grunnskólunum. Minnsti 
munurinn milli hópanna snýr að skipulögðum fræðslufundum eða starfsþróun, ráðgjöf 
við kennara vegna þróunarverkefna og ráðgjöf vegna starfsumhverfis.

Ólík sýn á ráðgjöf
Nokkuð skiptar skoðanir voru um það hvort sami skilningur ríkti hjá starfsfólki skóla-
þjónustu og hjá skólastjórnendum og kennurum á ráðgjöf og því í hverju hún fælist. Einn 
fræðslustjóranna var einna öruggastur um að svo væri, þar sem mikil vinna hefði farið í 
að byggja upp sameiginlegan skilning, sem hann taldi að hefði skilað sér í breyttum starfs-
háttum. Fram kom að mikil áhersla hefði verið innan skólaþjónustunnar á starfsþróun 
og skólaþróun og það hefði skilað sér í mikilli grósku. Meðal annars var nokkuð um lang-
tímaverkefni þar og að markvisst væri unnið að því að efla lærdómssamfélag innan alls 
skólasamfélagsins. Lögð hefði verið áhersla á að efla kennslufræðilega forystu kennara 
og gaf fræðslustjóri nokkur dæmi um það hvernig kennarar með sérfræðiþekkingu og 
áhuga á t.d. upplýsinga- og tölvutækni hefðu fengið það hlutverk að miðla til annarra. 
Aðrir fræðslustjórar, deildarstjórar og sérfræðingar voru meira tvístígandi og töldu vís-
bendingar um að ekki væri að öllu leyti um að ræða sameiginlegan skilning á hugtakinu 
ráðgjöf og að styðja mætti starfsþróun og þróun lærdómssamfélags betur. 

Í orðum viðmælenda mátti einnig glöggt merkja ólík viðhorf innan sömu skólaskrifstofu 
til ráðgjafar. Fræðslustjórar höfðu fremur skólamiðaða sýn á ráðgjöf til kennara en sýn 
sumra deildarstjóranna og sérfræðinganna var fremur tengd greiningum og einstaklings-
íhlutun og skila- og fræðslufundum. Þarna gætir ákveðinnar togstreitu. Í orðum viðmæl-
enda kom fram togstreita milli þess að skilja sjónarhorn kennaranna, sem þeir töldu að 
hefðu hugsanlega ekki svigrúm til að vinna með úrræðin eða ekki þekkingu á þeim og 
þyrftu aukinn stuðning inn í starfið til að ná að nýta sér tilsögnina, og þess að kennarar 
ættu einfaldlega að taka meiri ábyrgð og hafa meiri þekkingu á því hvernig ætti að útfæra 
ráðleggingarnar. Því upplifðu sumir glímu við að fá kennara til að breyta kennsluháttum 
og skipulagi hjá sér eða búa til vinnukerfi fyrir barnið. Töldu sumir að kennarar þyrftu í 
auknum mæli að líta til eigin starfsþróunar við úrlausn mála. 

Ekki var þó skýrt hver aðkoma skólaþjónustu ætti að vera að þessari starfsþróun 
og ekki að sjá að skólaþjónustan almennt hefði frumkvæði að slíkum stuðningi eða 
mannauð til að bjóða upp á markvissan stuðning sem dygði til. Sem dæmi var á einni 
skólaskrifstofunni litið svo á að stuðningur skólaþjónustu við starfsþróun kennara gæti 
í aðalatriðum verið þríþættur: a) framlag starfsmanna þjónustunnar í formi fræðslu og 
námskeiða, b) milliganga um að fá utanaðkomandi aðila til að sinna starfsþróun og c) 
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beinn fjárhagslegur stuðningur. Í viðtölum við aðila innan þessarar skólaskrifstofu kom 
fram að sammæli skorti milli þeirra aðila sem hlut ættu að máli hvað varðaði starfsþróun 
og almennan stuðning við þróunarstarf skóla. Sveitarfélagið veitir ríflegt fjármagn til skól-
anna til endurmenntunar og starfsþróunar og af hálfu skólaþjónustunnar er litið svo á að 
með því sé skólastjórnendum veitt frelsi – og um leið lögð á þá ábyrgð – til að skipuleggja 
þennan þátt í starfi skóla milliliðalaust. Þótt þetta væri vissulega mynstur sem sást víðar 
skar ein skólaskrifstofa sig úr. Þar lagði fræðslustjóri upp með að skólaþjónustan veitti 
kennslufræðilega forystu og væri í nánu samstarfi við skólastjórnendur og kennara um 
áherslur í skólaþjónustu sem og þarfir hvers skóla.

