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Forord

A skrive en masteroppgave er et stort prosjekt. Prosessen kan summeres med to ord krevende
og spennende. Prosessen kan sammenlignes med et sytgy. Strukturen skal falge et fast
megnster, og det trekkes trader som binder produktet sammen. Til tider har jeg opplevd noen
knuter i arbeidsprosessen, men med hjelp og statte av andre, er disse blitt lgst og arbeidet har

kunnet fortsette.

Men med meg pa veien har jeg hatt gode stettespillere. Jeg vil rette en stor takk til min
veileder Anne Nevgy som har guidet meg gjennom hele prosessen. Bade med a komme i gang
med arbeidet, med det faglige innholdet i oppgaven og med utforming av selve oppgaven. Vi
har hatt mange gode samtaler som har hjulpet meg i arbeidet. Dette har veert til serdeles stor

hjelp.

Jeg vil i tillegg takke min familie som har stettet og bakket meg opp nar knutene nesten ikke
var til 3 lgse. Dere har mattet tale a vere pa vent i den siste tiden, men har vist stor forstaelse.
Takk til Steinar, Mari, Sjur og Bard.

Til slutt vil jeg takke Elisabeth Stangeland som har stettet og oppmuntert meg til a sta pa

videre. Du har bidratt med bade motivasjon og gode refleksjoner i forhold til selve prosjektet.

Til sammen har dette veert en leererik prosess, og selv om det har floket seg til tidvis, ja sa ma
jeg si at prosessen har bidratt til positive minner. Det er nesten som en liten klokkestreng er

blitt laget, og er klar til & henges opp.

Hommersak, mai 2011
Lill Kristin R Refve Furuhaug



Sammendrag

| Igpet av de siste 30 arene er det blitt innfart en ny styringsmodell i landet. Dette har fort til
starre lokal frihet, men med fastere kontroll fra myndighetene. Statlige tilsyn kontrollerer at
kommune og skole overholder juridiske reguleringer som styrer opplaeringssektoren. 1 2009
ble det publisert en FoU rapport om kvalitetssystemet i grunnskolen. Denne konkluderte med
at statlige tilsyn og nasjonale prever hver for seg setter ”standard” for kvaliteten i

grunnutdanningen, dette forte til at nysgjerrigheten min ble vekket for tilsynsrapporter.

Spesialundervising blir regulert etter kapittel 5 i oppleeringsloven. Lovverket fremstar som
relativt, og apner dermed for ulike fortolkninger. Kommuner og skoler har i arene 2006, 2007
0g 2008 veert gjenstand for statlig kontroll med spesialundervisningsomradet. Resultatet av

tilsynene har avdekket dominerende avvik.

Formalet med denne studien er & undersgke hvordan retten til spesialundervisning, og
hvordan spesialundervisningens utforming kommer til uttrykk i statlige tilsyn. Studien er en
kvalitativ forskningsstudie der empirien er tilsynsrapporter fra alle fylker i landet. Det blir
foretatt analyser av 149 tilsynsrapporter. Her avdekkes dominerende avvik som gir grunnlag
for & si at barn og unge ikke imgtekommes i forhold til retten til spesialundervisning.
Avvikene beskriver en spesialundervisning med en utforming som beaerer preg av mangler.
Dominerende avvik blir avdekket pa grunn av manglende beskrivelser av opplaeringens mal,
innhold, omfang og organisering. Pa bakgrunn av studiens funn er det vanskelig a si hva som
kjennetegner spesialundervisningen. Med andre ord vet vi ikke hvilken opplering barn og

unge med rett til spesialundervisning far.



Innholdsfortegnelse

1.0 TaT 0] 1=To 13 o= ST ST 1
1.1 BT 0T oY= 1 (U E: | L= R 1
1.2 o] o1 1T 0 0T 1117 Y-SR 2

1.2.3 Bakgrunn for valg av problemstilling.........coocuiiiiiiiieiic e 2
I AN = (= g T T = =T T PP PP PO PPPPPPPPTTON 3
1.4 OPPDYEEING AV OPPEAVEN ..eeiiieiiieeeeiieee ettt s ettt e e e stee e e e sbeeeessbeeesssbeeeeesbeeeesssseeeesssseeesssseeesssasenes 3

2.0 StUdIiens referanSEramMIE ........ciiuii ettt st ettt e b st st e b e saee e 5

2.1 Spesialundervisning - tilpasset opplaering - inkluderende opplaering.......ccccceeeeveeeeiciieeecciieeeenns 6
2.1.1 Et historisk tilbakeblikk pa spesialundervisning, fra 1825 - 1955 .......cccceeeevreeveeecreeecreeennen. 6
2.1.2 Spesialundervisningen desentraliSEres ..o iiieiiiiiiiee e 8
2.1.3 To diskurser om spesialundervViSNiNg .........coieviiiiiiiiiie e 8
2.1.4 Fraintegrering til INKIUAEIING ....ccoocueiii i e e e 10
2.1.5 Fortolkninger av inKIUEIING .....ocooiiiii e e e tae e e e e e e 12
2.1.6 Spesialundervisning — men skolen skal veere en inkluderende skole..........ccccoceeeverneeennnen. 13
2.1.7 Spesialundervisning og tilpasset opplaering; den politiske diskursen............cccceeeevierennnenn. 15

2.2 Lovverket som regulerer retten til spesialundervisning........cccccovveveiiieiiiiiiiec e 17
2.2.1 RettiGhetSTOrSTARISE .. uviiiiieciee ettt ettt e e et e et e e ate e ebeeeeabeesataeesaeesaraeeans 18
2.2.2 Oppleeringsloven Kapittel 5. Spesialundervisning ..........cocceeeecieeieccieeeccciee e 20

2.3 Retten til spesialundervisning og tilSyNSrapPOrter..........coccveiiiciiiiee e e 25
2.3. 1 NYE SEYIINESTOIMET ...eeiieeeee e e e ee e e e ebee e e e bae e e e abae e e e e bee e e e areeas 26
P A | £ o DSOS P O PROPRRRPR 27
2.3.3 Lovverkets manglende PreSiSEring.......cccuiiiiciiieiiciiee et srree e eeree e sre e e srre e e sbae e e e 28

2.8 OPPSUMMIETINE c.uuvvvretteeeeerriirrrtteeeesassstrtrteeesssssastrtteeessssssssssreeeeessssmssssseeeeessssssssssseeeesssnssssssseeeees 31

IOl 1= oo [ PSPPSRSO 33
T A 1YY =To [ 11 V- 33
I o T 5 1Y ={ Yo [ = o U 33

S U Y - U PURRRN 34
3.2.2 ANAIYSEPIOSESSEIN c..uevvieeieiieeeectteeeeetieeeeeetteeeestteeeesbteeeeeabeseeesbteeeeastaeeeastaeeeanseeeeeaartaeeeaane 36
3.2.3 KQt@EOIISEIING ceeeeiiiiiiiiiiiiiiiiiiieieieeeeeeeeeeeeeeee e eeee ettt eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseseeeeseeeeeeeeeeeseeeeeee 37

G T I AV o = oY= S 37

N Y=Y ) = (o = VA= T 0 F= 1 VT o R 38



4.1 SpesialundervisNiNgENS PrOSEAYIE ....cccuueieeiiieeeecreeeectreeestee e e srre e e s erbeeeeesabaeesennbteeeesaseeeeennsenas 38

4.2 Presentasjonenes SEIUKLUL ......oooocviie ittt e e et r e e e e sabe e e e e nnbae e e enbaeeeeareeas 39
4.3 Skole eller barnehage gnsker en sakkyndig utredning.........ccccevvcieeiiriiiee i, 40
4.4 Foreldrenes medvirkning 08 odKjENNING .......coiiiiiiiiiiiiie e 40
4.4.1 Manglende foreldregodKjENNING.......ccuiiiiiiiiiiieiie e e e 41

4.5 Pedagogisk psykologisk tjeneste og sakkyndig vurdering.........cccceeeeeeiieeeeiiiee e, 42
4.5.1 Avvik ved sakkyndige VUIdEINEEN ........uvii ittt e e st e e e aaeeeeas 44

Y Lo | £=1 o] =2 o SRR 47
4.6.1 Vedtak fattes pa grunnlag av sakkyndig vUrdering .........ccocoeeevvieeccieeciee e 47
4.6.2 Hvem fatter VEATaK? .......coiiii ettt ettt n 47
4.6.3 AVVik Ved VEAtaKSPrOSESSEN ...cciciiiii it eciieee et ee ettt e e et e e e srae e e e sbaeeessbbeeeennreeeeas 48

4.7 Individuell opplaaringSPlan ......eeeceiie e e e et e b a e e e e araeas 52
4.7.1 Mangler ved individuelle opplaeringsplaner...........cooecvierieciiieieecieee e 55

4.8 HalVAISIaPPOITEE ...eceveieteeeetee ettt ettt eete e ettt e et e e te e e e beeeeteeeetbeesbeeesateesabeeebseesnbeseesseesnseseseeesnseenn 56
4.8.1 Mangler ved halVarsrapPOrter .....cui e e e e eeteeetee e ste et e e re e st e e stae e sbee e aaeesareesraeesareean 56

4.9 OPPSUMIMEIINE e eiiuiiittteeeeeeeiiirteeeeesessaartreeeeesssssassrtateeeessssssssteaeeeessssssssataeeeesssssssssaseesssssssnsnes 57
I O L] 41 o V=R PR 58
5.1 Prosedyren som leder frem til retten til spesialundervisningen...........ccccccveeeeciieeecccieececcieeenn, 58
5.2 Spesialundervisning — tilpasset opplaering - inkluderende oppleering.......ccccceeevvveeeccieeeeccinnenn. 64
5.3 F NV [V =Y g Vo [N 1) ] V=R 65
5.0 RETEIANSEI ...ttt st st sttt e bt e bt e s s st b e s bt b n e s e ne e aeeenrees 67



1.0 Innledning

1.1 Tema og aktualitet

Tema i denne masteroppgaven er retten til spesialundervisning. Spesialundervisning er en
individuell rettighet for elever som ikke har, eller som ikke kan fa et tilfredsstillende utbytte
av den ordinere oppleringen (jf oppleeringsloven 8§ 5-1). Lovformuleringene i
opplaeringsloven er dpne, og gir rom for ulike tolkninger. Om en elev har rett til
spesialundervisning vil avhenge av den ordinare opplaringen, og om eleven har et
tilfredsstillende utbytte av denne. Anvendelse av lovteksten forutsetter derfor skjgnnsmessige
vurderinger. | tillegg vil lesernes profesjon, og den fagtradisjon som ligger innbakt i denne,
bidra til en forforstaelse som inngar i den skjgnnsmessige vurderingen. Momenter som vil
pavirke retten til spesialundervisning, er saledes leserens forstaelse av innholdet til begrepene
tilpasset oppleering og inkludering. Nar sparsmal om rett til spesialundervisning skal vurderes,
vil det innebare en avklaring om elevens deltakelse i lzeringsfellesskapet kan imgtekommes
gjennom en bedre tilrettelegging av den ordinere opplaeringen, eller om spesialundervisning

er det rette for eleven.

Statlige tilsyn gjennomfares med hjemmel i opplaeringsloven 8§ 14-1 og kommuneloven
kapittel 10A. Det farste nasjonale tilsynet pa opplaringsomradet ble gjennomfart i 2006
(Utdanningsdirektoratet, 2006). Tilsyn er lite kjent og diskutert i skolesammenheng. Dette
gjorde at jeg ble nysgjerrig pa statlige tilsyn. Tilsynets funksjon, og hvilken innvirkning
tilsynet har pa forhold knyttet til spesialundervisningen dannet bakgrunn for oppgaven. Jeg
ble nysgjerrig pa hva som ble definert som dominerende mangler ved spesialundervisningen,
samtidig ble jeg oppmerksom pa hvordan opplaringslovens apne formuleringer skaper rom
for ulik forstaelse av lovverket. Pa bakgrunn av dette, valgte jeg a analysere tilsynsrapporter
om spesialundervisning. Jeg gnsket & undersgke hvordan retten til spesialundervisning
fortolkes av tilsynet ved a se pa avviksrapporteringen i tilsynsrapportene. Pa samme mate
gnsket jeg a studere hvordan utformingen av selve spesialundervisningen, dens mal, innhold,

omfang og arbeidsmater kommer til uttrykk i tilsynsrapportene.

Spesialundervisning er et aktuelt tema. Det er uttrykt et politisk mal om & redusere omfanget

av spesialundervisningen. Statistiske malinger fra Utdanningsspeilet viser derimot at



omfanget gker. 1 2008-2009 var det 7,0 % av elevene som fikk spesialundervisning i ordingr
grunnskole, i 2009-2010 var det 7,6 % som fikk spesialundervisning i ordingr grunnskole
(Utdanningsdirektoratet, 2009b, s. 24). Spesialundervisningen har som intensjon a gi en
kvalitativ god opplering for elever som ikke far et tilfredsstillende utbytte av den ordinere
oppleringen. Enkelte studier sier derimot at spesialundervisning ikke har noen effekt for
elevene. Forskningen stiller ogsa sparsmal ved om det fins en egen spesifikk pedagogikk for
spesialundervisning, eller om samme pedagogikk brukes bade i spesialundervisning og i

ordinaer undervisning. Pa denne bakgrunn er det viktig & undersgke spesialundervisningen.

1.2 Problemstilling

Formalet med studien er & undersgke hvordan retten til spesialundervisning, og hvordan selve
spesialundervisningen kommer til uttrykk gjennom avviksfaringer i tilsynsrapportene.
Avviksformuleringene uttrykker en forstaelse av lovverkets reguleringer om retten til

spesialundervisning, og formelle reguleringer av selve spesialundervisningen.
Ut fra dette er fglgende forskersparsmal utarbeidet:

Hvordan kommer retten til spesialundervisning, og utformingen av spesialundervisningen til

uttrykk i statlige tilsyn?

1.2.3 Bakgrunn for valg av problemstilling

Statlige tilsyn er et resultat av den gkte kontrollstyring som har utviklet seg i Norge etter
1980. Styringsmodellen New Public Management, har fart til starre lokal frihet, men med
sterkere myndighetskontroll. Malet med den nye styringsmodellen er & forbedre offentlig
sektor gjennom starre lokal frihet, samtidig som kontrollen fra gverste myndighetsniva gker.
| denne forbindelse er de statlige tilsynene iverksatt. Mandatet som er gitt er a kontrollere at
reguleringer, etter lover og forskrifter, overholdes pa lokalt niva. Pa denne maten er det
tilsynets forstaelse av reguleringene i lovverket, som setter normen for forstaelsen av

regelverket.

Tilsyn i forhold til oppleringsloven, er omtalt i en FoU rapport om
kvalitetsvurderingssystemet for grunnopplaringen (Allerup, Kovac, Kvile, Langfeldt, &
Skov, 2009 ). | FoU rapporten konkluderes det med at statlig tilsyn, og nasjonale prever pa
hver sin mate setter standard for hva som er god nok resultatoppnaelse for grunnutdanningen i

Norge.



Pa bakgrunn av styringsprinsippene i New Public Management, som viser til gkt kontroll
gjennom tilsyn, og med statte i FoU rapporten som refererer til tilsynene, finner jeg det
interessant a studere tilsynsrapportene. Det statlige tilsyn definerer gjennom deres
avviksrapportering, hvordan opplaringslovens reguleringer om retten til spesialundervisning
skal praktiseres. Tilsynsrapportene vil samtidig gi et uttrykk for hvordan

spesialundervisningen skal utformes, pa grunn av manglene som rapporteres.

Nar spgrsmalet om en elev har rett til spesialundervisning skal vurderes, skal det fglges en
fastsatt prosedyre som inneholder flere prosedyreledd. Leddene er knyttet til hverandre i en
prosedyrekjede. Til sammen utgjer dette et system som kommunene har et ansvar for &
oppfylle. Systemet er fastsatt gjennom reguleringer i lovverket, og statlige tilsyn farer kontroll

om reguleringene overholdes.

| studien tar jeg utgangspunkt i denne prosedyrekjeden for & fa innsikt i hvordan retten til
spesialundervisning kommer til uttrykk gjennom tilsynenes avviksformuleringer, og for & fa

innsikt i hvordan spesialundervisningen utformes.

1.3 Avgrensinger

Prosjektet er en empirisk studie av tilsynsrapporter. Det fores tilsyn med ulike temaer i
opplaeringsloven, og ofte danner flere reguleringer grunnlag for et og samme tilsyn. Den
farste avgrensingen jeg har foretatt ligger i hvilke lovparagrafer som tilsynet kontrollerer.
Denne studien undersgker tilsyn som behandler tema innen opplaringslovens kapittel 5,
Spesialundervisning. Tilsynet kan ha fert kontroll med andre reguleringer samtidig, men disse
er det valgt a se bort fra. Lovreguleringene som tilsynet legger til grunn for kontrollen kan
veere enkelte paragrafer i kapittel 5, eller hele kapittelet. Den andre avgrensningen er hvilke
arstall tilsynene er utfart. Denne studien knytter seg til tilsyn som er gjennomfart i arene
2008, 2009 og 2010.

1.4 Oppbygging av oppgaven

Prosjektet tar for seg tilsynenes forstaelse av retten til spesialundervisning, og hvordan
utformingen av spesialundervisningen kommer til uttrykk i tilsynsrapportene.

Oppgaven bestar av fem kapitler. Etter innledningen i kapittel 1, vil en presentasjon av
studiens teoretiske innramming foretas. Referanserammen til studien er tredelt. | forste del vil

forhold som knytter seg til spesialundervisning, tilpasset oppleering og inkluderende



opplearing angi ulike teoretisk blikk pa hvordan rettigheter kan forstas. Deretter vil lovteksten
som leder frem til retten til spesialundervisning presenteres. Kapittelet vil til slutt, pa
bakgrunn av tilsynsrapportene som er studiens empiriske grunnlag, presentere ulike aspekt
ved tilsynet. Tredje kapittel gjer rede for valg av metode, og i fjerde kapittel presenteres
analysen av tilsynsrapportene. | femte kapittel drgftes studiens funn. Fgrst sammenholdes
funnene med studiens teoretiske referanseramme, deretter vil blikket lgftes til en overordnet

diskusjon om hvordan retten til spesialundervisning og spesialundervisning utformes.



2.0 Studiens referanseramme

Oppgaven har som formal & undersgke hvordan retten til spesialundervisning defineres i
tilsynsrapportene gjennom statlige tilsyn. Det vil ogsa undersgkes hvordan utformingen av
spesialundervisningen beskrives gjennom avvik i rapportene. Den spesialundervisning som er
fremtredende i dag, er et resultat av juridiske reguleringer, som er pavirket av
spesialundervisningens tradisjon og historie. Ved & sette inn spesialundervisningen i et
historisk perspektiv, vil den settes inn i en stgrre kontekst. Her vil spenninger som har utviklet
seg innenfor spesialundervisningens omrade presenteres, sammen med endringer av juridiske
og samfunnsmessig karakter. Formalet med studiens valg av referansemateriell er a belyse
spesialundervisning fra ulike vinkler. Pa denne maten vil spenningene forstas bedre. Samtidig
som det vil bidra til & gi en forstaelse av hvorfor spesialundervisningen utformes pa den maten

som det uttrykkes i statlige tilsyn.

Det vil foretas en tredeling av studiens referanseramme. Farst gis en presentasjon av
innrammingen av studiens tematikk. Her vektlegges ulike spenningsforhold som har bygget
seg opp innen omradet spesialundervisning. Dette presenteres i et historisk perspektiv fra
opprettelsen av spesialskolene i Norge frem til dagens tilpassede opplering. Perspektiver som
viser til integrering og inkludering trekkes frem sammen med diskurser om spesialpedagogikk
og inkluderende pedagogikk. Spenningene vil pd denne maten knyttes til begrepene
spesialundervisning, tilpasset opplaering og inkluderende opplaring, og forhold som relateres
til disse.

Det andre delkapittelet vil innledes av ulike rettighetsteorier. Dette gjgres for a danne et
bakteppe for spenningene som fremtrer gjennom formuleringene av de juridiske reguleringer i
lovverket. Det gis en presentasjon av spesialundervisningen slik den er hjemlet i
oppleringsloven kapittel 5, sammen med forklaringer til lovverket. Loven regulerer selve
retten til spesialundervisning og prosedyren som leder frem til rettigheten. Forklaringene til
lovteksten vil hentes fra Utdanningsdirektoratets Veileder til opplaeringsloven om
spesialundervisning om spesialpedagogisk hjelp og spesialundervisning
(Utdanningsdirektoratet, 2009c). Denne vil heretter bli kalt for veilederen eller
veiledningsheftet for a skape en bedre spraklig flyt i presentasjonen. Lovverket vil i tillegg bli
belyst ut fra Stettes bearbeidelse av lovteksten (Stette, 2007). Han viser blant annet til
Odelsting proposisjon nr 46 (1997-98) i hans gjennomgang av reguleringene. Ved a bruke



opplaringsloven, veilederen og Stettes bearbeidelser er malet a skape en grundig forstaelse av
lovverket som regulerer rettigheten.

Siste delkapittel vil gi en teoretisk begrunnelse for valg av empiri. Empirien grunngis ut fra
den nye styringsformen som gir mulighet for stgrre lokal styringsfrinet, men med en
tydeligere overordnet statlig kontroll. Det er de statlige tilsynene som utgver kontrollen.
Tilsynsrapportene vil videre kunne bidra til pavirkning av den lokale styring.
Spenningsforhold som det vil vises til i denne forbindelse er spenninger som springer ut av
profesjonstradisjoner. Fokuset vil hovedsakelig settes pa PPTs profesjonstradisjon, og koble
denne til instansens oppgaver. PPTs rolle mellom diagnostikk og pedagogikk vil belyses og

knyttes til prosedyren som retten til spesialundervisning fordrer.

2.1 Spesialundervisning - tilpasset opplaring - inkluderende opplaering

I spesialundervisningstradisjonen ligger dens tilhgrende historie, og hvordan denne har endret
seg gjennom arene. Her vil det veere et spenningsforhold mellom spesialundervisning og den
gkte vektleggingen av tilpasset og inkluderende opplaring og elevenes deltakelse i
klasserommet. Heller enn a vektlegge elevens vansker, rettes blikket mot vilkar for leering.

| det fglgende vil det belyses noen sentrale historiske perspektiver innen
spesialundervisningen. Utvalgte momenter som trekkes frem har bidratt til endring og
utvikling av spesialundervisningen. For a etablere en forstaelse av samtiden ma man samtidig
ha en forstaelse av fortiden. Askildt og Johnsen sier:
Det [spesialpedagogikken] er et ungt fag med lange retter. For & forsta dagens debatter
og lovarbeider og for & fa innsikt i forholdet mellom offentlige intensjoner og faktiske

forhold for barn og unge med seerskilte oppleeringsbehov er det ngdvendig med
kjennskap til disse rgttene (B. Johnsen & Askildt, 2001, s. 69).

2.1.1 Et historisk tilbakeblikk pa spesialundervisning, fra 1825 - 1955

I Norge har vi tradisjon med spesialskoler tilbake til 1825 da den farste dgveskolen startet i
Trondheim (B. Johnsen & Askildt, 2001; Skogen, 2005). Den farste loven om spesialskoler
ble vedtatt i 1881, dette var Lov om abnorme Bgrns Undervisning (Abnormskoleloven).
Loven farte til egne skoler for blinde, deve og andssvake (B. Johnsen & Askildt, 2001;
Skogen, 2005). Barn med, det vi i dag omtaler som atferdsvansker, ble behandlet under Lov
om Behandling av forsgmte Barn, Vergeradsloven (1896), og farte til det kommunale
vergeradet og utbygging av skolehjem (Skogen, 2005, s. 36). Bade Abnormskoleloven og



Vergeradsloven hadde ifglge datidens stortingsdokumenter til hensikt & gi alle barn rett til
opplaering, med et mal om & bli aktive samfunnsborgere (B. Johnsen & Askildt, 2001, s. 77).

| farste halvdel av 1900-tallet ble oppleringen i Norge gjennomfart i to uavhengige parallelle
lop. Det ene type opplaring ble gjennomfart i den ordinare skole og den andre i spesialskolen
(Vislie, 2003, s. 4). 1 1951 ble Lov om spesialskoler vedtatt (Skogen, 2005, s. 36). Lov om
spesialskoler farte til en femdelt kategorisering av vansker, som syns- og hgrselshemmede,
evneveike, sprakvansker og tilpassningsvansker (ibid). Loven ma ses som en viderefgring av
Abnormskoleloven, og ma sammenholdes med datidens medisinske utvikling. Hanselmann og
hans heilpedagogikk skulle danne grunnlag for den norske spesialpedagogikken (B. H.
Johnsen & Simonsen, 2007, s. 100). Mennesket ble betraktet som et biologisk fysiologisk
vesen, der pedagogisk behandling ble gitt pa grunnlag av medisinske diagnoser. Lov om
spesialskoler ble vedtatt, de svakeste ble ikke innlemmet i utdanningssystemet, men ble holdt
utenfor uten noen rett til oppleering. Disse elevene ble omtalt som ikke opplaeringsdyktig
(St.meld.nr.23, 1997-1998).

I 1955 ble Folkeskoleloven av 1936 revidert, og farte til en kommunal forpliktelse med
innfaring av hjelpeklasser og hjelpeundervisning for enkeltelever. Dette gjorde at
spesialundervisning i den ordingre skolen gkte (B. Johnsen & Askildt, 2001, s. 78), Vislie
(2003) beskriver dette som en viss bevegelse mellom de to systemene, det vil si mellom

spesialpedagogikken og ordinere den pedagogikken.

Tilbakeblikket viser, at det vi i dag refererer til som spesialpedagogikkfaget, ble opprettet som
et resultat av etableringen av spesialskolene pa 1800-tallet, og av pafglgende lovverk som
regulerte spesialskolene for ulike elevkategorier. Pa denne maten ble det etablert en faggruppe
med sterk kobling til bestemte kategoriserte elevgrupper. Spesialskolene var basert pa en
elevgruppe som ble definert 4 avvike fra det ”normale”, og som var segregert fra den
“normale” elevgruppen. Faggruppen som arbeidet 1 spesialskolen skulle bidra med
kompensatorisk hjelp i forhold til elevenes vansker. Pa denne maten ble det etablert en
tradisjon som knyttet spesialundervisning til et segregert skoletilbud. Dette vil fremsta som et
bakteppe for spenningsforholdet som videre skal utvikle seg mellom spesialundervisningen og
tilpasset oppleering i et inkluderende leeringsfellesskap.



2.1.2 Spesialundervisningen desentraliseres

Journalisten, forfatteren og samfunnsdebattanten Arne Skouen, var far til et funksjonshemmet
barn og startet aksjonen ’Rettferd for de handikappede’ i 1965. Kravene til aksjonen var mer
og bedre spesialundervisning, og at spesialundervisningene samtidig skulle inkludere barn og
unge som var kategorisert som ikke opplaringsdyktig. Det ble dessuten krevd at
funksjonshemmede og spesialundervisningen skulle integreres i skolen for alle (B. Johnsen &
Askildt, 2001; Vislie, 2003). | stortingsmelding 23 (1997-1998) refereres det til
Blomkomiteens innstilling i 1970, som det viktigste bruddet som har skjedd ut fra datidens
tradisjonelle syn pa spesialskolesystemet. Innstillingen farte til at spesialskoleloven fra 1951
ble opphevet, og at falgende endringer i grunnskoleloven og i lov om videregaende
opplaring, ble gjennomfgrt pa midten av 70-tallet:

« Utviding av opplaringsomgrepet, slik at ogsa barn og unge som ikkje hadde fullt
utbyte av tradisjonelle skulefag og teori, no fekk rett til oppleering.

o Krav om tilpassing av opplaeringa til evner og faresetnader hos kvar enkelt elev.
« Ogsa barn under skulepliktig alder fekk rett til spesialpedagogisk hjelp. *

Stortingsmeldingen farer til et brudd og en endring i den etablerte spesialundervisnings-
tradisjonen. Kravet om tilpasset opplaring, basert pa elevens evner og forutsetninger, tas med
I grunnskoleloven av 1969 (jf 8 7.1). Dette ble gjort i 1975. | samme dokument omtales
spesialundervisning (jf § 8.1). Her uttrykkes det hvordan elever som i henhold til sakkyndig
vurdering anses til & trenge serlig hjelp, og skal av den grunn motta spesialundervisning (B.
Johnsen & Askildt, 2001, s. 81).

| 1987 ble det hjemlet i grunnskoleloven at alle barn skulle ha mulighet til & ga pa skole i sitt
naermiljg sa langt det lot seg gjere (St.meld.nr.23, 1997-1998). Videre ble spesialskolene,
unntatt deveskolene, nedlagt i 1992 til fordel for etablering av spesialpedagogiske
kompetansesenter. Dette var et resultat av desentraliseringstenkningen som oppstod pa 60- og
70-tallet (B. Johnsen & Askildt, 2001, s. 81). 1 1998 fastsettes det i opplaeringsloven et krav

om individuelle opplaringsplaner (I0P) for elever som mottar spesialundervisning (ibid).

2.1.3 To diskurser om spesialundervisning
Spesialundervisningens historie kan presenteres ut fra et spesialpedagogisk perspektiv, og et

pedagogisk perspektiv. Hvert perspektiv har hver sin tilhgrende diskurs der

'Hentet fra http://www.regjeringen.no/nb/dep/kd/dok/regpubl/stmeld/19971998/stmeld-nr-23-1997-98-
[2.htm1?id=430492, 7.3.2011
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spesialundervisningen belyses pa hver sin ulike mate. Samtidig kan man finne en politisk
diskurs som fremstar som et element inn i bade den pedagogiske og spesialpedagogiske

diskursen.
Askildt og Johnsen beskriver spesialpedagogikk som en;

[...]disiplin om oppleering av mennesker med sarskilte behov og funksjonshemninger.
Det dreier seg om individuell tilrettelegging ut fra behov for seerlig stette, stimulering
og kompensatorisk hjelp (B. Johnsen & Askildt, 2001, s. 69).

En annen representant fra samme diskurs er Kjell Skogen, som beskriver spesialpedagogikken
pa denne maten:
Spesialpedagogikkens eksistensberettigelse bygger pa at den kan betjene sine
primarbrukere; funksjonshemmede, marginaliserte og andre i vart samfunn som har

utviklet serskilte opplaeringsbehov. Disse brukerne skal fgrst og fremst betjenes med
tanke pa deres behov for & fa utnyttet sitt potensial for leering (Skogen, 2005, s. 19).

Den spesialpedagogiske diskursen omhandler blant annet hvordan opplaering av
funksjonshemmede best lar seg gjennomfgre med spesialundervisning som kompenserer for
elevens vansker. Hvor oppleringen finner sted, er av mindre betydning, og perioden frem til
1970-tallet gjennomfares spesialundervisningen hovedsakelig som segregerte
opplaeringstilbud i spesialskolene, og i hjelpeklasser ved lokale skoler. Dette star i kontrast til
den pedagogiske, inkluderende diskursen der tanken om integrering blir mer og mer
fremtredende pa 60 og 70 tallet. Dette viser til spenningsforholdet mellom
spesialundervisningen og det inkluderende perspektivet, der det legges vekt pa betingelser for

leering.

Nevgy beskriver den spesialpedagogiske- og den pedagogiske diskursen som to paradigmer i
spesialpedagogikken, og bruker betegnelsene individuell-diagnostiske perspektiv og det
kollektiv-inkluderende perspektiv. Hun viser gjennom en skjematisk fremstilling hvordan
begge perspektivene tar utgangpunkt i individet, men hvordan de pa ulik mate betrakter
individet i mikro og makro kontekst (Nevay, 2007).

Innen det indiviuell-diagnostiske perspektivet settes fokus pa individuelle egenskaper og
vansker. Hun bruker deskriptive begreper som individuell patologi, diagnose og tiltak for a gi

perspektivet meningsinnhold, og sier:



Forankret i individuell patologi og et diagnosebasert kategoriseringssystem, styres det
faglige blikket mot objektiverte individkarakteristika og mot individet som objekt for
tiltak. Grunnbegrepene i perspektivet operer saledes med et skille mellom individ-
samfunn. Individet forstas atskilt fra, og pavirket av ytre forhold (Nevay, 2007, s. 52).

Innen det kollektive-inkluderende perspektivet viser Nevay hvordan perspektivet forsgker a
vise den segregerte praksisen som et tradisjonelt perspektiv pa funksjonshemmede og
samfunn inneholder. Hun beskriver perspektivet som fglger:

Det kollektiv-inkluderende perspektivet avviser dualismen mellom individ-samfunn.
Individet forstas som akter, som tenkende og handlende i sosiale, kulturelle og
politiske kontekster (Nevay, 2007, s. 52).

Nevays beskrivelse av det indiviuell-diagnostiske perspektivet versus det kollektiv-
inkluderende perspektivet viser til spenningen som ligger mellom spesialundervisning —

tilpasset oppleering — og inkluderende opplering.

2.1.4 Fra integrering til inkludering

| kjglvannet av lovendringen i 1975, ble integreringsarbeidet i skolen vektlagt. Integrering kan
beskrives som en spesialundervisning reform. Funksjonshemmede elever som tidligere fikk
undervisning i spesialskoler fikk na sin oppleering i hjemmeskolene. Reformen bar preg av en
assimileringstanke der den funksjonshemmede eleven skulle tilpasses hjemmeskolen.
Spesialundervisningen foregikk ofte i segregerte former pa hjemmeskolen. Derfor er det
grunn til & anta at integreringen kunne tidvis oppleves som desintegrerende, selv om

integrering viser til & bli innlemmet i en helhet.

I 1990 ble en verdenskonferanse om Education for All,? avholdt i Jomtien i Thailand. Her ble
nye tanker presentert, og spiren for inkluderingstenkningen ble grunnlagt. Lise Vislie
beskriver dette som det farste varsel om at verdens lederskap gnsket a ta tak i problemet om
ekskludering fra utdanning (Vislie, 2003, s. 6). Arbeidet ble viderefart 4 ar senere pa

Verdenskonferansen i Salamanca.

Verdenskonferansen om spesialundervisning fant sted i Salamanca i 1994, og resulterte i 85
punkter om prinsipper, politikk og praksis for spesialundervisning. Malsetning var a skape en

2 Hentet fra nettsiden den 1.mai 2011
http://www.unesco.org/education/efa/ed_for all/background/world conference jomtien.shtml
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skole for alle der inklusjon er ngkkelordet (Skogen, 2005; Unesco, 1994; Vislie, 2003).
Salamanca erklaeringen hadde globalt nedfallsomrade med fokus pa rettigheten til opplering
av ekskluderte grupper. De gruppene som spesielt nevnes er funksjonshemmede og jenter. |
forordet til erklaeringen sies det:

...Man vil undersoge og diskutere de grundlegggende cendringer i tankegangen, som
er ngdvendige, for at skoler kan bruges af alle bgrn og seerlig af dem med serlige
utdannelsesmaessige behov (Unesco, 1994).

Erklaeringen samsvarer med FNs barnekonvensjon der det i artikkel 28°, uttrykkes i flere av

underpunktene at det skal arbeides for en rett til utdanning for alle barn.

| rapporten Inkluderende spesialundervisning? ™ refererer Markussen et al. til begrepene
integrering og inkludering (Markussen, Stremstad, Carlsten, Haugsstatter, & Nordahl, 2007).
Her vises det til utdrag fra KUF®s tidligere anvendelse av begrepene, og begrepene settes
dermed inn i sin opprinnelige kontekst. Dette uttrykkes falgende:

| felge Blomkomiteen er integrering et uttrykk for gnsket om & bryte ned skiller pa det
menneskelige, sosiale og samfunnsmessige plan (KUF 1971). Fra 1997 ble tanken om
en inkluderende skole lansert giennom et lcereplanverk som understreket at “elevar
med saerskilde opplaringsbehov skal ta del i det sosiale, faglige og kulturelle
fellesskapet pa en likeverdig mate” (KUF 1996) (Markussen, et al., 2007, s. 11)

Videre beskriver Markussen et al. hvordan ideologien innenfor utdanningssystemet har endret
seg og oppsummerer det pa falgende mate:

Kort kan en si at ideologisk har utdanningssystemet i Norge beveget seg fra villet og
planlagt segregering, mot integrering og inkludering, der idealene er et mangfoldig
fellesskap. Men hva legger vi til enhver tid i disse begrepene, og er det slik at praksis
fortolker og fglger de ideologiske stremninger som lovverk og sentralt vedtatte planer
uttrykker? (Markussen, et al., 2007, s. 11)

Her stiller Markussen et al. spgrsmal om fortolkningen av de aktuelle uttrykkene, og trekker

trader til hvordan forstaelsen av begrepene pavirker praksis i forhold til det gjeldende lovverk.

Spenningen mellom spesialundervisning — tilpasset opplering — inkluderende opplering

speiler problematikken som skjuler seg i fortokningen av inkluderingsbegrepet. Hva

% Hentet fra http://www.regjeringen.no/upload/kilde/bfd/bro/2004/0004/ddd/pdfv/178931-
fns_barnekonvensjon.pdf

* Rapporten Inkluderende Spesialundervisning er den farste rapporten fra prosjektet: Gjennomgang av
Spesialundervisning, Evaluering av Kunnskapslgftet.

% KUF er forkortelse av Kirke-, utdannings- og forskningskomiteen
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inkludering refererer til, er det internasjonal forvirring om. Det fins heller ikke en felles
forstaelse nasjonalt, ei heller innen samme skole (Ainscow & Miles, 2008). En grunn til
forvirringen er hvordan begrepene inkludering og integrering star i forhold til hverandre, og
hvorvidt disse representerer ulikt meningsinnhold. Vislie hevder at begrepene overlapper

hverandre, men at de likevel har ulike sentrale foci innen skolefeltet (Vislie, 2003).