Stuðningur við skólastjóra
Fræðslustjórar eða deildarstjórar skólaskrifstofu voru í flestum tilvikum í reglulegu sam-
bandi við skólastjórnendur og töluðu um að gott samband væri á milli þeirra. Þeir hittust 
á stjórnendafundum sem voru á bilinu einu sinni í viku til einu sinni í mánuði, mismunandi 
eftir skólaskrifstofum. Þeir fundir virtust oftar en ekki vera til samráðs og upplýsinga, en 
innan þeirrar skólaþjónustu þar sem lögð var áhersla á kennslufræðilega forystu hennar 
kom fram að markvisst væri leitað eftir sjónarmiði skólastjóra og/eða fræðilegt efni 
ígrundað og þar virtist vera markvissar unnið með faglegt og kennslufræðilegt hlutverk 
skólastjóra en á öðrum skólaskrifstofum. Þar fyrir utan var nokkuð misjafnt hvernig stuðn-
ingi og ráðgjöf fyrir skólastjóra var háttað. Fræðslustjóri innan einnar skólaþjónustunnar 
var í nánu sambandi við skólastjórnendur og fór reglulega í heimsókn í skólana til að vinna 
með skólastjórnendum að stefnumótun, fjárhagsáætlunum og starfsmannamálum. Lagði 
hann sig fram um að vera „bakhjarl stjórnenda“ í málum sem væru þeim þung, ekki síst 
þeim sem sneru að mannlegum samskiptum. 

Svipað var uppi á teningnum í öðru tilviki, en þar hélt fræðslustjóri fundi með skóla-
stjórunum tvisvar til þrisvar yfir skólaárið en sinnti jafnframt ráðgjöf við skólastjórnendur 
um rekstur og starfsmannamál. Almennt voru fræðslustjórar og deildarstjórar skóla-
þjónustunnar að færa sig í áttina að auknu beinu samstarfi við skólastjórnendur og sums 
staðar fór mikill hluti vinnutíma deildarstjóra í að vinna beint með skólastjórnendum. Á 
öllum skólaskrifstofunum var um að ræða einhvers konar stuðning við skólastjórnendur 
um gerð og eftirfylgd með fjárhagsáætlun. Stuðningur við skólastjóra var þó oft háður 
því að fræðslustjórarnir hefðu „starfsorku og kraft“ til að sinna því, eins og einn fræðslu-
stjóri sagði. Þótt fram kæmi vilji meðal fræðslustjóra í öllum tilvikunum til að leggja ríkari 
áherslu á stuðning við skólastjórnendur reyndist stuðningur við starfsþróun þeirra ekki 
markviss. Í viðtölunum var því samhljómur við niðurstöður spurningakönnunarinnar sem 
fram komu á mynd 1, meðal annars um stuðning við skólastjóra á vettvangi og ráðgjöf við 
innra mat, og fram kom að kennsluráðgjafar sumra skólaskrifstofanna næðu ekki að anna 
eftirspurn skólastjóra eftir ráðgjöf um þætti eins og innleiðingu aðalnámskrár og mat á 
skólastarfi. Þá væri lítil eftirfylgni af hálfu skólaskrifstofa með umbótaáætlunum skólanna 
í kjölfar innra og ytra mats.
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UMRÆÐA

Í rannsókninni var leitað svara við eftirfarandi spurningu: Hvernig stendur skólaþjónusta 
sveitarfélaga að því að efla skóla sem faglegar stofnanir sem geti leyst flest viðfangsefni 
sem upp koma í skólastarfi og veita starfsfólki skóla leiðbeiningar og aðstoð við störf sín 
eftir því sem við á? 

Sveitarfélögum ber að setja almenna stefnu um grunnskólahald í sveitarfélaginu og 
kynna hana íbúum þess (lög um grunnskóla nr. 91/2008). Í reglugerð um skólaþjónustu 
sveitarfélaga við leik- og grunnskóla og nemendaverndarráð í grunnskólum nr. 444/2019 
segir að í skólastefnu sinni skuli sveitarfélög mæla fyrir um það hvernig markmiðum reglu-
gerðarinnar verði náð. Niðurstöður rannsóknarinnar gefa hins vegar til kynna að stefnu-
mótun um skólaþjónustu af hálfu sveitarfélaga sé ómarkviss og að uppbygging þjónust-
unnar stjórnist fremur af mannauði og fjárveitingum en stefnu, sýn og málefnum. Þannig 
var skortur á kennsluráðgjöfum, erfitt reyndist að ráða í stöður og framboð umsækjenda 
var takmarkað. Eins voru vefsíður óskipulagðar og eyðublöð voru einkum fyrir greiningar 
á nemendum. Einnig var túlkun á því fyrir hvað skólaþjónustan stæði mismunandi, bæði 
innan og milli skólaskrifstofa og milli fræðslustjóra og skólastjóra. 

Ójafnvægi milli þátta í þjónustunni kemur skýrt fram í öllum gögnum rannsóknarinnar. 
Þeim hluta skólaþjónustunnar sem lýtur að stuðningi við starfsemi skóla og starfsfólk 
þeirra og því að styrkja skóla sem faglegar stofnanir (sbr. 2. grein reglugerðar um skóla-
þjónustu sveitarfélaga við leik- og grunnskóla og nemendaverndarráð í grunnskólum nr. 
444/2019) er síður sinnt, ómarkvisst og hvorki að frumkvæði sveitarfélags né skólaþjón-
ustu nema að afar takmörkuðu leyti. Þetta á ekki síst við um stuðning og ráðgjöf við kenn-
ara og stjórnendur skóla og þróun skólans í heild. Áherslur beinast fremur að þjónustu 
við einstaka nemendur og foreldra þeirra, einkum sálfræðiþjónustu. Þessi forgangsröðun 
kemur einnig fram í rannsókn Rúnars Sigþórssonar (2013) um áherslur í skólaþjónustu 
og í úttekt Árnýjar Elíasdóttur o.fl. (2013) og má rekja allt til stofnunar ráðgjafar- og sál-
fræðiþjónustu við grunnskóla. Hafi sú orðalagsbreyting sem varð með lögum nr. 76/2016 
átt að breyta áherslum í átt frá hinni klínísku nálgun sem einkennt hefur þjónustuna frá 
upphafi og átök hafa verið um (Börkur Hansen og Ólafur H. Jóhannsson, 2010; Gutkin 
og Curtis, 2009; Rúnar Sigþórsson, 2013; Sigrún Harðardóttir, 2015) virðist það ekki hafa 
orðið nema að litlu leyti. Það og niðurstöður rannsóknarinnar benda til þess að það skorti 
á forystu og skýra stefnu um starfshætti og áherslur skólaþjónustunnar.