Lise Vislie hevder at dagens skole har store innslag av spesialundervisning og
spesialpedagogikk. Hun sier likevel at det har tatt flere 10-ar a etablere denne praksis etter at
Blomkomiteen kom med sin utredning i 1970, og som farte til revidering av lovverket (Vislie,
2003, s. 5). Hun etterlyser imidlertid det hun kaller et perspektivskifte, da hun ser pa hvorvidt
integreringen har fart til endring i arbeidsfordelingene mellom den ordingre pedagogikken og
spesialpedagogikken, noe som er sentralt innen den pedagogiske inkluderende diskursen. Det
er hennes oppfatning at perspektivskiftet er uteblitt:

...Dermed har segregeringstenkningen og klientideologien fatt et forsterket grep i den
norske skole. Det var ikke intensjonen, men slik er det blitt. En vesentlig feilslutning
var var oppfatning av "integrering” som en reform primeert knyttet til
spesialundervisningen. Som perspektivskifte utfordrer inludering denne feilslutningen
(Vislie, 2003, s. 5).

2.1.5 Fortolkninger av inkludering

Inkluderingsbegrepet har ikke et entydig innhold. Dette avspeiler Salamanca erklaeringen og
tenkningen til Ainscow og Miles. Salamanca erkleringen knytter inkluderingsbegrepet opp til
grupper med spesielle behov, mens Ainscow og Miles viser til inklusjon i et sosiokulturelt
perspektiv. De trekker frem fem ulike mater som begrepet forstas pa, og som kan bidra til
ekskludering i utdanningen (Ainscow & Miles, 2008). Dette er falgende fem perspektiv:

1. Disability and "special educational needs”
2. Disciplinary exclusions

3. Groups vulnerable to exclusion

4. The promotion of a school for all

5. Education for all

Perspektivene viser hvordan Ainscow og Miles betrakter inklusjon og ekskludering i mgte
med flere ulike elevgrupper i skolen. De viser blant annet til elever med behov for
spesialundervisning, til elevers sosiogkonomiske bakgrunn, til elever som blir utvist av
disiplinaere grunner, til jenter som blir gravide og til jenter som har sma barn. Pa denne maten

utvider Ainscow og Miles inkluderingsbegrepet til a gjelde alle elevgrupper, i motsetning til
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Salamanca erklaeringen som hoversakelig baserer inkluderingsbegrepet til & gjelde for
funksjonshemmede og for jenter som ekskluderes fra utdanning.

Inkludering er en evigvarende prosess som krever at skolen er fleksibel og formbar.

Ainscow og Miles trekker frem ulike barrierer som skaper hindringer for inkludering, dette er
barrierer som mangel pa ressurser, fagpersonell, lereplanens mal og undervisningsmetoder
samt holdninger (Ainscow & Miles, 2008, s. 20, 21). Inkluderingsbegrepet tillegges pa denne
maten et annet meningsinnhold enn integreringsbegrepet. Skillet mellom begrepene viser til
ulike perspektiv. Integrering har fokus pa individets mangler og kompensering, mens

inkludering har fokus pa tilrettelegging av systemet.

Integreringstanken medfarte en spesialundervisningsreform som hovedsakelig handlet om
organiseringen av spesialundervisningen i hjemmeskolen. Inkludering fremstar som en
skolereform, der fokuset er hvordan skolen skal tilpasses alle elever, og der samhandling star i
fokus. Leereren er ngkkelen til & utvikle en inkluderende skole sier Ainsckow og Miles (2008)
og viser til hvordan larerens syn, holdninger og handlinger skaper laeringskonteksten til
elevene. God undervisning er god undervisning for alle, konkluderer Ainscow og Miles. Dette
samsvarer med Norwich og Lewis, de har i et forskningsprosjekt vist hvordan grunnleggene
pedagogikk danner grunnlag for tilpasset undervisning for elever som antas a ha sarlige
behov (Lewis & Norwich, 2009).

Tenkningen til Ainscow & Miles og Norwich & Lewis statter opp om den pedagogiske,
inkluderende diskursen. Forskerne mener at det ikke fins en saeregen pedagogikk for
spesialundervisningen, derimot fremhever de hvordan tilpassning i et inkluderende

lzeringsmiljg skaper leering og deltakelse for alle elever.

2.1.6 Spesialundervisning - men skolen skal veaere en inkluderende skole
Spenningen som trer frem sammen med spesialundervisning — tilpasset opplaring —
inkluderende opplaering, kan knyttes direkte til oppleaeringsloven der den uttrykker at alle
elever i den norske skolen har rett til a fa tilpasset opplaring. Oppleeringen skal tilpasses den
enkeltes evner og forutsetninger sier loven, men dette er likevel ikke en individuell rettighet
(NOU (2009:18), s. 15). Skal oppleringen tilpasses etter sarlige individuelle behov ma det
foretas enkeltvedtak om spesialundervisning. Pa denne maten fremstar tilpasset opplearing og
spesialundervisning i juridisk forstand som to forskjellige rettigheter. Der tilpasset opplering
13



er en rettighet som favner om alle elever i grunnopplaeringen, mens rett til spesialundervisning
krever et enkeltvedtak (Mjgs Marit, 2007, s. 23). Selv om det eksisterer forskjeller i de
juridiske kravene til tilpasset oppleering og spesialundervisning, er det likevel er sterk
sammenheng mellom disse. Det er fordi at spesialundervisning inntrer der tilpasset opplearing
ikke strekker til. Ifglge oppleeringsloven er kriteriet for & ha rett til spesialundervisning at
eleven ikke har, eller kan fa et tilfredsstillende utbytte av den ordinaere opplaringen, jf § 5-1.
Pa denne maten er det den ordinere opplaringen som er utslagsgivende for hvorvidt behovet
for spesialundervisning inntrer. Er den ordingere opplaringen godt tilpasset i forhold til
elevgruppens behov, vil opplaringen i starre grad bidra til at elevene far et tilfredsstillende
utbytte. For a vurdere behovet for spesialundervisning, brukes gjerne kartleggingspraver og
undersgkelser som sammenligner elevens utbytte med den resterende klassens utbytte. Dette
kan gi grunnlag for videre utredning av eleven som kan fare til kategorisering, og samtidig en

stigmatisering av eleven.

I NOU-en Rett til lzering (2009) utdypes hva som legges i uttrykket tilpasset opplaering, her
star det:

Tilpasset oppleering innebarer blant annet valg av metoder, leerestoff og organisering for
a sikre at den enkelte utvikler grunnleggende ferdigheter og nar kompetansemalene. Dette
forutsetter at opplaringssituasjonen tilrettelegges pa individ- og gruppeniva. Tilpasset
opplering innebarer ikke at all oppleaering individualiseres, men at alle sider av
leringsmiljget tar hensyn til variasjoner hos dem som far opplearingen.
(NOU (2009:18), s. 15)
I samme utredning problematiseres uttrykket tilpasset opplering. Det vises til hvordan
uttrykket fremstar som uklart i utredningen, og arsaksforklarer dette med at tilpasset
opplering er politisk skapt. Et annet moment som trekkes frem er hvordan tilpasset opplaering

oppleves som en uoverkommelig oppgave a gjennomfare for leererne.

Det har veert et politisk mal & redusere omfanget av spesialundervisning, likevel har omfanget
jevnlig gkt i lgpet av de siste ar (Utdanningsdirektoratet, 2009b). | NOU-en | farste rekke,
refereres det til Peder Haug som sier at spesialundervisningen fungerer darlig. Han viser til at
den medfarer hgye kostnader. 1 tillegg strir spesialundervisningen mot viktige prinsipp som
likhet, likeverd og inkludering, dette er prinsipper som den norske skolen skal fremme (NOU
(2003:16), s. 295). Han hevder at spesialundervisningen avviksdefinerer og segregerer elever,
fordi:
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[...Jde blir definerte som avvikarar, og dels fordi dette avviket fagrer til at dei blir
skilde ut fra den sosiale fellesskapen i heile eller deler av tida pa skulen (NOU
(2003:16), s. 295).

I NOU-en | farste rekke uttrykker Haug at i stedet for spesialundervisning skal skolen utvikle
undervisnings-, arbeids- og leeringsformer som er tilpasset den enkelte elev. Samtidig skal det
skal dokumenteres at hver elev far en opplaring som gir et tilfredsstilende utbytte.

2.1.7 Spesialundervisning og tilpasset oppleering; den politiske diskursen

| 2001 ble Sggenutvalget (kvalitetsutvalget) nedsatt med mandat for a vurdere innhold,
kvalitet og organisering av grunnoppleringen. Resultatet av utvalgets arbeid ble offentliggjort
i 2003 med utredningen NOU 2003:16, | farste rekke. Her presenteres blant annet et forslag
om a forsterke tilpasset oppleering, og at spesialundervisning bgr utga fra skolens innhold
(NOU (2003:16), s. 83). Utvalget fikk ikke gjennomslag for forslaget, og i Stortingsmelding
nr 30 uttrykkes det:

Departementet gar inn for & viderefgre prinsippene i dagens bestemmelser om
tilpasset opplearing og spesialundervisning. Det foreslas en bred satsing for a sikre
alle elever en bedre tilpasset opplering. Retten til spesialundervisning opprettholdes,
men det er et mal & redusere behovet for slik opplaring
(St.meld.nr. 30, 2003-2004, s. 10).
Videre kan man lese:

Likeverdig, inkluderende og tilpasset opplaring er overordnede prinsipper i skolen.

Det betyr at opplaeringen ma vere tilgjengelig for alle, og at alle skal fa gode

muligheter for lcering, mestring og utvikling/ ... |Retten til tilpasset oppleering kan

ivaretas innenfor opplearingens ordinare rammer eller i form av spesialundervisning.

Spesialundervisning er en rettighet for elever som ikke har eller som ikke kan fa

tilfredsstillende utbytte av den ordinzre opplaringen

(St.meld.nr. 30, 2003-2004, s. 85).

I 2006 ble lereplanen, Kunnskapslaftet, iverksatt. Med bakgrunn i Segenutvalgets forslag om
a fjerne spesialundervisning til fordel for styrking av tilpasset opplaring, fikk forholdet
mellom tilpasset oppleering og spesialundervisning en sentral plass i debatten om utforming
og innfaring av reformen (Markussen, et al., 2007). Blant annet finner man ikke begrepet
spesialundervisning omtalt i Kunnskapslgftets generelle del, derimot fins et avsnitt med
overskriften tilpasset opplaering (Kunnskapslgftet, 2010, s. 10). Det er i ettertid (i 2007 og i
2009) publisert to rapporter (Markussen, et al., 2007; Nordahl & Hausstatter, 2009) etter
oppdrag fra Utdanningsdirektoratet om spesialundervisning. Disse inngar som en del av

evalueringen av Kunnskapslgftet.
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| begge rapportene trekkes det frem at omfanget av spesialundervisning etter enkeltvedtak
varierer fra skole til skole. Markussen et al. viser til en variasjon der det i enkelte kommuner
ikke fins elever med enkeltvedtak, mens andre kommuner rapporterer om en hyppighet der
hver femte elev har enkeltvedtak (Markussen, et al., 2007, s. 64). Denne variasjonen mener
forskerne har ssmmenheng med kvaliteten pa den ordinzre undervisningen.

Dette kan ses i sammenheng med Lewis og Norwich der de retter spgrsmal om barn med
vansker har behov for spesialundervisning. De sier:

Generic teaching effectiveness studies have assumed that what works with most pupils
would also work for all pupils (Lewis & Norwich, 2009, s. 4).

| forhold til spenningen som er oppstatt mellom spesialundervisning, tilpasset opplaring og
inkluderende opplaring, viser forskning at det finnes lite statte for segregert
spesialundervisning. Samtidig viser forskningen at god undervisning er god undervisning for
alle elever (Ainscow & Miles, 2008, s. 21). Ainscow og Miles (2008) viser dessuten til at

spesialundervisning kan skape hindringer i utviklingen av en inkluderende skole.

Markussen et al. (2007) viser til en formalavgrensning og en praksisavgrensning i forhold til
spesialundervisning. Med dette refereres det til et skille som eksisterer ute i dagens skole.
Skillet fremstar mellom elever som har spesialundervisning etter enkeltvedtak
(formalavgrensning), og elever som mottar spesialundervisning uten at det foreligger
enkeltvedtak (praksisavgrensning). For & skape et realistisk bilde av
spesialundervisningspraksisen pa skolene i Norge er det mest hensiktmessig & operere med en
kombinasjon av formalavgrensning og praksisavgrensning hevder Markussen, (Markussen, et
al., 2007). Avgrensningene som Markussen et al. refererer til, viser at prosedyren som leder
frem til retten til spesialundervisning ikke praktiseres likt i dagens skole. Dette vil analysen av

tilsynsrapportene undersgke ytterligere.

Utdanningsdirektoratet gir arlig ut Utdanningsspeilet der statusen ved den Norske
grunnutdanningen presenteres. | siste utgave (2009-2010) presenteres tallmateriale
vedrgrende spesialundervisning som viser at det i skolearet 2009-2010 var 7,9 % av
elevmassen ved ordinare grunnskoler og spesialskoler som fikk spesialundervisning. Dette er
en gkning pa 8,6 % fra skolearet 2008-2009 (Utdanningsdirektoratet, 2009b, s. 22, 23). Av
elevene som mottar spesialundervisning er nesten 70 % gutter, denne differansen mellom

kjennene har vert stabil siden 2006-2007 (ibid). Det vises ogsa til en prosentvis fordeling av
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andelen elever som har enkeltvedtak om spesialundervisning, fordelt pa trinn. Tendensen
synes a veere at andelen elever med spesialundervisning, gker i lgpet av grunnskolen.
Eksempelvis var det i skolearet 2009- 2010 3,9 % av elevene som hadde enkeltvedtak om
spesialundervisning i fgrste trinn, mens det i tiende trinn var ca 10 % som hadde samme type
enkeltvedtak. Utdanningsspeilet viser at denne tendensen kan spores tilbake til skolearet
2006- 2007 (ibid).

I april 2011, kom en ny Stortingsmelding, Leering og fellesskap. Her uttrykkes det:

[...] Departementet vil viderefore retten til spesialpedagogisk hjelp og
spesialundervisning. Det betyr at skolens evne til & gi elevene tilpasset opplaring er
med pa & avgjare behovet for spesialundervisning. (St.meld. nr.18, 2010-2011, s. 9)

Gjennomgangen har vist hvordan oppleering av bestemte kategoriserte grupper elever har
gjennomgatt faser fra ekskludering og segregering til integrering og tilpasset opplering.
Gjennomgangen har vist hvordan ulike spenningsforhold mellom spesialundervisning —
tilpasset oppleering - og inkluderende opplering har gjort seg gjeldene. Underveis har det
utviklet seg tre diskurser, den spesialpedagogiske, den pedagogiske inkluderende og den

politiske.

Gjennom nedleggelsen av spesialskolene, ble spesialpedagogens rolle truet pa grunn av den
sterke avhengigheten profesjonsgruppen hadde til definerte elevgrupper. Den
spesialpedagogiske diskursen forfektet sin posisjon i skolen med sin spisskompetanse som
skulle kompensere for elevenes vansker. Samtidig oppstod det en oppfatning om at det ikke
eksisterer en saeregen pedagogikk for elever med vansker, men at tilpasset undervisning
etablert pa allmennpedagogiske teorier passer for alle elevegrupper. Denne pedagogiske,

inkluderende diskursen hevder at god undervisning er god undervisning for alle.

2.2 Lovverket som regulerer retten til spesialundervisning
Spesialundervisning er en searrettighet som uttrykker at noen har rett til noe mer. Det kan
oppsta en spenning nar det skal defineres hvem som anerkjennes som rettighetsberere av
spesialundervisning. For a definere rettighetsbeererne ma det gjennomfares kartlegginger og

undersgkelser. Dette leder frem til hvem som tilkjennes retten til spesialundervisning.
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2.2.1 Rettighetsforstaelse

Opplearingsloven, kapittel 5 om Spesialundervisning, er & betrakte som en relativ lov. Da
retten til spesialundervisning tar utgangspunkt i den ordinare opplaeringen vil det veere behov
for apne lovformuleringer. Dette er fordi den ordineere opplaringen uteves forskjellig. Hvor
godt tilrettelagt denne fremstar, avhenger av skolens og leererens evne til & gjennomfare
tilpassninger av opplaringen, i forhold til elevgruppen. Apne begreper som et tilfredsstillende
utbytte og serlige behov, medfarer ulike fortolkninger i anvendelse av loven, og bidrar til at

rettighetsforstaelsen konstrueres forskijellig.

Hvordan forstas rettigheten til utdanning? Innen den spesialpedagogiske diskursen vektlegges
elevenes vansker og kompensatoriske lgsninger. Denne kompensatoriske vektleggingen skal
fare til at elevene far lik tilgang til utdanning. Men det kan diskuteres om lik tilgang skaper
like resultater i et rettighetsperspektiv. Rettferdighetsforstaelse er utgangspunkt for flere
teorier, Liberal-Egalitarianism er en av disse. John Rawl, teoretiker innen Liberal-
Egalitarianism, hevder at fordelinger bgr komme de med minst ressurser til gode, slik at
situasjonen deres forbedres. Dette er i trad med den spesialpedagogiske diskursen, med deres
vektlegging av vansker og kompensatoriske lgsninger. Men farer dette til at elevene far
samme mulighet til like resultater? Kenneth Ross Howe stiller spgrsmal ved Liberal-
Egalitarianism, da han mener at denne tenkningen vil fore til at samfunnet fortsetter ”som
for”, og at minoritetsgrupper vil skyves lengre bort fra deltakelse 1 samfunnsutviklingen.
(Howe, 1997). Her kan det trekkes paralleller til Matteuseffekten, som sier at de med mye

skal f& mer, mens de med lite far mindre.

Innen den pedagogiske diskursen fremheves et tilpasset inkluderende laeringsmiljg som en
grunntanke for rettighetstenkningen. Diskursen utelater ikke fokuset pa vansker men tar
samtidig opp andre momenter. Howe viser til en deltakende fortolkningsteori i tolkningen av
’like muligheter til utdanning”, her fremheves viktigheten av at individene/gruppene blir hert
og respektert samtidig som deres kulturelle identitet blir ivaretatt (Howe, 1997). Howe viser
til Iris Marion Youngs syn der hun sier:

Groups with different circumstances or forms of life should be able to participate

together in public institutions without shedding their distinct identities or suffering
disadvantage because of them. The goal is not to give special compensation to the
deviant until they achieve normality, but rather to denormalize the way institutions
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formulate their rules by revealing the plural circumstances and needs that exist, or
ought to exist, within them.®

Sharon Gewirtz mener sosial rettighet i utdanning kan belyses gjennom en kontekstualisert
analyse. Hun mener at det er urealistisk a forstille seg politikk og praksis som helt rettferdig.
Hun sier videre at sosial rettferdighet bare kan forstas innen kontekstuelle rammer der ulike
hensyn gjar seg gjeldene. Var oppfatning og verdisyn bidrar til & forme var forstaelse av
rettferdighet hevder Gewirtz, og viser hvordan rettighetsforstaelsen avhenger av hvilket niva
man opererer pa (Gewirtz, 2006, s. 70). Rettferdighet er med andre ord niva og kontekst
avhengig. Gewirtz viser til Fraser som kategoriserer rettferdighet inn i tre kategorier,
henholdsvis “distributive ”, “recognitional ” og “associational ” rettferdighet (Gewirtz, 2006,
S. 74).