Fræðslustjórar virðast tala fyrir breiðari og skólamiðaðri nálgun en njóta ekki stuðnings 
alls starfsfólks síns eða allra skólastjóra í þeirri viðleitni sinni. Kemur þar að einhverju 
leyti til ráðstöfun fjármuna sem úthlutað er til skólanna, en þeir fylgja með greiningum 
og ítrekað hefur verið bent á að það hamli skólamiðaðri nálgun á viðfangsefni skóla-
þjónustunnar (Árný Elíasdóttir o.fl., 2013; Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 2017; 
Rúnar Sigþórsson, 2013). Eins virðist ekki sami skilningur ríkja alls staðar á merkingu hug-
taksins ráðgjöf, hvort hún skal vera kennslufræðileg og til þess fallin að efla starfsþróun 
kennara og skólaþróun, eins og bent hefur verið á að æskilegt sé (Sigrún Harðardóttir, 
2015), eða leið til að losa kennara undan ábyrgð á því að leita lausna fyrir barnið. Það 
getur gerst þegar ráðgjöfin er ekki skólamiðuð og utanaðkomandi sérfræðingur gefur 
lausnirnar á skilafundum því að ekki er tryggt að kennari nái að útfæra þær og þróa í 
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kennslu. Þannig virtust skilafundir sálfræðinga til kennara gjarnan skoðaðir sem kennslu-
fræðilegur stuðningur þó að þeir fælust einkum í einhliða skilaboðum og einkenndust 
mun fremur af því sem lýst hefur verið hér að framan sem meðferð (Sigrún Harðardóttir, 
2015). Margítrekaðar ábendingar fræðimanna um mikilvægi stuðnings við nemendur og 
stuðnings við skóla og starfsfólk (Börkur Hansen og Ólafur H. Jóhannsson, 2010; Gutkin 
og Curtis, 2009; Rúnar Sigþórsson, 2013; Sigrún Harðardóttir, 2015) birtust sem rauður 
þráður í ólíkum svörum forsvarsaðila skólaþjónustu og skólastjóra og mótsagnakenndum 
ummælum viðmælenda um áherslur og starfshætti. Allt þetta gefur til kynna ákveðið 
stefnuleysi í skólaþjónustunni en um leið ólíka sýn aðila á þjónustuna, og er það ekki sérís-
lenskt vandamál (Gutkin og Curtis, 2009). 

Vísbendingar eru um að ráðgjöf eins og hún birtist í niðurstöðum rannsóknarinnar 
sé ekki samræða á jafnréttisgrundvelli sem feli í sér sameiginlega leit að lausnum í anda 
skólamiðaðrar ráðgjafar, heldur fremur forskrift sem ráðgjafinn leggur kennurum til um 
það hvernig skuli tekið á málum í hvert og eitt sinn. Þá benda niðurstöður til þess að sam-
eiginlegan skilning skorti á ábyrgð og valdeflingu kennara, sem að hluta til felist í því að 
þeir finni til ábyrgðar við úrlausnir mála og að sjónarmið þeirra séu virt (Fullan og Har-
greaves, 2016; Hargreaves og Fullan, 2012; Jón Torfi Jónasson, 2020). Sjá má í gögnunum 
að þessu er ólíkt farið milli skólaskrifstofa. Dæmi voru um skólaskrifstofur þar sem virtist 
hafa tekist að skapa sameiginlegan skilning og sátt um aðgerðir skólaþjónustunnar. Þar 
var lögð áhersla á að stuðla að skólaþróun og byggja upp lærdómssamfélag með því að 
styðja bæði starfsþróun einstakra kennara og starfsmannahópa með mismunandi ráðgjöf 
í samvinnu við skólastjórnendur og kennara (DuFour og Fullan, 2013; Fullan og Hargrea-
ves, 2016; Hall og Hord, 2015; Ragnhildur Bjarnadóttir, 2015; reglugerð um skólaþjónustu 
sveitarfélaga við leik- og grunnskóla og nemendaverndarráð í grunnskólum nr. 444/2019). 
Þetta var síður raunin á öðrum skólaskrifstofum og þar var meiri togstreita, bæði innan 
skólaþjónustunnar og milli hennar og skólanna. Ef um skólamiðaða ráðgjöf var að ræða 
beindist hún einkum að einstökum kennurum eða skólastjórum en ekki að starfsmanna-
hópnum. Í ljósi þess hversu ólíkur skilningur virðist vera á hugtökum sem tengjast skóla-
þjónustu og ráðgjöf hennar er mikilvægt að skólasamfélagið ræði og skilgreini merkingu 
þessara hugtaka og þar þurfa sveitarfélög, skólaþjónustan og skólastjórar að taka höndum 
saman. Það er þó ekki alltaf ljóst hver á að hafa frumkvæði að þessu samstarfi, en í því 
liggur ákveðinn veikleiki. Sveitarfélög skulu tryggja viðeigandi skólaþjónustu í leik- og 
grunnskólum og hafa frumkvæði að samstarfi skólaþjónustu við greiningaraðila og skóla-
stjórum er ætlað að hafa frumkvæði að samstarfi við skólaþjónustu sveitarfélagsins og 
bera faglega ábyrgð á skólastarfinu. Það er hins vegar óljóst hvert hlutverk skólaþjón-
ustunnar er í þessu sambandi og þá einnig skólaskrifstofanna, sem hvorki eru tilgreindar 
í lögum né reglugerðum (lög um grunnskóla nr. 91/2008; lög um leikskóla nr. 90/2008; 
reglugerð um skólaþjónustu sveitarfélaga við leik- og grunnskóla og nemendaverndarráð 
í grunnskólum nr. 444/2019).

Ráðgjafar hafa það hlutverk að þróa leiðir til samvirkra vinnubragða þeirra og ráðþega 
sem leið til starfsþróunar (t.d. Conoley og Gutkin, 1995; Gutkin og Curtis, 2009; Heikkinen 
o.fl., 2012; Ragnhildur Bjarnadóttir, 2015). Eins og kom fram í máli fræðslustjóra virðist 
vera skortur innan skólaþjónustunnar á menntuðum ráðgjöfum sem hafa kennslufræði-
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legan bakgrunn, bæði vegna lítilla áherslna sveitarfélagsins á mikilvægi þessa starfs en 
einnig vegna þess að fáir, með þann bakgrunn sem þarf til, sækja um þær stöður sem 
þó eru auglýstar. Velta má fyrir sér hvort kennarar treysti sér ekki í slík störf eða telji sig 
ekki hafa hæfni eða vald til að leiðsegja öðrum kennurum, sem í sumum tilvikum hafa 
verið samstarfskennarar þeirra, en vísbendingar eru um það í niðurstöðum rannsóknar 
um leiðsögn í Byrjendalæsi (Sigríður Margrét Sigurðardóttir o.fl., 2017). Þó að ekki sé til 
formlegt nám sem snýr beint að kennslufræðilegri ráðgjöf í íslenskum háskólum er boðið 
upp á einstök námskeið í ráðgjöf og námsleið í starfstengdri leiðsögn nema og nýliða. 
Slíkt nám er í raun byggt á sama kenningagrunni og kennslufræðileg ráðgjöf (Ragnhildur 
Bjarnadóttir, 2015; Smith, 2015). Vera má að þessi tengsl séu ekki nægilega augljós og 
hugsanlega eitthvað sem háskólar þyrftu að huga að í námsframboði sínu og námskeiðs-
lýsingum. Jafnframt mætti gera þá kröfu til sveitarfélaganna að þau hefðu markvissari sýn 
á mikilvægi kennslufræðilegrar ráðgjafar innan skólaþjónustu sinnar. Í því fælist þá einn-
ig að styðja betur starfsþróun ráðgjafanna svo þeir bættu færni sína í kennslufræðilegri 
ráðgjöf. 

Einna mest virðist þó skorta á ráðgjöf og stuðning við skólastjóra um annað en fjár-
hagslega þætti. Sá skortur á ráðgjöf um starfsþróun, innleiðingu á aðalnámskrá og mat á 
skólastarfi sem fram kemur m.a. í spurningakönnun sýnir að þar þurfi að bæta í. Eins og 
fram kemur í viðtölunum finnst fræðslustjórum þeir einir og sér bera ábyrgð á að sinna 
stuðningi við skólastjóra en þeir hafa sjaldnast nægilegan tíma eða kraft til þess. Þetta 
gefur til kynna að endurskoða þurfi ráðgjöf og stuðning við skólastjóra í skólaþjónustu 
sveitarfélaga.