Med distributive rettighet vises det til prinsippene for fordeling av goder i samfunnet. Denne
tenkningen bygger pa Rawls teori og er en konvensjonell forstaelse av rettighet. Her star
fordelingen av fundamentale rettigheter og tjenester i fokus. Fraser (1997) trekker linjer
mellom distributive rettighet og skonomisk rettferdighet (Gewirtz, 2006).

Recognitional rettferdighet viser til et fraveer av kulturell dominans. Gewirtz referer til Yong
som snakker om kulturell imperialisme, og skildrer hvordan dominerende meninger i et
samfunn blir normsettende. En annen beskrivelse av denne kategorien kan gjeres ved a

referere til en stigmatiserende kategorisering som Vi - de andre.

Den siste dimensjonen Fraser trekker frem er associational rettighet. Hun beskriver dette som
en reduksjon av et nett med forbindelser som hindrer personer i a delta ved avgjarelser

vedrgrende deres liv.

Rettighetsbegrepet er komplekst, og rettighetsforstaelsen springer ut av begrepets dynamikk
mellom nivaer og kontekster, samtidig som hensyn skal ivaretas. Den apne formuleringen
vedrgrende oppleringsloven, kapittel 5, skaper ytterligere kompleksitet ved
rettferdighetsforstaelsen. Det statlige tilsynet skal kontrollere kommunenes fortolkning og
handtering av loven. Men er dette mulig? Kan likhet for loven praktiseres i lys av dens

relative form sammen med rettighetsbegrepets multidimensjonelle forstaelse?

® Hentet fra (Howe, 1997, s. 32)
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I diskursetikken viser Habermas til rettferdighetsprosedyrer da han sier at alle skal inviteres
inn i den ideelle samtale/diskusjon. Dette danner grunnlag i hans deltakerdemokratiske
diskurs. I dialogen skal alle stille pa like vilkar, og ”’det bedre argument” skal vinne frem.
Bare de handlingsnormer som alle potensielt bergrte personer kan slutte seg til i en fri debatt
er gyldige er Habermas diskursprinsipp (Eriksen, 1999, s. 48). Bak dette utsagnet skjuler det
seg et krav om kunnskap og respekt blant de involverte parter i handlings- og
kommunikasjonssituasjonen. | overfgrt betydning ligger diskursprinsippet til grunn for
vedtatte prosedyrer som leder frem til spesialundervisningen. Dette kan begrunnes med a vise
hvordan lovverket vektlegger at alle bergrte parter skal inviteres med i dialog om hva som vil
veere barnets eller elevens beste. Presentasjonen vil undersgke hvordan diskursprinsippet trer
frem innen hvert prosedyreledd, pa veien frem mot retten til spesialundervisning og

spesialundervisning.

2.2.2 Oppleeringsloven Kapittel 5. Spesialundervisning

Opplaringsloven kapittel 5 Spesialundervisning inneholder atte paragrafer. Disse tar for seg
plikter og rettigheter for alle involverte parter vedregrende opplaring av barn og unge. | dette
kapittelet gjennomgas 88§ 5-1, 5-3, 5-4, 5-5, 5-6 og 5-7. Disse vil samtidig representere

prosedyren som leder frem til retten til spesialundervisning.

8 5-1 Rett til spesialundervisning

8§ 5-1. Rett til spesialundervisning

Elevar som ikkje har eller som ikkje kan fa tilfredstillande utbytte av det
ordinere opplaringstilbodet, har rett til spesialundervisning.

I vurderinga av kva for oppleringstilbod som skal givast, skal det se&rlig
leggjast vekt pa utviklingsutsiktene til eleven. Oppleringstilbodet skal ha eit slikt
innhald at det samla tilbodet kan gi eleven eit forsvarlig utbytte av opplaringa i
forhold til andre elevar og i forhold til dei oppleeringsmala som er realistiske for
eleven. Elevar som far spesialundervisning, skal ha det same totale
undervisningstimetalet som gjeld andre elevar, jf. §2-2 og 8§ 3-2 (Opplaringsloven,
2010, s. 23).

Paragrafen Rett til spesialundervisning, inneholder to ledd. Fgrste ledd formulerer hvem som
har rett til spesialundervisning, mens det andre leddet viser til hvilket oppleeringstiloud som
skal tilbys eleven. Rettigheten, som 8 5-1 viser til, gjelder opplaring som ligger under skolens
ansvar, og skal gis pa bakgrunn av opplaringsplanen til skolen (Stette, 2007). Rett til

spesialundervisning er en individuell rettighet, og skal derfor holdes utenfor kommunenes
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mulighet til & foreta gkonomiske prioriteringer. Kommune eller fylkeskommune kan derfor

ikke avsla et krav om spesialundervisning pa bakgrunn av manglende gkonomiske ressurser.

Oppleringsloven § 5-1 farste ledd, viser hvordan retten til spesialundervisning avhenger av
det ordineere oppleeringstilbudet. VVeilederen til oppleeringslovens kapittel 5 gir en forklaring
pa hvordan formuleringene i loven skal tolkes, og at spesialundervisningen ma saerskilt
tilrettelegges utover det ordinaere opplaringstilbudet. Her vises det til kravet om
likeverdighetsprinsippet som er sentralt i den norske skolen, med dette menes at alle elever
skal ha like muligheter til & utvikle seg gjennom arbeidet med fagene i et inkluderende
leeringsmiljg (Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 18). Den ordinzre undervisningen skal ifglge
opplaringsloven § 1-3 tilpasses evner og forutsetninger til den enkelte elev. Opplaringen skal
hovedsakelig skje innenfor klassefellesskapet. Kravet om tilpasset opplearing innebarer heller
ikke at hver enkel elev har sin individuelle plan for opplaring. Spesialundervisningen skal gis
der eleven ikke har et tilfredsstillende utbytte av den ordineare opplearingen, og der [.../det er
behov for en mer omfattende tilpassning enn det som skjer innenfor den ordinzere
opplaringen, for at eleven skal fa likeverdige muligheter (Utdanningsdirektoratet, 2009c, s.
18).

Far eleven tilkjennes retten til spesialundervisning ma han gjennom en sakkyndig vurdering.
Her skal det undersgkes om vilkaret om et tilfredsstillende utbytte av oppleeringen er til stede
eller ikke. Hva som defineres som et tilfredsstillende utbytte utdypes ikke, og uttrykket kan ha
flere kriterium (Stette, 2007). Om elevens opplaring er tilfredsstillende eller ikke, er en
skjgnnsmessig vurdering som ma ta utgangspunkt i den ordinzre oppleringen. Dette
innebarer at det ma kartlegges hva som forventes a vare et tilfredsstillende utbytte
opplaeringen (Utdanningsdirektoratet, 2009c). Her er kompetansemalene i lzereplanverket
viktige faktorer & forholde seg til. Et tilfredsstillende utbytte kan ogsa variere i forhold til de
ulike kompetansemalene.

Det er likevel noko sjeldan at ein elev anten har fullt utbytte eller ikkje noko utbytte i
det heile. Som regel har eleven starre eller mindre utbytte av oppleeringa. | at utbytte
skal vere tilfredsstillande, ligg det at eleven kan ha rett til spesialundervisning ogsa
der han har eit visst utbytte av oppleringa.

(hentet fra Ot.prp nr. 46 (1997-98) i Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 32)

Elever som leerer raskere og mer enn gjennomsnittet av elevgruppen har ingen rettigheter i

forhold til kapittel 5 i oppleeringsloven. Om dette sier Stette:
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Men szrlig evnerike elevar er omfatta av det generelle malet om elevtilpassa
opplering, jf § 1-2 ... (Stette, 2007, s. 87).

Selv om retten til spesialundervisning skal utgves uavhengig av kommunenes eller fylkes
gkonomiske ressurser kan likeverdighetsprinsippet delvis pavirke rettigheten. Eleven som
tilkjennegis retten etter § 5-1, skal ha omtrent de samme sjansene for & na sine realistiske mal
som medelever har for & na sine mal. Pa denne maten kan tilbudet utformes delvis med
hensyn til det gvrige opplearingstilbud, som gis pa bakgrunn av kommunens og
fylkeskommunens gkonomiske rammer. Likevel vil et spesialpedagogisk oppleringstilbud
ofte veere mer ressurskrevende enn hva den ordinare oppleringen er (Stette, 2007).
Spesialundervisning er likeverdig nar en elev med spesielle opplaringsbehov har
omtrent de samme mulighetene for & na de malene det er realistisk a sette for
ham/henne, som andre elever har for a realisere sine mal med det ordinzre
oppleringstilbudet (Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 34).
§ 5-3 Sakkunnig vurdering
Oppleringsloven § 5-3 Sakkunnig vurdering, sikrer elevens rett til en vurdering om hans
behov for spesialundervisning eller spesialpedagogisk hjelp. VVurderingen skal deretter ligge
til grunn for et vedtak om rett til spesialundervisning eller spesialpedagogisk hjelp. Vedtaket
blir sa fattet av kommunestyret, fylkestinget eller et annet organ som har fatt tildelt dette
mandatet. Den sakkyndige vurderingen er pa denne maten radgivende, men dersom
vedtaksorganet avviker fra den sakkyndige vurderingen skal dette grunngis (Stette, 2007). Her
skal det vises til at eleven far sin rett oppfylt etter 88 5-1 og 5-7, og vedtaksorganet kan
dermed ikke avsla et krav om spesialundervisning eller spesialpedagogisk hjelp pa grunnlag

av gkonomiske argumenter (Utdanningsdirektoratet, 2009c).

Oppleringsloven § 5-3 andre ledd, viser til hvilke krav som sakkyndige vurderingen skal
inneholde. Dette refereres til i tilsynsrapportene som lovens minstekrav i beskrivelse av
oppleringen. Her skal elevens utbytte av det ordinare oppleeringstilbudet greies ut. Det skal
beskrives om eleven har lerevansker eller andre szrlig forhold som oppleaeringen ma tilpasses
i forhold til. Realistiske opplaeringsmal skal uttrykkes. Det skal tas stilling til om eleven kan
bli hjulpet innenfor rammene av det ordinare opplaringstilbudet, og det skal beskrives

hvilken opplearing som vil gi et forsvarlig opplaringstilbud til eleven.
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8 5-4 Neermare om saksbehandlinga i samband med vedtak om spesialundervising.

I § 5-4 formuleres flere rettigheter som elever og foreldre har i saksgangen forut for vedtak
om spesialundervisning. Rettene favner ogsa om den voksne elevgruppen, og paragrafens
andre og tredje ledd gjelder i tillegg for farskolebarn (Stette, 2007). Paragrafen viser ogsa til
undervisingspersonellet, og deres varslingsplikt der de mistenker elever ikke har
tilfredsstillende utbytte av opplearingen (Utdanningsdirektoratet, 2009c).

8 5-4 andre ledd omtaler kravet om samtykke for gjennomfering av sakkyndig vurdering.
Elever i den videregaende skole skal imidlertid alltid gi sitt samtykke til denne vurderingen,
samtidig som det ikke er ngdvendig med foreldrenes samtykke. Dette grunngis med 8 3-1
farste ledd andre punktum, der det vises det til at ungdom som har fylt 15 ar sgker selv inntak

til videregaende opplearing (Stette, 2007).

Paragrafens tredje ledd omtaler den sakkyndiges plikt til & radfare seg med eleven og/ eller
foreldrene i utformingen av spesialundervisningen. Dersom vedtaksorganet ikke falger den
sakkyndige tilrading om spesialundervisning er de underlagt samme plikt til & radfere seg

med elev og foreldre (ibid).

§ 5-5 Unntak fra reglane om innhaldet i opplearinga

Denne paragrafen viser til elevens rett til en individuell oppleringsplan (I0OP), og krav til
innhold i denne. 10P-en skal gi tydelig beskrivelse av mal og innholdet i oppleeringen. Den
skal beskrive hvordan opplaeringen skal gjennomfgres, samtidig skal planen samordnes med
den gvrige klasses plan (Stette, 2007). Det er skolens ansvar a utarbeide 10P, og rektor har et
overordnet ansvar for a etterse at lovverket falges. | veilederen anbefales det at alle som
arbeider med eleven bgr utarbeide planen sammen. Her vises det til hvordan forelde og elev
har /.../seerlig kunnskap til elevens vansker, styrker, muligheter, interesser og behov, og at det
er viktig a nytte seg av denne kunnskapen i utarbeidelsen. Selv om foreldre og elev kan bidra i
prosessen med & utarbeide IOP-en, anses planen som skolens arbeidsverktay. Om dette sier
veilederen:

Det er imidlertid ikke noe krav om at foreldrene ma samtykke i IOP-en fgr denne kan
tas i bruk. IOP-en er et arbeidsverktay for skolen som er utledet av enkeltvedtaket om
spesialundervisning. Foreldrenes samtykke er knyttet til andre deler av prosessen, se
punkt 6.7.1.6 (Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 41).
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Prosessen som det refereres til i sitatet, er at foreldrene skal samtykke til gjennomfaring av
sakkyndig vurdering og at det fattes enkeltvedtak. Enkeltvedtaket kan paklages av foreldrene
og elev i henhold til forvaltningsloven, forekommer ingen klage betraktes vedtaket som
godkjent (Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 85).

Paragrafens andre ledd tar for seg plikten som skolen har med a utarbeide en skriftlig oversikt
over opplaringen eleven har fatt, samtidig som utviklingen skal evalueres. Evalueringen
refereres til som halvarsrapport. Dette gjelder ogsa farskolebarn og voksne sa langt den
passer. Halvarsrapporten skal sendes til foreldre, og til kommune/fylkeskommune (Stette,
2007).

8 5-6 Pedagogisk-psykologisk tjeneste

Ifalge opplaeringsloven er alle kommuner og fylkeskommuner pélagt 4 ha en pedagogisk-
psykologisk tjeneste, PPT. Tross at loveformuleringens, forste ledd, andre setning, [....] Den
pedagogisk-psykologiske tenesta i ein kommune kan organiserast i samarbeid med andre
kommunar eller med fylkeskommunen (Opplaringsloven, 2010, s. 24), kan dette ikke tolkes
dit hen at kommunen kan kjgpe alle tjenester utenfra. Stette uttrykker at [...]Kravet om
“teneste” vil seie krav om ein viss kontinuitet i personale og organisering (Stette, 2007, s.
90). I tillegg skal PPT vaere organisert slik at den er tilgjengelig for alle som har rettigheter
etter opplearingsloven. Veilederen fremhever at PPT ikke har lov & avvise noen som har krav
pa tjenesten med begrunnelse i kapasitetsproblemer (Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 55).
Fins ikke passende kompetanse ved PP-tjenesten kan denne kjgpes utenfra, eksempelvis fra
statlig kompetansesenter, privat sakkyndig, eller andre kommunale tjenester som

kommunehelsetjenesten (Stette, 2007, s. 91).

Loven uttrykker at PPT skal arbeide med veiledning av skole og barnehage, slik at
oppleringen til barn med sarlige behov blir bedre tilrettelagt.

PPT hgrer inn under den allmenne organisasjons- og instruksjonskompetansen til kommunen
og fylkeskommunen. Kommunene eller fylkeskommunen kan dermed palegge PPT andre
oppgaver i tillegg til opplaeringslovens krav. Dette kan ikke veere oppgaver som farer til at
PPT ikke oppfyller kravene i henhold til loven, eksempelvis minstekravene til innholdet i
sakkyndig vurdering, jf 8 5-3 (Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 56).
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8 5-7 Spesialpedagogisk hjelp fgr oppleeringspliktig alder

8 5-7 Spesialpedagogisk hjelp for oppleeringspliktig alder.

Barn under oppleringspliktig alder som har sarlige behov for spesialpedagogisk

hjelp, har rett til slik hjelp. Hjelpa skal omfatte tilbod om foreldreradgiving.../
(Oppleringsloven, 2010, s. 25)

Retten til spesialpedagogisk hjelp omhandler barn under skolepliktig alder, og har ingen nedre
aldersgrense. Rettigheten er uavhengig av om barnet gar i barnehage eller ikke
(Utdanningsdirektoratet, 2009c). Selv om retten til spesialpedagogisk hjelp er regulert i § 5-7
inntrer ogsa andre bestemmelser i kapittel 5 Spesialundervisning nar retten skal vurderes
(Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 7). Uttrykket spesialpedagogisk hjelp, omfatter mer enn
hva man vanligvis legger i uttrykket spesialundervisning. Eksempelvis kan
lekotekvirksomhet, trenings- og stimuleringstiltak samt veiledning til barnehagepersonell bli
inkludert i uttrykket spesialpedagogisk hjelp. Spesialpedagogisk hjelp skal i tillegg alltid
inneholde tilbud om veiledning til foreldre (Stette, 2007). Barn med rett til spesialpedagogisk
hjelp, kan ha god hjelp av barnehageopphold og skal prioriteres i forbindelse med opptak.

2.3 Retten til spesialundervisning og tilsynsrapporter

| det fglgende vil det vises til teoretiske begrunnelser for valget av studiens empiri, som er
tilsynsrapporter og Riksrevisjonens rapport. Hensikten med dette valg av datamateriell er &
undersgke hvordan retten til spesialundervisning, og spesialundervisningen gjar seg gjeldene i

tilsynets rapporter.

Fylkesmannsembete er statens lokale representant, og skal fare kontroll med at lover og
regelverk handheves i kommunene. Oppgaven utfares blant annet gjennom tilsyn med den
kommunale forvaltning og ekonomi. I makt og demokratiutredningen (2003) vises det til
hvordan offentlig virksomhet er blitt endret til & bli styrt etter mgnster av private bedrifter.
Bak denne omorganiseringen er et liberalt styringsgnske, der departementene skal gi
overordnede retningslinjer, men ikke drive detaljstyring (NOU (2003:19), s. 19). Tilsynene er
kontrollorganer som skal pase at retningslinjene blir fulgt. 1 2006 ble tilsynsordningen innen
utdanningssektoren endret til ogsa a inkludere nasjonale tilsyn der myndighetene gir faringer
for bestemte emner det skal fares tilsyn med. Utdanningsdirektoratet har utarbeidet felles
prosedyrer der lovkravene ble omgjort til handlingsplikter for skoleeier. Formalet med dette
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var a sikre at lovforstaelsen var mest mulig lik blant fylkesmennene, og at tilsynet ble mest
mulig likt gjennomfart i alle 19 fylker (Utdanningsdirektoratet, 2007).