Samkvæmt lögum um leik- og grunnskóla (nr. 90 og 91/2008) og núgildandi aðalnám-
skrá (Mennta- og menningarmálaráðuneyti, 2011) hafa kennarar og skólar bæði umboð og 
svigrúm til breytinga á skólastarfi og axla á því faglega ábyrgð sem sérfræðingar í kennslu. 
Þá ábyrgð geta ráðgjafar skólaþjónustu og aðrir sérfræðingar ekki tekið af þeim. Sumir líta 
á markmið ráðgjafarinnar sem samvirka leið til að efla fagmennsku kennara og styðja þá í 
að takast á við fjölbreyttar áskoranir skólastarfsins en aðrir líta á hana sem fræðslu, fyrir-
mæli eða uppskrift og leið til að losna undan ábyrgð á nemendum eða „vandanum“. Ef 
raunin er sú að kennarar láti af hendi ábyrgð til ráðgjafa eða annarra sérfræðinga má velta 
fyrir sér hver ástæðan er fyrir því. Fyrir hartnær þremur áratugum var umræða í gangi 
um að störf kennara og starfsaðstæður hefðu tekið miklum breytingum vegna aukinnar 
miðstýringar í menntamálum og að nýir fagaðilar eins og sálfræðingar og félagsráðgjafar 
hefðu rutt sér til rúms í skólakerfinu og oft lagt undir sig verkefni sem áður hefðu verið 
í umsjón kennara (Sigurjón Mýrdal, 1992). Allt þetta á enn við og nú er auk þess krafa 
um aukið samstarf allra innan skólans, teymisvinnu, lærdómssamfélag og síðast en ekki 
síst góðan árangur nemenda í alþjóðlegum samanburðarrannsóknum (Birna María Svan-
björnsdóttir, 2019; Fullan og Hargreaves, 2016; Hall og Hord, 2015). Taka má undir þau 
orð Barkar Hansen og Steinunnar H. Lárusdóttur (2019) að vinna þurfi af auknum krafti 
að því að styðja valdeflingu kennara og styrkja forystuhlutverk þeirra. Þau telja að það að 
kennarar hafi ekki nægilega trú á sjálfum sér og sérfræði sinni standi faglegu skólastarfi 
fyrir þrifum. Þar hefur skólaþjónustan verulegu ábyrgðarhlutverki að gegna við að efla 
skólana sem faglegar stofnanir.
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Enginn þarf að undrast ólíka möguleika sveitarfélaga til að byggja upp skólaþjónustu 
fyrir sína skóla ein og óstudd, svo ólík sem þau eru að stærð og landfræðilegri legu. Því 
hefur skipulag þjónustunnar þróast með ólíkum hætti í sveitarfélögum frá því að allur 
rekstur grunnskóla færðist yfir til þeirra árið 1996 (Menntamálaráðuneytið, 2002). Þegar 
flutningurinn á rekstri grunnskóla átti sér stað var af hálfu menntamálaráðuneytisins reynt 
að tryggja samfellu í skólaþjónustu með því að sveitarfélögin mynduðu byggðasamlög um 
þjónustuna. Upp úr slíku samstarfi hefur slitnað víðast hvar og sjá má að sveitarfélögin 
eru leitandi að leiðum til að takast á við þetta hlutverk sitt. Þá er það umhugsunarvert 
að enn hafa allmörg sveitarfélög ekki byggt upp skólaþjónustu fyrir sína skóla eða tryggt 
þeim aðgang að slíkri þjónustu. Þau sveitarfélög svöruðu þó fæst þeirri spurningakönnun 
sem hér var lögð fyrir og voru ekki meðal tilvikanna. Því höfum við ekki nægar upplýsingar 
um stöðu skólaþjónustu í þessum sveitarfélögum.

Sú hugmynd hefur verið nefnd að styðja beri sveitarfélögin við uppbyggingu skóla-
þjónustunnar, til dæmis með því að setja á laggirnar stofnun sem hafi það hlutverk að 
vera bakland þeirra (Helgi Grímsson, 2021). Gjalda verður þó varhug við hugmyndum um 
miðlæga stofnun sem tæki þetta hlutverk að sér og drægi þannig úr þeirri dreifstýringu 
menntakerfisins sem unnið hefur verið að síðustu áratugi. Í þessu sambandi er mikil-
vægt að tryggja að ábyrgðarhlutverk sveitarfélaga verði ekki sniðgengið (Sigríður Mar-
grét Sigurðardóttir o.fl., 2018). Þegar rekstur grunnskóla færðist yfir til sveitarfélaga var 
Sambandi íslenskra sveitarfélaga falið að annast ýmis verkefni fyrir þeirra hönd varðandi 
grunnskólahald. Flest lutu þau að rekstrarlegum og stjórnsýslulegum þáttum, svo sem 
gerð kjarasamninga, umsögnum fyrir hönd sveitarfélaga um frumvörp til laga og drög 
að reglugerðum og úthlutun námsleyfa til kennara. Þá var Sambandinu falið að hafa 
frumkvæði að lausn málefna grunnskólans sem vörðuðu fleiri en eitt sveitarfélag (lög 
um grunnskóla nr. 66/1995). Á sama hátt gæti Samband íslenskra sveitarfélaga verið 
mikilvægur bakhjarl sem tæki að sér að veita sveitarfélögunum stuðning og ráðgjöf við 
uppbyggingu skólaþjónustu og ríkisvaldið sinnt sínu hlutverki sem eftirlitsaðili. Hver svo 
sem niðurstaðan verður er mikilvægt að stíga varlega til jarðar og vanda vel til verka 
svo uppfylla megi sem best háleit markmið um að mæta þörfum allra barna í íslensku 
skólakerfi.

LOKAORÐ

Allt bendir til þess að skólaþjónustu sé ekki forgangsraðað í þágu þess að efla skóla sem 
faglegar stofnanir sem geti leyst flest þau viðfangsefni er upp koma í skólastarfi og veita 
starfsfólki skóla leiðbeiningar og aðstoð við störf sín í anda skólamiðaðrar ráðgjafar á 
viðeigandi hátt. Lýsingar á þeim þætti starfseminnar á heimasíðum skólaskrifstofa og um-
sóknareyðublöð þjónustunnar sem þar má finna snúa að takmörkuðu leyti að þessum 
þætti þjónustunnar. Niðurstöður spurningakönnunar og viðtöl við aðila á skólaskrifstof-
um gáfu það sömuleiðis til kynna. Þá voru vísbendingar um að minni eftirspurn væri eftir 
þessum þætti frá skólum en eftir þjónustu við nemendur og að mönnun skólaþjónust-
unnar væri síður á því sviði.
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Svo virðist sem skólaþjónustuna skorti skýrari stefnu og þróa þurfi starfshætti hennar 
við að efla skólana sem faglegar stofnanir og ná þar með að uppfylla reglugerðarákvæði. Í 
því skyni þurfa yfirvöld og fræðslustjórar að hafa samráð um áherslur og leiðir í samstarfi 
við kennara og skólastjórnendur. Þannig verði tryggð heildstæð þjónusta þar sem jafnar 
er unnið með einstaklingsmál nemenda og foreldra og stuðning við starfsfólks skóla í því 
að bæta námsumhverfi og þróa skólastarf og starfshætti til að mæta mismunandi þörfum 
nemenda. Forsenda þessa starfs er að til sé stefna með skýrum markmiðum svo að upp-
bygging þjónustunnar stýrist af faglegum forsendum fremur en hentistefnu. Hætt er við, 
sé stuðningur skólaþjónustunnar við kennara og skóla svo takmarkaður sem niðurstöður 
benda til, að hann stuðli ekki að þeirri starfsþróun kennara, auknu fagmennsku og val-
deflingu sem nauðsynleg er til að þeir geti staðið undir þeirri faglegu ábyrgð sem á þeim 
hvílir. Eins og bent hefur verið á er markviss ráðgjöf, stuðningur og leiðsögn fyrir kennara 
og aðra fagaðila í þeirra eigin starfsumhverfi nauðsynleg forsenda slíkrar framþróunar, 
sem og alhliða starfs- og skólaþróunar. Því má leiða að því líkur að verði ekki brugðist við 
þessari stöðu muni það hafa letjandi áhrif á faglega samvinnu, sameiginlega lausnaleit, 
uppbyggingu lærdómssamfélags og framþróun skólastarfs. 
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SCHOOL SUPPORT SERVICES: PROFESSIONAL  
DEVELOPMENT AND SCHOOLS AS PROFESSIONAL 
ORGANISATIONS 