Prosedyren til spesialundervisningen ligger nedfelt i en tenkning innen den
spesialpedagogiske diskursen, og kan saledes komme i klemme mellom dagens politiske
argumenter for en tilpasset og inkluderende opplaering. Dette kan skape spenningen da loven
bygger pa skjenn. Et annet spenningsforhold som har oppstatt, er der politikken sier at
spesialundervisningen ma reduseres, mens statistikk viser at omfanget av

spesialundervisningen gker.

2.3.1 Nye styringsformer
For & fa en dypere forstaelse av den utdanningspolitiske styringen i Norge, vil sentrale

utviklingstrekk som har etablert seg i de siste ar presenteres.

Fra 1980-tallet er flere reformer gjennomfart innen offentlige sektor i Norge etter
styringsprinsipper fra New Public Management. Malet er & forbedre offentlig sektor gjennom
hayere effektivisering samtidig som kontrollen fra gverste myndighetsniva gker. Malet har
veert & styre offentlig virksomhet etter manster fra private foretak, der departementene gir
overordnede retningslinjer og utelater detaljstyringen. Reformene begrunnes politisk med at
forbrukere og klienter vil fa et stgrre utbytte av tjenestene samtidig som konkurransen vil
skape et bedre tilbud til lavere pris (NOU (2003:19), s. 4). | Makt og demokratiutredningen
fra 2003 trekkes det frem at:

| teorien skal politikken fastsette de overordnede politiske rammene og uavhengige
tilsyn skal holde den fristilte virksomheten pa plass. Det som foregar i praksis er at
makt forskyves til organer som ikke er underlagt folkevalgt kontroll og som bare til en
viss grad svarer pa innbyggernes gnsker som forbrukere og klienter (NOU (2003:19),
s. 19).
Denne formen for desentralisering av autoritativ makt, definerer sin fortolkning av lovverket,
og av selve virksomheten gjennom rapporterte avvik etter tilsynskontroller. Den nasjonale
lzereplanen, K-06 legger til rette for lokale variasjoner i fagplanene. K-06 har tydeliggjort
kompetansemal innen fagene for bestemte trinn, men skolen kan selv velge hvordan malene
skal nas. Denne lokale friheten kontrolleres gjennom nasjonale praver der resultatene delvis
blir publisert, og gjennom statlige tilsyn der tilsynets rapporter er offentlig tilgjengelig pa
Fylkesmannens nettsider. Pa denne maten fremstar tilsynsrapporter som et ledd av den nye

styringsformen i skolen.
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Som et resultat av den nye styringsformen i Norge blir skolesektoren kvalitetssikret. Dette blir
omtalt i en FoU rapport i 2009. Rapporten omhandler kvalitetsvurderingssystemet for
grunnopplaeringen. | rapporten konkluderes det med at nasjonale prgver sammen med statlig
tilsyn setter pa hver sin mate standard for hva som er god nok resultatoppnaelse i
grunnutdanningen i Norge (Allerup, et al., 2009 ). De nasjonale prgvene bidrar til & kartlegge i
hvilken grad elevenes kompetanse samsvarer med lereplanmalene, og gir dermed
informasjon til alle involverte parter i opplaeringen om videre utviklingstiltak (St.meld.nr.16,
2006-2007). Det statlige tilsynet gjennomfares av landets fylkesmenn, og har som oppgave a
fare kontroll med at skoleeierne overholder reguleringene i opplaeringsloven (jf
opplaeringsloven § 14-1 andre ledd). Denne myndigheten er delegert fra Utdannings og
Forskningsdepartementet til Utdanningsdirektoratet, som har videredelegert myndigheten til

Fylkesmennene. (Utdanningsdirektoratet, 2006, s. 3)

Utdanningsdirektoratet har siden 2006 palagt fylkesembetene om a gjennomfare felles
nasjonale tilsyn. Tilsynene rapporterer om store avvik. Etter det nasjonale tilsynet i 2008
beskriver utdanningsdirektoratet situasjonen som bekymringsfull da skoleeierne ikke tar
starre ansvar for a oppfylle lovens bestemmelser (Utdanningsdirektoratet, 2008). Et annet
moment som trekkes frem i disse tilsynsrapportene er at bare 40 % av paleggene om a rette

opp avvikene er gjennomfart innen tidsfristen (Utdanningsdirektoratet, 2009a).

2.3.2 Tilsyn

| 2007 ble det for andre gang gjennomfart tilsyn med opplaringsomradet. Temaet for tilsynet
var om skoleeier oppfylte lovens krav til tilpasset oppleering og spesialundervisning, og om
skoleeier hadde et forsvarlig system til a ivareta dette (Utdanningsdirektoratet, 2007).
Resultatet av tilsynet avdekket et avvik pa nermere 90 % av kommunene som deltok, og de
typiske hovedfunnene som tilsynene rapporterte var:

- Enkeltvedtakene om spesialundervisning og de sakkyndige vurderingene er ikke
tilstrekkelig klare og entydige, det vises bl.a. i mange tilfeller ikke til omfang av pakrevd
spesialundervisning etc.

- Manglende enkeltvedtak for elever som har spesialundervisning og elever som ikke far
spesialundervisning etter sakkyndig vurdering av PPT.

- Uforholdsmessig lang tid fra henvisningen til PPT og frem til vedtak fattes.
(Utdanningsdirektoratet, 2007, s. 4)

Den hgye avviksprosenten mener Utdanningsdirektoratet er et resultat av et uklart regelverk

og uttaler fglgende:
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For at regelverket skal veere et effektivt virkemiddel for styring av sektoren bgr det
vere lett tilgjengelig og tilpasset malgruppen. Det er Utdanningsdirektoratets
vurdering at regelverket i mange tilfeller ikke fastsetter klare nok normer for
lovmessig atferd.
Den tekniske utformingen av regelverket bar justeres for & gjere det lettere tilgjengelig
og gjennomfarbart for skoleeierne (Utdanningsdirektoratet, 20093, s. 4).
Her refereres det sarlig til hvordan begrepsbruken i lovverket bar fremsta tydeligere.
Eksempelvis vises det til uttrykket tilfredsstillende utbytte, og hvordan dette reelt fungerer
som en produktiv reguleringsform dersom man ikke gir uttrykket et konkret innhold som lar

seg etterprgve i mate mellom skole og elev (Utdanningsdirektoratet, 2009a).

Problematiseringen i forhold til begrepsbruken i lovverket kan ses i sammenheng med
studiens sgken etter tilsynenes beskrivelse av retten til spesialundervisning, og av
spesialundervisningen. Det er gjennom lovverkets apne formuleringer det skapes rom for ulike
fortolkninger og forstaelser for retten til spesialundervisning. Hvordan rettigheten forstas, vil

igjen pavirke hvordan spesialundervisningen utformes.

2.3.3 Lovverkets manglende presisering

Uttrykkene, tilfredsstillende utbytte og seerlig behov, har ikke et konkret meningsinnhold, men
fordrer en vurdering som bygger pa skjgnn. Med andre ord er det et skjgnnsspgrsmal om
barnets/elevens rettighet trer i kraft i forhold til spesialundervisning eller spesialpedagogisk
hjelp.

Veiledningsheftet har som formal & sikre at barn og unge far sikret sine rettigheter. Pa denne
maten skal heftet bidra til & skape felles preferanser for aktgrene innen opplearingssektoren. Pa
side 9 i veiledningsheftet star det fglgende:

Rett til spesialundervisning inntrer dersom eleven ikke har eller kan fa et
tilfredsstillende utbytte av det ordinaere oppleringstilbudet, jf § 5-1

Videre pa side 18 star det:

Dersom eleven ikke far et tilfredsstillende utbytte av den ordinzre oppleeringen, vil
spesialundervisningen bidra til a gi eleven likeverdige muligheter.

Veiledningsheftet inneholder derimot ingen beskrivelse av uttrykkene tilfredsstillende utbytte
eller seerlig behov, men viser til at uttrykkene fordrer en skjgnnsmessig vurdering
(Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 7, 29, 32). Uttrykket skjgnnsmessig vurdering forekommer

totalt 9 ganger i veiledningsheftet, og viser til ulike overveielser som gjar seg gjeldende i
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forhold til barn og unges rettighet til spesialpedagogisk hjelp og spesialundervisning, samt i
forhold til utformingen av opplaeringen. Imidlertid gis det ingen utdyping av hvordan

skjgnnsmessig vurdering skal forstas, og hvilken betydning som ligger innbakt i uttrykket.

| tillegg til uttrykkene tilfredsstillende utbytte og serlige behov, kobles den skjgnnsmessige
vurderingen ogsa opp mot hva begrepene forsvarlig og likeverdig skal inneholde av
meningsbarende innhold. Det sies at:

Det er vanskelig d si noe eksakt om hva som ligger i begrepet “forsvarlig”, og ndr
oppleringen skal regnes som likeverdig”. Her md skoleeier/skolen foreta en
skjgnnsmessig vurdering (Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 35).

Elever med rett til spesialundervisning etter 8 5-1, skal ha en individuell oppleringsplan
(IOP). Denne skal ta utgangspunkt i en forsvarlig skjgnnsmessig vurdering ut fra
kompetansemalene i Lareplanverket, uttrykker Utdanningsdirektorater. Dersom en 10P
avviker fra de nasjonale leereplansmalene sier Utdanningsdirektoratet at IOP- en ikke ma; lede
til tilfeldig bortvalg, som kan fa ungdige negative og utilsiktede konsekvenser for
vedkommendes senere utdannings- og yrkeslgp (Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 37).
Hvordan eleven er best tjent med a fa satt sine individuelle mal i IOP-en er en vanskelig og
skjgnnsmessig vurdering som ma gjares konkret for den enkelte eleven (ibid s. 39). I tillegg er
det en skjgnnsmessig vurdering hvor spesifikke malene bgr vere (ibid s. 81), samtidig som
det er en skjgnnsmessig vurdering om hvor mye utredning som trengs for a etablere et

forsvarlig oppleringstilbud (ibid s. 74).

Denne gjennomgangen gir grunn til a stille spgrsmal ved Veiledningsheftets bruk av utrykket
skjgnnsmessig vurdering, og utelatelsen av hvordan utrykket skal fortolkes. Nar det brukes
ord og utrykk som gir rom for ulik tolkning, som i setningen: [...] Tilfredsstillende utbytte er et
skjgnnsmessig vurderingstema (Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 32) kan det vere vanskelig
a skape en felles forstaelse, noe som er formalet med Veilederen. Leserne av Veilederheftet
kan pa denne maten etablere ulike fortolkinger av innholdet som igjen skaper ulik forstaelse

og handheving av lovverket.

Ifalge en hermeneutisk tilnerming vil meningsinnholdet i uttrykkene tilfredsstillende utbytte,
serlige behov, forsvarlig og likeverdig avhenge de av fortolkningen til de ansatte innen

skolen og PPT. Deres fortolkning vil vaere farget av deres forforstaelse og kontekst (Gilje &
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Grimen, 1995). Ifalge den hermeneutiske sirkel fremkommer var fortolkning i stadige veksler
mellom helhet og del, mellom det vi skal fortolke og konteksten, og det vi skal fortolke og var
egen forstaelse. Helheten og delen inngar i et samspill, forstaelsen av delen springer ut av
forstaelsen av helheten, og forstaelsen av helheten springer ut av forstaelsen av delene (Gilje
& Grimen, 1995, s. 153). Det konkrete meningsinnholdet i uttrykket tilfredsstillende utbytte
vil dermed fremsta forskjellig. Forstaelsen vil skapes ut fra kunnskap fra lovverk, nasjonale
lzereplaner, lokale lzereplaner, skolens kultur og egen utdannelse osv. Samtidig vil en
pavirking fra media, foreldre og andre i naermiljget forme ens verdenshilde som igjen fungerer
som et filter for forstaelsen. Pa denne maten vil det veere umulig at alle involverte har samme
oppfatning av disse uttrykkene. Det som oppleves som tilfredsstillende for noen kan oppleves

som utilfredsstillende for andre.

Prosedyren til retten til spesialundervisning og spesialundervisning, fremstar som en kjede av
prosedyreledd. Til sammen utgjer prosedyreleddene et system som hver kommune har et
ansvar for & oppfylle. Dette uttrykkes i opplaringsloven § 13-10, der det star at:

Kommunen/ fylkeskommunen og skoleeigar for privat skole etter § 2-12 har ansvaret
for at krava i opplaringslova og forskrifter til lova blir oppfylte...
Kommunen/fylkeskommunen og skoleeigar for privat skole etter §2-12 skal ha et
forsvarlig system for vurdering av om krava i oppleeringslova og forskriftene blir
oppfylte. Kommunene/fylkeskommunen og skoleeigaren for privat skole etter § 2-12
skal ha et forsvarlig system for a falgje opp resultata fra desse vurderingane og
nasjonale kvalitetsvurderingane som departementet gjennomfgrer med heimel i 8§ 14-1
fierde ledd (Oppleeringsloven, 2010, s. 46).

Systemkravet som kommunen har rettet mot seg, skal pase at hvert ledd i prosedyren til retten
til spesialundervisning og regulering av spesialundervisningen oppfyller gjeldende lovkrav.
Systemkravet til kommuner og prosedyren til spesialundervisning refererer til samme kjede
av prosedyreledd. Prosedyreleddene speiler saksgangen som fordres frem til retten til
spesialundervisning og spesialundervisningen iverksettes. Saksgangen viser et juridisk system
med bestemte prosedyrer, med et pedagogisk perspektiv som bakteppe og som konsekvens i
den konkrete spesialundervisning.

PPT fremstar som et viktig prosedyreledd i retten til spesialundervisning. Dilemmaet som kan
knyttes til denne instansen ma ses i et historisk perspektiv. Det farste PPT kontor ble opprettet
i Asker i 1946. PPT ble etablert som en viderefgring av mentalhygienebevegelsen i Norge.
Mentalhygienebevegelsen, hadde i tiden far PPT ble opprettet, knyttet til seg psykiatere som
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skulle avdekke risikoelevene i skolen. Videre ble psykologer og psykiatrisk utdannede
sosialarbeidere gitt en oppgave i a behandle disse elevene (Pihl, 2005, s. 38). Opprettelsen av
PPT blir beskrevet av Joron Phil som faglgende:

Fra opprettelsen av Skolepsykologisk kontor og fremover utspant det seg en
profesjonskamp mellom leger og psykiatere og psykologer og pedagoger om hvilke
profesjoner som skulle ha myndighet over pedagogisk- psykologisk radgivning (Pihl,
2005, s. 40).

Phil sier videre:

Det sakkyndige blikket pa eleven kan saledes karakteriseres som et historisk blikk —
det er et produkt av de politiske, vitenskapelige og profesjonelle fgringer og den
praksis som dominerer pa et gitt sted og tidspunkt (Pihl, 2005, s. 52).

PPT er styrt av et statlig mandat som regulerer dens virksomhet. Pa denne maten fremstar
PPT som statens sakkyndige instans pa omradet spesialundervisning. Mandatet er hjemlet
gjennom skoleloven av 1969 og av oppleringsloven av 1998 (Pihl, 2005, s. 51). Dilemmaet
ved PPT, er tradisjonen som instansen er regulert inn i. Her ligger det innbakt en psykologisk
vanskeorientert tradisjon som kan bli problematisk i forhold med mandatet som er gitt.
Mandatet sier blant annet at PPT skal bista skolen med pedagogisk radgivning i forhold til
bedre tilrettelegging av opplaringen. Denne oppgaven fordrer en pedagogisk kompetanse.
Spenningen vil kunne oppsta der ansatte i PPT skal utfgre denne veiledningen, mens deres

profesjonstradisjon bunner i en patologisk vanskeorientert tradisjon.

2.4 Oppsummering

| kapittelet er studiens referanseramme presentert. Dette er gjort for a etablere en dypere
innsikt som kan bidra til & sgke svar pa studiens forskningsspgrsmal. Retten til
spesialundervisning skal undersgkes gjennom analyser av tilsynsrapporter. Rapportene er et
resultat av den nye styringen som er etablert i lgpet av de siste 30 ar, der en gkende statlig

kontroll skal kvalitetssikre det lokale niva.

I gjennomgangen vises det til flere spenningsforhold som kan knyttes til spesialundervisning,
tilpasset opplering og inkluderende opplering. Det spesialpedagogiske perspektiv er blitt
belyst opp mot det pedagogiske perspektiv. Perspektivene settes inn i en historisk kontekst, og

sammenholdes med tankene som ligger innbakt i integrering og inkludering.
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Kapittelet presenterer spesialundervisningen i et historisk lys. Dette gjares for & danne et
bakteppe og forstaelse for spesialundervisningens tradisjon. Sammenholdes dette med
studiens valg av teori, skapes en innsikt av at vitenskapelig kunnskap er tradisjon og
kontekstavhengig. Ulike teorier om rettighetsforstaelse og opplaringsloven kapittel 5, er
gjennomgatt. Her dannes rammen for forstaelsen av det dynamiske begrepet tilfredsstillende
utbytte (jf 8 5-1), som er avgjgrende om eleven anerkjennes som rettighetsbaerer eller ikke.
Vilkaret for a fa spesialpedagogisk hjelp er om barnet har sarlig behov for spesialpedagogisk
hjelp. Det relative uttrykket sarlig behov, kan sammenlignes med ordlyden i § 5-1 Denne
uklare begrepsbruken kan skape ulik fortolkning av loven. Hva som defineres som sarlige
behov, eller et tilfredsstillende utbytte er et skjennspgrsmal. Resultatet kan bli at loven
praktiseres ulikt fra sted til sted, og avhenger av hvordan de juridiske reguleringene forstas.
Utdanningsdirektoratet har av denne grunn utgitt Veileder til oppleeringsloven om
spesialpedagogisk hjelp og spesialundervisning. Malet med veilederen er a skape en felles
forstaelse av kapittel 5 i opplaeringsloven, og for a sikre at barn og unge far oppfylt sine
rettigheter etter lovverkets intensjoner. Veilederen inneholder ingen definisjoner av de nevnte
uttrykk, men viser til at man ma foreta skjgnnsmessige vurderinger for & gi begrepene et
relevant innhold. P& denne maten fremstar de juridiske reguleringene som skjgnnsmessige.
Videre er systemet som regulerer retten til spesialundervisning problematisert. Det er vist til
tradisjoner som ligger innbakt i profesjonene hos PPT. Dette kan skape problemer i deres
oppgave med veiledning av skolene med tanke pa bedre tilrettelegging av det ordinaere

oppleringstilbudet.