ABSTRACT

When the responsibility of operating compulsory schools was transferred to mu-
nicipalities in 1996 (lög um grunnskóla nr. 66/1995 [Act on Primary Education]), they 
took over the responsibility of counselling and psychological support services for the 
schools (Börkur Hansen & Ólafur H. Jóhannsson, 2010). The purpose of the services is 
to strengthen schools as professional institutions that can solve most of the issues that 
arise in schoolwork. The services are intended to promote the best possible use of ped-
agogical and psychological knowledge in practice and to provide teachers and principals 
with access to counselling and support in pedagogical issues as well as in professional 
development. Additionally, the services are intended to provide parents with guidance 
in parenting, and to carry out equal prevention work with observations and diagnoses 
of students who have psychological or social difficulties that affect their education (re-
glugerð um skólaþjónustu sveitarfélaga við leik- og grunnskóla og nemendaverndarráð í 
grunnskólum nr. 444/2019 [Regulation on municipal services to preschools and primary 
schools and student support councils in primary schools]). For schools to become strong-
er professional institutions, school development must be supported; an organized pro-
cess of improvement and learning within the school that aims to change its practices and 
culture in the long term (Fullan, 2016; Hall & Hord, 2015). 

Research in Iceland has only to a small extent focused on the emphasis and working 
methods of the school support service and there is little follow-up on how municipalities 
fulfil the provisions of the law. The few studies that have been conducted indicate that 
many municipalities have not formulated a policy on school services (Rúnar Sigþórsson, 
2013).

The aim of the study is to shed light on how municipal school support services fulfil 
their legal obligations for ensuring teachers’ and principals’ support for professional de-
velopment and for strengthening schools as professional institutions.

The study consists of mixed methods. An electronic questionnaire was submitted 
in 2019 to the principals of preschools and compulsory schools and those in charge of 
school services in municipalities in Iceland (superintendents). The survey consisted of 
questions about different aspects of the school support services. Here, special attention 
is paid to questions concerning the organization of school services and municipal policy 
on them, and on support for school staff and school practice. To follow up on the ques-
tionnaire, five cases of school services were selected. Interviews with eight superinten-
dents and eleven department heads and consultants in those services were conducted. 
In 2019–2020, information was collected from the websites of the school offices and 
the municipalities and schools within their jurisdiction. The documents were reviewed 
regarding the policy and vision of the school services, its framework, organization and 
working conditions, and the school office’s presentation of its own activities.
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The results indicate that there is a lack of balance between the subjects of the school 
services as prescribed in the regulation on school support services (reglugerð um skólaþ-
jónustu sveitarfélaga við leik- og grunnskóla og nemendaverndarráð í grunnskólum nr. 
444/2019 [Regulation on municipal services to preschools and primary schools and 
student support councils in primary schools]). The part of the school services that aims 
at strengthening schools as professional institutions is less attended to and the school 
support services provide little initiative in this regard. This applies not least to support 
and school-oriented counselling for teachers and principals and whole-school oriented 
development. The findings also indicate that there is a lack of a common understand-
ing of the responsibility and empowerment of teachers, leading to a friction between 
school services staff and teachers. It seems that the school services lack a clearer policy 
on strengthening and developing schools as professional institutions and thereby fulfill-
ing regulatory provisions. To this end, the school authorities and superintendents need to 
safeguard that, in collaboration with teachers and principals, comprehensive services are 
ensured with an emphasis on professional development and school-oriented counselling 
for school staff. 

Keywords: school, professional institution, school support service, counselling, profes-
sional development, professional learning community 
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