Analysen av tilsynsrapportene vil videre forsgke a avdekke hvordan retten til

spesialundervisning forstas og praktiseres av det statlige tilsyn.
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3.0 Metode

Fokus i denne oppgaven er & undersgke hvordan retten til spesialundervisning og selve
spesialundervisningen defineres av det statlige tilsynet. For & gjennomfare studien er det
foretatt sgk etter relevante tilsynsrapporter som er aktuelle i forhold til problemstillingen. Det
vil bli gitt en beskrivelse av hvor tilsynsrapportene er lastet ned, og hvilke kriterier som er

lagt til grunn for utvelgelse av studiens empiri.

| kapittelet vil det bli gjort rede for prosjektets forskningsdesign, utvalg og beskrivelse av

analyseprosessen. Til slutt vil prosjektets troverdighet Igftes frem.

3.1 Innledning

Forskning skiller hovedsakelig mellom kvalitativ og kvantitativ forskningsmetode. Ringdal
(2007) skriver at en kvantitativ forskningsstrategi er basert pa talldata, mens en kvalitativ
forskningsstrategi er basert pa tekstdata. Med andre ord sa refererer forskningsstrategiene pa
hver sin mate til virkeligheten. Kvantitativ forskning viser til virkeligheten i form av tall og
tabeller, mens kvalitativ forskning bruker spraklige beskrivelser i form av tekst. Et annet
skille mellom forskningsmetodene er antallet enheter som danner det empiriske grunnlaget.
Kvantitativ forskningsstrategi krever et stort antall enheter, mens kvalitativ forskningsstrategi
kan baseres pa fa enheter (Ringdal, 2007, s. 62).

3.2 Forskningsdesign

I lys av studiens problemstilling er det valgt en kvalitativ forskningsstrategi.
Problemstillingen er utformet slik at det blir spurt etter hvordan retten til spesialundervisning
fremkommer i tilsynsrapporter, og hvordan spesialundervisningen konkretiseres i
tilsynsrapportene. De spraklige beskrivelsene vil veere utskrifter fra rapportene. Med
bakgrunn i en kvalitativ forskningsstrategi er antallet enheter forholdsvis stort, da studiens
datamateriell er 149 tilsynsrapporter og Riksrevisjonens rapport Riksrevisjonens undersgkelse

av spesialundervisningen i grunnskolen.

Studien skal analysere tilsynsrapporter, og fremstar av den grunn som en dokumentanalyse.
Thagaard (2009) skriver at dokumentanalyser skiller seg fra data som forskeren har samlet
inn i felten, ved at dokumentene er skrevet med et annet formal enn det forskeren skal bruke

dem til (Thagaard, 2009, s. 62). Denne form for induktiv forskning sgker a finne svar pa
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forskerspgrsmalet ved & bruke dokumenter, som er tiltenkt et annet formal, som inngang til

analysen.

3.2.1 Utvalg

Det empiriske grunnlagsmateriellet som studien bygger pa, er 149 tilsynsrapporter om temaet
spesialundervisning. Rapportene representerer bade nasjonale tilsyn fra 2008, og tilsyn som er
gjennomfart er utfgrt pa bakgrunn av lokale Fylkesmannsembetets behov og initiativ.
Tilsynene er utfgrt i arene 2008, 2009 og 2010, der alle har som formal a kontrollere alle, eller
enkelte av paragrafene i kapittel 5 i oppleeringsloven. For a finne relevante tilsynsrapporter
ble det sgkt i databasen til fylkesmannen.no. Derfra ble sgkene strammet inn til & omhandle
opplaringsloven. Deretter matte hver enkel tilsynsrapport apnes, for a finne rapporter som
omhandlet det aktuelle temaet. Alle landets fylker er representert gjennom tilsynsrapportene i
studien, men antallet rapporter fra hvert fylke varierer. Rapportene avspeiler ikke fylkets
antall elever med spesialundervisning. Eksempelvis er Nordland fylke representert med 16

tilsynsrapporter, mens Oslo og Akershus er representert med 6 rapporter.

| tabellen under viser antallet tilsynsrapporter som hver Fylkesmann som er representert i

studien.

Tabell 1: Sgk pa Fylkesmenn med antall treff tilsynsrapporter om spesialundervisning

Tilsynsmyndighet Antall
tilsynsrapporter
1 | Fylkesmannen i @stfold 6 rapporter
2 | Fylkesmannen i Oslo og Akershus 6 rapporter
3 | Fylkesmannen i Hedmark 9 rapporter
4 | Fylkesmannen i Oppland 4 rapporter
5 | Fylkesmannen i Buskerud 9 rapporter
6 | Fylkesmannen i Vestfold 6 rapporter
7 | Fylkesmannen i Telemark 8 rapporter
8 | Fylkesmannen i Aust-Agder 5 rapporter
9 | Fylkesmannen i Vest-Agder 5 rapporter
10 | Fylkesmannen i Rogaland 7 rapporter
11 | Fylkesmannen i Hordaland 5 rapporter
12 | Fylkesmannen i Sogn og Fjordane 9 rapporter
13 | Fylkesmannen i Mgre og Romsdal 15 rapporter
14 | Fylkesmannen i Sgr-Trgndelag 4 rapporter
15 | Fylkesmannen i Nord-Trgndelag 8 rapporter
16 | Fylkesmannen i Nordland 16 rapporter
17 | Fylkesmannen i Troms 16 rapporter
18 | Fylkesmannen i Finnmark 11 rapporter

34



Tilsynsrapportene er offentlig tilgjengelig da det verken behgves brukernavn eller passord for
a fa tilgang til dokumentene. Selv om dokumentenes kan lastes ned fra internett, valgte jeg a
ta kontakt med Norsk samfunnsvitenskapelig datatjeneste. Dette for & undersgke behovet og
kravet om godkjenning, i forhold til personvern i studien. Tilbakemeldingen var at pa grunn
av dokumentunderlag var offentlig tilgjengelig, uteble kravet om godkjenning.

Norge er delt inn i 19 fylker. Alle fylker har hver sin Fylkesmann, unntatt Oslo og Akershus
som har felles. Fylkesmannsembetene fremstar som statens representant i fylket, og har
viktige styrings og veiledningsoppgaver overfor kommunene, deriblant a foreta tilsyn. Pa

nettsiden www.fylkesmannen.no fins en oversikt over aller landets fylkesmannsembeter. Ved

a klikke seg inn pa disse sidene er det mye tilgjengelig informasjon, og ulike former for

publiseringer, deriblant tilsynsrapporter.

Tilsynsrapportenes utforming

| tilsynsrapportene vises det til hvilke dokumenter og intervju/ samtaler som er lagt til grunn
for rapportene. Her er det av tilsynet foretatt et tilfeldig utvalg av grunnlagsdokumenter,
eksempelvis vises det til i rapporten fra Fylkesmannen i Oslo og Akershus at ... Avwvik baserer
seg pa funn i tilfeldige utvalg av elevmapper, samt informasjon gjennom intervju og
dokumentasjon...(Fylkesmannen i Oslo og Akershus, 2010, s. 4).

I en tilsynsrapport fra fylkesmannen i Vestfold om tilsyn med Holmestrand kommune
tydeliggjeres utvalget pa denne maten:

Vi har sett pd i alt 17 saker fra kommunen. Kommunen har fattet totalt 50 vedtak om
spesialundervisning i 2007 (Fylkesmannen i Vestfold, 2008).

Det empiriske utvalget er 149 tilsynsrapporter og Riksrevisjonens rapport. Riksrevisjonens
rapport omhandler blant annet nasjonale tilsyn fra 2007 og 2008 da temaet var
spesialundervisning. | de tilfeller det refereres til prosentvise utfall fra riksrevisjonenes
rapport og mine funn, vil dette ikke alltid samsvare i starrelsesorden, pa grunn av utvalgene

av tilsynsrapporter ikke er likt.
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Tilsynsrapportene viser til mangler, men sier ikke sa mye om hva som fungerer bra. Av
landets 430 kommuner’, er det analysert tilsynsrapporter etter tilsyn ved 149 kommuner. Det
vil si at det gjenstar 281 kommuner som det er usikkerhet ved, i forhold til oppfyllelse av
lovens reguleringer om spesialundervisning. Men pa grunnlag av studiens 149 rapporter, vil

det kunne antas at lignende avvik fins i de resterende kommuner.

| analyseprosessen fremstod tilsynsrapportene fra alle fylkesmennene som delvis like, men
samtidig forskjellige. Dette betyr at rapportene baerer preg av et fastsatt standardoppsett, men
med mulighet for lokale variasjoner for beskrivelse av avvik. Dette medfarte at enkelte
rapporter fremstod som tydelige og klare, mens andre var utydeligere i beskrivelsen av

avvikene.

3.2.2 Analyseprosessen

Analysearbeidet er en kontinuerlig prosess mellom beskrivelse og tolkning skriver Kvale
(Kvale, 1997). En slik prosess mellom beskrivelse og tolking er en hermeneutisk prosess. Her
vil de forskjellige delene bidra til & skape forstaelse og innsikt. Gilje og Grimen beskriver:

...den hermeneutiske sirkel betegner det forhold at all fortolkning bestar i stadige
bevegelser mellom helhet og del, mellom det vi skal fortolke, og den kontekst det
fortolkes i, eller mellom det vi skal fortolke og var egen forstaelse. Hvordan fenomenet
skal fortolkes, er avhengig av hvordan konteksten fortolkes og omvendt (Gilje &
Grimen, 1995, s. 153)
I analyseprosessen er siktemalet & fa en oversikt over avvikene som rapporteres i
tilsynsrapportene. Gjennom avviksrapporteringen vil analysen bidra til funn som svarer pa
problemstillingen. Nevgy (2007) beskriver denne prosessen som forskerens sgken etter

innsikt og representerer en runddans mellom teori, empiri og metode (Nevay, 2007, s. 94).

Min forforstaelse kan ikke legges tilside i en tolkningsprosess, jf Gilje og Grimen. P4 denne
maten vil analysen, som er min forstaelse av tilsynsrapportene, bygger pa tidligere kunnskap
og forstaelser om emnet, men skaper ny utvidet forstaelse i mgte med empirien. Denne type
studier baseres pa erfaringsnzart datamaterial, som gjennom en induktiv prosess vil skape ny
forstaelse om tematikken skriver Thagaard (Thagaard, 2009). For gjennom en slik
spiralprosess vil det vaere mulig & neerme seg fenomenene som studeres, og pa den maten

etablere ny innsikt.

" Lastet ned fra nettsidene til Statens Kartverk den 6.mai 2011:
http://www.statkart.no/nor/Land/Fagomrader/Grenser/Kommuner_og_fylker/
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3.2.3 Kategorisering

Etter 4 ha lastet ned tilsynsrapportene, ble rapportene strukturert og ryddet. Avvikene ble
gruppert inn i tre kategorier. Her ble avvik som omhandlet sakkyndigheten plassert i en
kategori. Avvik som omhandlet vedtaksorganet ble plassert i en annen, og den siste

kategorien skildrer avvik angaende mangler ved skole og barnehage. Tilsynene ble organisert
og strukturert fylkesvis, for & studere ulikheter mellom dem. Etter denne ryddingen i
tilsynsrapportene, presiserte jeg avvikene og dannet kategorier pa bakgrunn av dette. Pa denne

maten kom dominerende avvik tydelig frem.

3.3 Troverdighet

Nevgy viser til Guba og Lincons fire kriterier for & styrke arbeidet med analysens troverdighet
(Nevay, 2007, s. 96). Disse fire kriteriene er sannsynlighet, overfgrbarhet, palitelighet og
bekreftbarhet. Kravet om sannsynlighet vil gke dersom det gjennomfares en triangulering av
data, teori og metode (Nevay, 2007, s. 96). | denne studien danner datamaterialet et stort
empirisk grunnlag. Den anvendte teori vil belyse funnene etter analysearbeidet med
tilsynsrapportene. Palitelighet og bekreftbarhet viser til om det empiriske grunnlaget for
studien er palitelig i forhold til dynamikken og endringen som fins i sosiale systemer. Da
studien er landsdekkende i bruken av et stort grunnlagsmateriell er det grunnlag for a si at det

kan trekkes palitelige slutninger.
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4.0 Presentasjon av analysen

For & undersgke hvordan retten til spesialundervisning uttrykkes, og hvordan
spesialundervisningen presiseres i tilsynsrapportene, vil analysen presentres i trad med den
strukturen som ligger innbakt i ’spesialundervisningens prosedyre”, slik den uttrykkes i
oppleringsloven kapittel 5.

Prosedyren speiler et system som inneholder flere ledd, og i presentasjonen vil hvert ledd
gjennomgas, og knyttes til gjeldene retningslinjer. Leddene vil presentere datamateriale i en
ramme av lover og forskrifter, i tillegg vil Utdanningsdirektoratets Veileder og annen

forskning bidra til & kontekstualisere analysen.

4.1 Spesialundervisningens prosedyre

Tilsynenes avviksformuleringer uttrykker en forstaelse av lovverkets reguleringer om retten
til spesialundervisning, og om den formelle reguleringen av spesialundervisningen.
Forstaelsen som uttrykkes vil dermed bidra til & avdekke spesialundervisningen slik den

fremstar og praktiseres i kommunene.

En slik presisering av spesialundervisningen ma ses i sammenheng med at
spesialundervisning juridisk avviker fra oppleeringen i det nasjonale laereplanverket. |
motsetning til ordingr undervisning, som reguleres etter Kunnskapslaftet, K-06, vil
spesialundervisningen defineres etter en regulering i opplaringsloven kapittel 5.

Ut fra denne resoneringen vil en definisjon av spesialundervisningen kunne uttrykkes ved a
vise til avvik vedrgrende juridiske reguleringer ved spesialundervisningen (jf oppleeringsloven
kapittel 5). Avvikene vil kunne uttrykke hvordan dette virker inn pa utformingen av

spesialundervisningen.

Ved a gjennomga hvert prosedyreledd, og ved a vise til tilhgrende lover og forskrifter
samtidig som avviksformuleringene konstituerer forstaelsen av reguleringene, vil tilsynets
fortolkning av retten til spesialundervisning og spesialundervisningen klarlegges. Pa denne
maten vil ulike aspekt ved spesialundervisningen bli avdekket og gi svar til oppgavens

forskningsspgrsmal.

Prosjektets forskningssparsmal fremstar som todelt, da fokuset rettes bade mot et juridisk, og

et pedagogisk perspektiv. Det pedagogiske perspektivet gjar seg gjeldene gjennom
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utformingen av spesialundervisningens. Utformingen av spesialundervisningstilbudet skal i
falge § 5-3 beskrive spesialundervisningens opplaringsmal, innhold, organisering og omfang,
samtidig skal det tydeliggjeres hvordan oppleringen avviker fra den nasjonale

opplaringsplanen, Kunnskapslgftet.

4.2 Presentasjonenes struktur

Nedenfor vises en illustrasjon, figur 1, som presentasjonen vil struktureres i forhold til. Her
vises prosedyren for de aktuelle trinnene frem til spesialundervisningen. Som illustrasjonen
viser, starter prosedyren ved at skole og barnehage gnsker en sakkyndig vurdering av barnet/
eleven, deretter gjennomgas hvert ledd frem til halvarsrapporten foreligger som en evaluering

av den konkrete spesialundervisningen.

Hvert prosedyreledd vil presenteres i lys av de juridiske retningslinjene som regulerer leddet.
Resultater fra analysen av tilsynsrapportene, som hgarer til prosedyreleddet, vil presenteres i
lys av reguleringene. Her vil dominante avvik trekkes frem, og vise hvordan manglene vil

pavirke spesialundervisningen.

Halvars- Foreldre-

rapport

godkjenning

@
.

Presentasjonen vil ta utgangspunkt i en juridisk regulering av retten til spesialundervisning,

*

Figur 1

og Vil derfor referere til lovteksten som hvert stadium fordrer. Denne form for
prosedyrerettferdighet bidrar til & sikre retten som barn og unge har krav pa i fglge lovverket.
Ingen kan eksakt si hva spesialundervisning er, men gjennom fastsatte prosedyrer skal retten

til spesialundervisning og spesialundervisningen sikres.
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Hvordan den dpne begrepsformuleringen i regelverket slar ut i praksis, er tilsynsrapportene
eksempler pa. Gjennom definerte avvik settes normen for tolkning av lovverket. Pa denne
maten er det tilsynets forstaelse av lovverket som setter normen for riktig forstaelse.
Avvikene som rapporteres definerer krav for lovoppfyllelse ut fra tilsynets forstaelse, og

definerer pa denne maten forsvarlig og lovlig praksis.

Pa bakgrunn av tilsynets rolle med muligheten for a definere lovverket, vil jeg i det falgende
analysere 149 tilsynsrapporter om emnet spesialundervisning. Her vil jeg fokusere pa hvilke
lover som legges til grunn for tilsynet og hvordan fylkesmennene rapporterer avvik pa

grunnlag av deres forstaelse av lovverket.

4.3 Skole eller barnehage gnsker en sakkyndig utredning

Arsaken til at skole eller barnehage gnsker at eleven skal ha spesialundervisning bunner
gjerne i en mistanke om at barnet ikke far et tilfredsstillende utbytte av den ordinaere
opplaringen. Mistanken kan vere grunngitt ut fra elevens prestasjoner pa ulike
kartleggingsprever, eller ut fra laererens bekymring for en elevs trivsel, utvikling eller leering.
Oppstar denne type mistanke skal leereren melde fra i henhold til opplaringsloven § 5-4 farste
ledd annet punktum, her star det:

Undervisningspersonalet skal vurdere om ein elev treng spesialundervisning, og melde
fra til rektor nar slike behov er til stades (Oppleringsloven, 2010, s. 24).

Etter det er meldt fra til rektor er prosedyren at rektor skal sette i gang de ngdvendige
undersgkelsene for a avklare om eleven har rett til spesialundervisning etter § 5-1. Ifalge
veilederen har rektor plikt til & behandle henvendelsen fra personalet, og kan ikke avvise
denne type henvendelser. Henvendelsen bygger pa en mistanke om at eleven ikke har eller
kan fa et tilfredsstillende utbytte avopplaering, og spesialundervisningen bidra til & gi eleven et
forsvarlig utbytte av opplaeringen i forhold til andre elever, og i forhold til realistiske

opplaeringsmal.

4.4 Foreldrenes medvirkning og godkjenning

Neste steg i prosedyren er foreldrenes godkjenning om & gjennomfgre en sakkyndig
vurdering. Prosedyren gjennomfares ved at meldingen til PPT skal godkjennes. |
opplaringsloven § 5-4 andre ledd star det:

For det blir gjort sakkynnig vurdering og far det blir gjort vedtak om a setje i gang
spesialundervisning, skal det innhentast samtykke fra eleven eller fra foreldra til
eleven...
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Dersom skolen eller barnehagen gnsker at det skal utfgres en sakkyndig vurdering av barnet
eller eleven, skal dette pa forhand godkjennes av foreldrene eller eleven. @nsker ikke
foreldrene denne type vurdering, ma skolen tilrettelegge opplaeringen innenfor den ordinaere
opplaringen fastslar veilederen (Utdanningsdirektoratet, 2009c). Er det derimot foreldrene
som ber om en sakkyndig vurdering, er dette a anse som en godkjenning i seg selv.

Arsaken til at foreldrene skal p& forhand godkjenne en sakkyndig utredning blir understattet

med barneloven § 30, farste og andre ledd, her star det:

8§ 30. Innhaldet i foreldreansvaret.

Barnet har krav pa omsut og omtanke fra dei som har foreldreansvaret. Dei har rett
og plikt til & ta avgjerder for barnet i personlege tilhgve innanfor dei grensene som 88§
31 til 33 set. Foreldreansvaret skal utgvast ut fra barnet sine interesser og behov.

Dei som har foreldreansvaret, er skyldige til & gje barnet forsvarleg oppseding og
forsyting. Dei skal syte for at barnet far utdanning etter evne og givnad (Barnelova,
1997).

Dersom foreldrene motsetter seg en sakkyndig vurdering, men skolen mener det eksisterer et
stekt behov for dette, kan skolen med bakgrunn i barneloven 8 30, vise til foreldrenes ansvar

som er & syte for at barnet far en tilfredsstillende tilpasset opplearing.

Retten til spesialundervisning vil innenfor dette prosedyreleddet fordre en godkjenning fra
foreldre eller eleven. Ifglge veilederen er det tilstrekkelig med elevens samtykke etter fylte 15

o

ar.

4.4.1 Manglende foreldregodkjenning

Tilsynsrapportene viser ikke til hgye avviksrapporteringer ved dette prosedyreleddet. Likevel
kan man i fire tilsynsrapporter finne avvik pa dette punktet. Fra tilsynet i Oslo og Akershus
rapporteres fglgende:

As kommune innhenter ikke samtykke i henhold til oppl. § 5-4

Observasjoner:

| elevmappene pa FBU[Follo barne- og ungdomsskole] kunne ikke Fylkesmannen
finne samtykke til verken sakkyndig vurdering eller til vedtak om spesialundervisning.
| dokumentasjonen fra kommunen finnes imidlertid en mal om samtykke til sakkyndig
vurdering. Denne samtykkemalen fantes ikke elevmappene og Fylkesmannen kunne
ikke se at denne ble brukt i praksis. | intervjuet fremgikk det at kommunen mente at
sgknaden til FBU kan betraktes som et samtykke.

Konklusjon:

Sgknad til FBU er ikke & anse som et samtykke. As kommune oppfyller ikke lovens
krav om at det skal innhentes samtykke til sakkyndig vurdering og fer det fattes vedtak
om spesialundervisning jf. oppl. § 5-4 (Fylkesmannen i Oslo og Akershus, 2010, s.
10).
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Samme avvik fremkommer i tilsynsrapportene fra tre andre kommuner, henholdsvis fra
Enebakk, Frogn og Oppegard. Foreldrene skal godkjenne at det gjennomfares en sakkyndig
vurderingen, og at det fattes vedtak om spesialundervisning eller spesialpedagogisk hjelp.
Sitatet fra As vitner om en manglende forstaelse for hvilke rettigheter om medvirkning som er
gjeldene, for foreldre og elever, i saksgangen mot retten til spesialundervisning og
spesialundervisning. Fylkesmannen definerer gjennom disse avviksrapporteringer at rett til

medvirkning krenkes ved at prosedyren tilhgrende foreldregodkjenning ikke overholdes.

4.5 Pedagogisk psykologisk tjeneste og sakkyndig vurdering
Pedagogisk psykologisk tjeneste, PPT, skal gjennomfgre sakkyndig vurdering av eleven. Den
sakkyndige vurderingen inneholder en utredning og en tilrading. I utredningen skal det
vurderes hvorvidt eleven kan fa et tilfredsstillende utbytte av opplaringen innen et tilpasset
ordinaert oppleeringstilbud, eller om det er behov for tilrettelegging utover dette. Sakkyndig
vurdering skal utrede hva som vil gi eleven et tilfredsstillende oppleringstilbud. Utredningen
ma ta stilling til flere momenter i forhold opplaringstilbudet som bar gis. Dette er krav som
det referers til som lovens minstekrav, og er som fglger;

- Hvilke kompetansemal skal eleven jobbe mot?

- Hovilket innhold oppleringen bgr ha?

- Har eleven behov for ekstra tilrettelegging av omfanget av spesialundervisningen?

- Trengs det en szrskilt tilrettelegging av arbeidsmatene?

- Er det behov for ekstra tilrettelegging pa grunna av elevens evner og forutsetning?

- Hvordan skal eleven utbytte av spesialundervisningen evalueres?
(Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 60)

I tilrddningen fra PPT skal det fremkomme, pa bakkgrunn av utredningen, om eleven har
behov for spesialundervisning. Konkluderer sakkyndigheten at eleven ikke har et
tilfredsstillende utbytte av opplaeringen skal det tilras at eleven har behov for
spesialundervisning. Tilradningen skal gi en beskrivelse av/...] kva for opplaringstilbod som
ber givas (Opplaringsloven, 2010, s. 23). Tilradningen skal vare konkret i sin utforming, i
veilederen uttrykkes dette pa fglgende mate:

Den sakkyndige vurderingen skal vaere i samsvar med minstekravene i § 5-3 annet
ledd. Dette innebaerer blant annet at den skal vere sa utfarlig at skoleeier/skolen ikke
er i tvil om hva PP-tjenesten egentlig tilrar, for eksempel i forhold til omfang, nar
enkeltvedtak om spesialundervisning skal gjgres (Utdanningsdirektoratet, 2009c, s.
62).
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Tilradningen skal inneholde informasjon om spesialundervisningens omfang og realistiske
opplaringsmal for eleven, dette innbefatter prinsippene for innholdet i opplearingen der en
beskrivelse av eventuelle avvik fra det nasjonale leereplanverket Kunnskapslgftet
tydeliggjeres. Tilradningen skal i tillegg til & sette realistiske opplaeringsmal for innholdet i
oppleringen, si noe om den organisatoriske gjennomfgringen av opplaringen. Dette betyr en
beskrivelse av hvordan opplaringen ber gjennomfares i forhold til gode lgsninger med tanke
pa klasse/ gruppe tilhgrighet, eller om PPT finner at eleven har behov for ene-undervisning i

bestemte fag.

Kommer derimot PPT frem til at eleven kan oppna en tilfredsstillende opplearing innen det
ordinare opplearingstilbudet, skal PPT gi rad om hvordan skolen kan tilrettelegge den

ordinaere opplaringen ytterligere for & imgtekomme eleven pa denne maten.

I lys av prosedyrerettferdighet kan PPTs rolle forstas naermest som en garantist for at barn
med behov for spesialundervisning. Oppgaven PPT har i denne forbindelse er todelt, da de
bade skal utrede og tilrd i den sakkyndig vurderingen. Utredningen skal undersgke hvorvidt
eleven har et tilfredsstillende utbytte av den ordinare opplaeringen eller ikke, og hvordan
opplaeringen ma tilpasses eleven. Tilradningen skal deretter beskrive hva som vil fare til et
tilfredsstillende oppleringstilbud. Sakkyndig vurdering skal videre utgjare et sentralt

grunnlagsdokument for enkeltvedtaket.

PPT fungerer som en sikkerhetsventil for spesialundervisningen uttrykker Phil (Pihl, 2005).
Her arbeider ulike faggrupper som spesialpedagoger, PPT-radgivere, sosionomer og
logopeder med & sikre opplaring og rettigheten til barn og unge. Phil (2005) beskriver PP-
tjenestens arbeid i forhold til spesialundervisning pa denne maten;

Nar PP-tjenesten anbefaler spesialundervisning, skjer det pa grunnlag av et samspill
mellom politiske retningslinjer som er nedfelt i skolelovens bestemmelser om
spesialundervisning, og de vitenskapelige og profesjonelle forutsetningene som PP-
tjenesten legger til grunn (Pihl, 2005, s. 52).

Phil viser ogsa til hvordan sakkyndighetsarbeidet kan variere fra sted til sted samtidig som
dominerende politiske, vitenskapelige og profesjonelle faringer pavirker den sakkyndige i
vurderingen. Uavhengig av lokal variasjon fremstar PPT som en garantist for at barnet skal fa
en likeverdig og tilfresstillende opplarings tilbud. Arbeidet som utfares av instansen er faglig

forankret og begrunnet gjennom opplaringsloven.
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Den sakkyndige vurderingen skal etter § 5-3 oppfylle bestemte minstekrav. Dette juridiske
perspektivet bidrar til & sikre retten til spesialundervisning samtidig som det pedagogiske
perspektivet trer frem da det skal vurderes hva som ikke er tilfredsstillende i det ordinaere
opplaringstilbudet og hva som ma til for & kompensere for dette. Tilsammen bidrar den
juridiske rammen og det pedagogiske bakteppet a sikre et likeverdig tilfredsstillende

oppleringstilbud.

4.5.1 Avvik ved sakkyndige vurderinger

Saksbehandlingstiden ved PPT overholdes ikke

Lang saksbehandlingstid og ventetid er et dominant avvik som ble tydeliggjort gjennom
analysearbeidet. | gjennomgangen av 149 tilsynsrapporter er det en av fem rapporter som
inneholder avvik pa dette punktet. Opplaringsloven regulerer ikke tidsfrister for PPT, derimot
viser veilederen til forvaltningsloven § 11a° og hvordan tilhgrende krav om
saksbehandlingstid ved enkeltvedtak ogsa gjelder for opplaeringsloven. Forvaltningsloven
ligger som et bakteppe i alle forvaltningsorgan der det treffes enkeltvedtak og utlgser dermed

en rettighet til & klage pa vedtaket.

Veilederen uttrykker at saksbehandlingen skal skje innen rimelig tid, noe som innebarer en
tidsramme pa totalt tre maneder (Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 77). Dette betyr at i de
tilfeller saksbehandlingen overstiger tidsrammen, der hindres barn og unges til & fa en
tilfredsstillende opplering. Tilsynsrapporter, frall av 18 tilsynsmyndigheter, viser til avvik
som omhandler denne reguleringen, og definerer dermed prosedyrebrudd i forhold til
tidsrammen til PPT. Det kritiske ved ventetiden er at barna ikke oppnar et tilfredsstillende
opplaringstilbud i ventetiden, noe som medfarer en uheldig opplaringssituasjon da dette

danner grunnlag for videre oppleering, og for deres trivsel og selvforstaelse.

Riksrevisjonen viser i sin rapport til en gjennomsnittelig saksbehandlingstid hos PP-
tjenestene, fra tilmelding til sakkyndig vurdering foreligger, at saksbehandlingstiden
overstiger tidsrammen pa tre maneder ved 70 % av instansene, og videre til at ved 25 % av PP
-tjenestene er saksbhehandlingstiden pa over 6 maneder (Riksrevisjonen, 2010-2011, s. 9).

8 8§ 11a. (saksbehandlingstid, forelgpig svar).

Forvaltningsorganet skal forberede og avgjgre saken uten ugrunnet opphold.
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[...]Saksbehandlingstiden [er] et viktig aspekt ved rettssikkerheten, noe som ngdvendiggjar
videre oppfelging, sier statsraden i kunnskapsdepartementet i et brev til Riksrevisjonen, den
14. februar 2011 (Riksrevisjonen, 2010-2011, s. 13).

Denne form for avvik fremkommer pa ulike mate i tilsynsrapportene. | denne analysen
trekkes det frem to sitater fra studiens empiri, disse er hentet fra de statlige tilsynene i @stfold
og Hordaland som pa hver sin mate viser til hvordan paragrafer i lovverket brytes.
Tilsynsrapporten fra Rygge kommune i @stfold viser:

Rygge kommune utformer ikke vedtak om spesialundervisning i samsvar med
gjeldende regelverk.

8§ 5-3, 5-4 0g 5-6

Rygge komme har opplyst at at PP-tjensten har “ventelister” og lengre
saksbehandlingstid enn gnskelig. PP-tjenesten hadde i desember 2009 en venteliste pa
22 saker og en ventetid fra 0-3 maneder til oppstart i saken i fglge brev fra kommunen
til oss.

Fylkesmannen ba ogsa om en oversikt over hvor lang tid det har tatt fra farste gangs
tilmelding til PP-tjenesten og til det forela enkeltvedtak i saken i de 20 siste (pr 1.
november 2009) sakene sakkyndig instans hadde til behandling i Rygge kommune.

3 av sakene hadde forste tilmelding til PP-tjenesten i 2007, og vedtak ble fattet i 2009.
| en av disse sakene tok det 27 maneder fra tilmelding til vedtak (Fylkesmannen i
@stfold, 2010, s. 9).

Tilsynsrapporter fra Askey kommune i Hordaland viser:

Inntaksstopp i PPT medfarer at tjenesten ikke er tilgjengelig for alle som har
behov for det.

Observasjoner:

1. PPT har sendt brev til sine samarbeidspartnere: "Inntaksstopp i Askey PPT”
Inntaksstopp gjelder i perioden 1.02.08-01.06.08.

2. Brevets budskap er ulikt forstatt og har fatt ulike utslag i organisasjonen.

3. Det kom fram i flere intervju at barn ikke har blitt meldt til PPT og at

oppmelding har blitt avvist av PPT som konsekvens av inntaksstoppen (Fylkesmannen
i Hordaland, 2008, s. 4).

Avvikene som det vises til er av ren juridisk karakter, da dette regulerer de formelle
tidsrammene vedrgrende sikring av rettigheter. Prosedyrerettigheten svekkes dermed ved at
tidsrammen ikke overholdes. Resultatet av at tidsrammen ikke overholdes farer til at barna

ikke har et tilfredsstillende opplaeringstilbud i ventetiden.
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Sakkyndig vurdering tilfredsstiller ikke lovens minimumskrav

Sakkyndig vurdering skal munne ut i en tilrading som skal beskrive et tilfredsstillende
opplaringstilbud, der mal, innhold, omfang og organisering utdypes. Gjennom analysen av
tilsynsrapportene fremstar dette som dominante avvik. 16 av 18 tilsynsmyndigheter
rapporterer avvik ved ett eller flere av lovens minimumskrav, jf 8 5-3 andre ledd, i

tilsynsrapportene.

Her er det valgt ut en rapport fra tilsynet i Aust-Agder som har fert tilsyn med Lillesand
kommune. Rapporten fremstar som et eksempel pa hvordan denne form for avvik rappoteres:

Gjennomgangen av de utvalgte sakkyndige vurderingene i Lillesand kommune viser etter
fylkesmannens oppfatning to svakheter ved de sakkyndige vurderingene. For det farste
inneholdt de sakkyndige vurderingene i hovedregelen ikke tilradinger om omfang. For det
andre synliggjorde flere av de sakkyndige vurderingene ikke realistiske opplaeringsmal i
stor nok grad. | og med disse to forholdene svekkes de foresattes mulighet til &
sammenholde og vurdere informasjonen i de sakkyndige vurderingene i forhold til
informasjonen i enkeltvedtaket (Fylkesmannen i Aust-Agder, 2008, s. 9).

| avviksformuleringen fra tilsynet i Aust-Agder fremheves det hvordan flere sakkyndige
vurderinger fra Lillesand kommune fremstod med to dominante mangler, henholdsvis
manglende beskrivelse av omfang og realistiske opplaeringsmal. Tilsynsrapporen viser
deretter hvordan denne type avvik gjer det vanskelig for foreldrene a vurdere sakkyndig
vurdering opp mot enkeltvedtaket som skal fattes etterpa. Dette er fordi at sakkyndig
vurdering skal legges til grunn for enkeltvedtaket. Dersom sakkyndig vurdering og
enkeltvedtaket ikke samsvarer skal dette begrunnes. Manglene som avdekkes ved de
sakkyndige vurderinger i Lillesand kommune, vil medfare svakheter i enkeltvedtaket, som

igjen vil pavirke klageretten.

Etter tilsyn med Fylkeskommunen i Sgr Trendelag rapporteres at tretten av de sakkyndige
vurderinger som vedtak er fattet pd bakgrunn av, har ingen tydelig beskrivelse av omfanget i
tilradningen. Dette farer til at det ikke er mulig & vurderer om innvilget omfang av
spesialundervisning i vedtaket er i samrad med sakkyndige vurdering (Fylkesmannen i Sgr-
Trendelag, 2010, s. 8).

I tilfeller der sakkyndige vurdering ikke tydeliggjer opplaringens mal, innhold, omfang og

organisering vil det veere vanskelig a fatte vedtak som tilfredsstiller opplaringens krav. Ifglge

veilederen vil tilradinger som baseres pa manglefullt eller misvisende grunnlag kunne fare til
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at enkeltvedtaket ma regnes som ugyldig (Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 56). | veilederen
fremheves det ogsa at sakkyndige vurderinger som ikke angir spesialundervisningens omfang
er ikke a regne som fullverdige, den vil dermed heller ikke kunne beskrive elevens behov
(Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 63).

Avviket synliggjer bade det juridiske og det pedagogiske perspektivet. Her fremtrer det
pedagogiske perspektivet gjennom lovkravet i § 5-3, som skal vise til opplaringstilbudet som

bar gis.

4.6 Vedtaksorgan

Neste trinn i prosessen mot & oppna retten til spesialundervisning og utforming av selve
spesialundervisningen er knyttet til vedtaksprosessen. I henhold til riktig prosedyre skal
sakkyndige vurdering sendes til vedtaksorganet. Vedtaksorganet skal deretter pa grunnlag av
denne avgjare om eleven har rett til spesialundervisning eller ikke. Det skal i begge tilfeller
fattes vedtak. Vedtaket skal sendes til eleven og foreldrene med informasjon om klageinstans
og klagerett, jf forvaltningsloven § 27. Dersom eleven far innvilget rett til spesialundervisning
skal det fremkomme av enkeltvedtaket hvilket opplaringstilbud som eleven skal fa.

4.6.1 Vedtak fattes pa grunnlag av sakkyndig vurdering

Prosessen som knyttes til vedtaksbeslutning er fastsatt gjennom juridiske reguleringer. Her
vises det blant annet til at det skal vaere en individuell begrunnelse for enkeltvedtaket, i tillegg
skal mal, organisering, timetall og innhold beskrives. Innholdet i vedtaket er dermed en
viderefaring av sakkyndig vurdering. | § 5-4 andre ledd, uttrykkes det at foreldre og elev har
rett til & gjare seg kjent med innholdet i sakkyndig vurdering for & ha mulighet til &
kommentere denne fer vedtak fattes. Dette er pa bakgrunn av at sakkyndig vurdering skal
danne grunnlag for vedtaket, og dersom vedtaket avviker fra sakkyndigvurdering skal dette

utfarlig begrunnes.

4.6.2 Hvem fatter vedtak?

I kommunenes myndighets- delegeringsreglement skal det fremkomme hvem som kan fatte
enkeltvedtak. Skoleeier er primert ansvarlig for a fatte enkeltvedtaket, men veilederen sier
falgende om dette ansvarsomradet;

Skoleeier kan treffe enkeltvedtaket selv, men kan ogsa velge a delegere adgangen til &
treffe enkeltvedtak om spesialundervisning til skolen ved rektor. Rektor kan som
hovedregel ikke videredelegere myndigheten til & fatte enkeltvedtak til andre ved
skolen, for eksempel til en sosialpedagogisk radgiver, en spesialpedagog eller en av
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elevens lerere. Disse kan delta i utredningen av saken, men det skal vere rektor som
fatter selve vedtaket. Dersom enkeltvedtaket treffes av andre enn rektor, kan dette
veere i strid med forsvarlighetsprinsippet. Dette vil veere en saksbehandlingsfeil
(Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 45).

Analysene av tilsynsrapportene viser at delegeringsreglementet ikke fremkommer tydelig i
alle kommuner. Mangelen uttrykkes pa forskjellige mater og forkommer bade pa kommunalt
og fylkeskommunalt niva. Blant annet vises det til vedtak som utformes av rektorer uten at det
foreligger en delegasjonsmyndighet fra kommunen til skolen, samtidig som det vises til
manglede kompetanse hos rektorer til a utfare dette mandatet.

Pa dette punktet er det valgt & vise til avvik som er rapportert fra tilsynsmyndigheten i
Nordland. Avviket omhandler tilsyn med Hattfjelldal kommune, en kommune som ligger sar i
fylket med naermere 1500 innbyggere.

Awvik: Hattfjelldal kommune har ikke et fungerende forsvarlig system for vurdering av
om kravene i opplearingsloven og forskriftene til denne blir oppfylt.

Observasjoner:
[...] Kommunen har delegert til rektor a fatte vedtak om spesialundervisning, men
falger ikke opp at vedtakene fyller formkravene. Rent konkret har vedtakene mangler i
forhold til beskrivelse av innhold i opplaringen og eventuelle avvik fra leereplan samt
klageadgang (Fylkesmannen i Nordland, 2009, s. 5).
Sitatet viser at delegasjonsreglementet er i trad med lovkravet, derimot svikter kommunens
system som skal fange opp mangler i forbindelse med enkeltvedtakene. Avviket setter fokus
pa kompetansen som fordres ved et delegert myndighetsansvar. Kommunen har et ansvar for

a heve kompetansen der det gis et myndighetsansvar.

4.6.3 Avvik ved vedtaksprosessen

Tilsynsrapportene viser til varierende former for avvik ved enkeltvedtakene. Jeg har valgt &
presentere de mest dominante. Dette er avvik som papeker manglende beskrivelse av
opplaringens innhold, malsetting, omfang, organisering i vedtaket. Andre avvik rapporterer at
sakkyndig vurdering og enkeltvedtak ikke samsvarer eller at vedtak mangler selv om det
utfarers spesialundervisning. Noen avvik viser til at kommunegkonomien trekkes inn i
beskrivelsen av opplaringstilbudet, og noen avvik handler om av enkeltvedtaket ikke blir

sendt til foreldrene, eller at vedtaket mangler informasjon om klageretten.
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Mangler ved enkeltvedtakets innhold
De mest dominerende avvikene i enkeltvedtakene er manglende beskrivelse av mal, innhold,
omfang og organisering. Her rapporterer alle tilsynsmyndigheter avvik, som kan knyttes til

enkeltvedtakets beskrivelse av oppleeringen.

Avvikene varierer, enkelte viser til at omfanget ikke er tydeliggjort nok i vedtaket, mens
andre vedtak viser at det er innholdet/ malsettingen eller organiseringen av opplaringen som
ikke beskrives nok. Men det rapporteres ogsa avvik der enkeltvedtak mangler beskrivelser av

bade mal, innhold, organisering og omfanget av oppleringstilbudet.

Awvik ved vedtaket fgrer til brudd ved bade det juridiske og det pedagogiske perspektivet.
Det juridiske perspektivet brytes ved at kommunene ikke oppfyller kravene i lovverket, jf
opplaeringsloven kapittel 5. Det pedagogiske perspektivet brytes pa grunn av at vedtaket skal
danne grunnlag for den pedagogiske utformingen av opplaringen, som er elevens IOP°.
Elevens IOP skal ha et innhold som speiler vedtaket i forhold til malsetting, innhold, omfang

0g organisering.

Vedtak samsvarer ikke med sakkyndig vurdering

Tilsynsrapporter fra 11 tilsynsmyndigheter dokumenterer avvik der vedtak ikke samsvarer
med sakkyndig vurdering, samtidig som begrunnelse for differanse mangler. Denne type
avvik fremkommer blant annet gjennom tilsynet med Rygge kommune der det star:

[...] Dokumentasjonen viser videre at vedtak om spesialundervisning avviker fra den
sakkyndige vurderingen uten at dette er begrunnet sarskilt. Det fremgar heller ikke av
dokumentasjonen pa hvilke omrader av spesialundervisningen som PPT har omtalt, at
reduksjonen i spesialundervisningen skal skje/.../(Fylkesmannen i @stfold, 2010, s.
8).
Avviket beskriver hvordan vedtakets innhold ikke fremkommer tydelig i forhold til den
sakkyndige vurdering. Dette vil fa konsekvenser for utformingen av spesialundervisning da
vedtaket ikke tydeliggjer opplaringens omfang i forhold til PPTs uttalelser. Videre vil

utformingen av elevens IOP bli svekket pa grunn av manglefulle vedtak.

% |OP- forkortelse av individuell opplaringsplan
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Vedtak mangler

Det fremkommer gjennom tilsynsrapportene fra 7 tilsynsmyndigheter, at vedtak mangler der
sakkyndige vurdering ikke finner at elevene har rett til spesialundervisning etter 8 5-1.
Utelates prosedyreleddet med a fatte vedtak i disse sakene, vil ikke klageretten iverksettes.
Det vises i tillegg til elevjournaler i tilsynsrapportene der elever mottar spesialundervisning
uten at det foreligger enkeltvedtak om dette. | disse tilfeller vil ikke foreldre og elev kunne
benytte seg av klageretten da vedtak mangler. Man kan heller ikke avdekke hvilket
opplaringstilbud som gis da skriftliggjgringen av tilbudet ikke eksisterer.

Ved mangel pa vedtak fins det ingen reguleringer som viser til hvilken opplaring eleven skal
fa. Spesialundervisning skal erstatte reguleringene som er innbakt i fra K-06, nar vedtaket

mangler fins ikke grunnlaget for utarbeidelsen av elevens IOP.

Prosedyrerettigheten svekkes da foreldrenes og elevens synspunkt ikke kan bli hgrt av den
grunn at retten til & klage uteblir ved manglende vedtaksbeslutning. Klageretten som fglger
med alle enkeltvedtak i offentlig sektor, blir avviksfart i tilsynsrapportene til 9 av 18
tilsynsmyndigheter. Her vises det til manglende informasjon i vedtakene om klageretten, samt
hvem som er klageinstans. Dette bergrer individenes rettssikkerhet og behandles under

forvaltningsloven § 27.

Vedtak om spesialundervisning versus kommunegkonomi

Der sakkyndig vurdering konkluderer med at eleven oppfyller kravet om & motta
spesialundervisning, kan ikke vedtaksorganet fravike dette ut fra kommunens gkonomiske
situasjon. | veilederen uttrykkes dette pa falgende mate:

Skoleeier kan ikke velge om de vil gi spesialundervisning dersom det etter en
skjgnnsmessig vurdering konkluderes med at eleven “ikkje har eller kan fa
tilfredsstillande utbytte av det ordincere oppleeringstilbodet . Dette innebarer at
skoleeier ikke kan avvise retten til eleven eller begrense den sarskilte
tilretteleggingen med begrunnelse om at skoleeier for eksempel ikke har gkonomiske
ressurser til dette (Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 29).

I tilsynet med Rygge kommune, rapporterer tilsynet i @stfold fglgende:

Awvikene bygger pa fglgende observasjoner:

8§ 5-1 og 5-3

Dokumentasjonen viser at vedtak om spesialundervisning i Rygge kommune gjgres
med forbehold om reduksjon i det tildelte timetallet dersom de "okonomiske
rammebetingelsene” endres. Det fremgdr ikke at slik reduksjon vil veere i samsvar
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med tilradinger fra sakkyndig instans[...] (Fylkesmannen i @stfold, 2010, s. 8)

Awvik av denne art medfarer at prosedyrerettigheten svekkes da retten til spesialundervisning
formuleres ut fra kommunenes gkonomiske situasjon og ikke ut fra elevens behov. Retten til
spesialundervisning skal vere lik for alle og ikke avhenge av kommunenes gkonomiske

situasjon.

Det viser seg imidlertid at kommunenes stgrrelser ser ut til & ha en pavirkning for omfanget av
spesialundervisning som gis, da statisktiske malinger viser at det utfares mer
spesialundervisning i utkantkommuner enn i bykommuner. Sammenhengen mellom
gjennomsnittelig andel elever med spesialundervisning og antall innbyggere og sentralitet
fremkommer ogsa i rapporten fra Riksrevisjonen® (Riksrevisjonen, 2010-2011, s. 32). Denne
differansen ma ses i sammenheng med det ordinaere opplearingstilbud som tilbys og som er
vurderingsgrunnlaget for hvorvidt eleven har behov for spesialundervisning eller ikke. Ut fra
dette og tilsvarende tallmateriell kan man trekke den enkle slutning at bykommuner evner i
sterre grad a tilpasse opplaringen i forhold til elevenes forutsetninger enn hva skoler i
utkantkommuner klarer. Ulikheten mellom by og land ma ogsa ses i sammenheng med det
gvrige skoletilbud som eksisterer i kommunene. Det fins hovedsakelig et utvidet tilbud i
bykommuner, som skoler med forsterket tilbud og alternative skoler, enn hva

utkantkommuner har.

I Riksrevisjonens rapport vises det til kvantitative analyser som kobler andel elever med
spesialundervisning opp mot utdanningsnivaet i kommunen. Analysene avdekker at
kommuner med lavt utdanningsniva har hgy andel elever med spesialundervisning. Det
refereres til modeller som forklarer utdanningsvariabelen med 7 prosent av variasjonen i andel

elever med spesialundervisning (Riksrevisjonen, 2010-2011, s. 32).

10°p3 side 32 finner man tabellen: Sammenheng mellom gjennomsnittlig andel elever med spesialundervisning og
antall innbyggere og sentralitet. Ut fra tabellen kan man lese at i kommuner med et innbyggerantall p& 4999
eller faerre mottar 10,2 % av elevgruppen spesialundervisning, mens i kommuner med innbyggertall p4 20000
eller flere mottar 7,2 % spesialundervisning. | forhold til sentralitet viser samme tabell at kommuner som
betegnes som minst sentrale utgver spesialundervisning til 10,6 % av elevmengden mens de mest sentrale
kommuner gir spesialundervisning til 8,3 % av elevantallet i kommunen.
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Vedtak sendes ikke til foreldre

Rettighetsprosedyren innen vedtaksutarbeidelsen fordrer at foreldrenes stemme blir hgrt og
tatt til folge. Dette kommer ogsa frem i opplaringsloven § 5-4, tredje ledd, der det uttrykkes
at foreldrenes syn skal vektlegges i arbeidet med utarbeidelsen av
spesialundervisningstilbudet. Foruten at foreldrene skal gi tillatelse til bade gjennomfgring av
sakkyndig vurdering og til at det blir gjort vedtak, skal foreldrene fa tilsendt vedtaket etter det
er fattet, med informasjon om klagerett. Denne prosedyren overholdes ikke alltid viser
tilsynsrapportene. Det rapporteres at vedtak ikke alltid sendes til foreldrene, og i slike tilfeller
forsvinner muligheten til & benytte seg av klageretten. Muligheten, som foreldrene og elev
skal ha til & uttale seg om misngye ved vedtaket, fjernes fra dem, og farer til at
rettferdighetsprosedyren krenkes. Ved ett tilfelle rapporterer tilsynet i Finnmark fra Porsanger
kommune, her vises det til falgende:

Awik 5
Porsanger kommune gjgr enkeltvedtak etter opplaeringsloven § 5-7 der barnehager
framstar som vedtaksmottakere.

Awviket bygger pa falgende observasjoner

| kommunens dokumentasjon finnes eksempler pa vedtak fattet etter opplaringslovens
8§ 5-7 hvor barnehager framstar som vedtaksmottakere. Videre finnes det eksempler
som viser at foreldre/foresatte ikke engang er kopimottakere av vedtak som er fattet
for deres barn (Fylkesmannen i Finnmark, 2008, s. 6).

Dette er et avvik som ikke har en hyppig forekomst, likevel vitner sitatet om at dette skjer.
Avvik av denne art reduserer rettssikkerheten og prosedyrerettigheten til foreldre og barn til et
minimum. Nar vedtaket ikke sendes til foreldrene, fratas de muligheten og rettigheten til &

klage pa tilbudet, jf forvaltningsloven.

4.7 Individuell oppleeringsplan

Der det fattes det vedtak om rett til spesialundervisning, skal det utarbeides en IOP for
spesialundervisningen. Fattes det vedtak om rett til spesialpedagogisk hjelp etter § 5-7, er det
ingen krav om 10P da farskolebarn ikke har opplaringsplikt. Dette uttrykkes i veilederen pa
falgende mate:

Derimot gjelder ikke § 5-5 farste ledd for spesialpedagogisk hjelp. Det betyr at det
ikke er noe krav om individuell opplaringsplan (I0P). Dette har sammenheng med
at disse barna ikke har opplaringsplikt, og at det ikke er vanlig & snakke om
opplering her (Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 8).
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En 10P er et pedagogisk dokument som skal tydeliggjare realistiske opplaeringens mal og
innhold, samtidig skal det beskrives hvordan oppleringen skal gjennomfares, og hvilke
justeringer som skal gjgres i henhold til ordinar opplaringsplan, K-06. Planen skal bygge pa
sakkyndig vurdering og innholdet i vedtaket, men selve innholdet som individuelle mal,
arbeidsmater, hjelpemidler, og organisering skal beskrives mer omstendelig. Dette uttrykkes i
opplaringsloven § 5-5 pa denne maten:
[...] Planen skal vise mal for og innhaldet i oppleeringa og korleis ho skal drivast.
Ogsa avvikande kontraktsvilkar for leerlingar kan fastsetjast i den individuelle
oppleringsplanen (Opplaringsloven, 2010, s. 24).
Elever med rett til spesialundervisning skal ha samme antall undervisningstimer som elever i
ordiner opplaring og skolen kan ikke redusere timeantallet ut fra gkonomiske hensyn, gjeres

det oppfyller ikke skolen sine plikter (jf 8 13-10).

Veilederen uttrykker at spesialundervisningen skal fglge den vanlige fag og timefordeling sa
langt som mulig, samtidig apnes det for a gjare avvik fra denne. | en 10P skal det ikke skrives
inn andre avvik fra leereplanverket, K-06, eller tilfgre andre hjelpetiltak enn det som
fremkommer av vedtaket (Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 69). Likevel kan vedtaket om
spesialundervisning gi rom for en viss fleksibilitet, vedtaket ma da tydeliggjgre hva som
eventuelt kan justeres. En justering kan forekomme dersom skolen mener at dette vil gi eleven

et bedre leringsutbytte, men endringene ma ikke ga utover innholdet i enkeltvedtaket.

| forarbeidene til opplaeringsloven vises det til muligheten for at 1OP kan fremsta som en del
av vedtaket, dette frarades derimot fra Utdanningsdirektoratet (Utdanningsdirektoratet, 2009c,
s. 70). Er 10P-en en del av enkeltvedtaket ma eventuelle justeringer gjennomfares ved a fatte
nytt vedtak. Dersom det gnskes at IOP-en skal fremsta som en del av enkeltvedtaket sier
veilederen:

Dersom I0P-en gjares til en del av enkeltvedtaket, vil ogsa foreldrene ha mulighet til
a klage pa denne. En slik klagerett har foreldrene ikke dersom IOP-en utformes pa
grunnlag av enkeltvedtak. Skoleeier eller skoler som gnsker & gjere IOP-en til en del
av enkeltvedtaket for a slippe a lage et klart og fullstendig enkeltvedtak, kan derfor
ende opp med mer omstendelige saksbehandlingsprosedyrer enn ngdvendig
(Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 74).

Her vises det til at dersom I0P-en ikke ligger ved som en del av enkeltvedtaket, men
utarbeides i etterkant av at vedtaket er fattet, er det ingen klagerett pa IOP-en. Klageretten er

forbeholdt til & gjelde for sakkyndige vurderingen og for enkeltvedtaket.
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I veilederen uttrykkes ogsa fglgende om 10P-en:

6.7.1.6 Ikke krav om samtykke
Det er ikke noe krav i opplaringsloven om at foreldrene ma samtykke til den konkrete
IOP-en fgr denne kan brukes. Foreldrene trenger heller ikke signere IOP-en far
skolen kan begynne & bruke den. Kravet til foreldresamtykke i kapittel 5 er knyttet til
at foreldrene ma samtykke i at det blir gjort en sakkyndig vurdering og far det treffes
enkeltvedtak om spesialundervisning. IOP-en er et arbeidsdokument som skolen har
utformet pa grunnlag av enkeltvedtaket. Dersom enkeltvedtaket ikke blir paklagd
av foreldrene, anses det som at foreldrene har godtatt innholdet i det
opplaringstilbudet eleven skal ha. Foreldrene bgr imidlertid fa en kopi av IOP-en.
(Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 84, 85)
Prosessen ved den detaljstyrte opplaeringen, som fremkommer av elevens 10P, forbeholdes
med dette til bare & gjelde for skolen. Prosedyreleddet slik det fremkommer i opplaeringsloven
og av veilederen, er at IOP-en ikke trenger en formell godkjenning, det er heller ingen
formelle krav om at planen skal videresendes til andre instanser. Oppleringsloven, § 5-4
tredje ledd, uttrykker falgende:

Tilbod om spesialundervisning skal sa langt rad er, formast ut i samarbeid med

elevene og foreldra til eleven, og det skal leggjast stor vekt pa deira syn

(Opplaeringsloven, 2010, s. 24).
Denne lovteksten kan tolkes som om foreldrene skal delta i utarbeidelsen av I0P-en. Men
formuleringen kan ogsa tolkes som om foreldrenes stemme skal bli hgrt i prosedyreleddene
som farer frem til enkeltvedtaket om spesialundervisning, som I0P-en bygger pa. | de
foregaende prosedyreledd har foreldrene mulighet til 8 komme med innspill i forhold til sine
synspunkt om barnets opplering. Lovformuleringen fremstar som apen, og kan tolkes pa ulik
mate. Veilederen uttrykker dette klarere der det star pa side 79:

Selv om det er skolen som har ansvaret for a utarbeide IOP-en, kan ogsa andre
aktgrer og instanser bidra til prosessen. Eleven/foreldrene har en serlig kunnskap om
elevens vansker, styrker, muligheter, interesser og behov. Denne kunnskapen er det
viktig & bygge pa nar planen blir utformet. Det vises her til kravet til samarbeid med
foreldrene, jf. oppleeringsloven § 5-4 tredje ledd og de halvarige samtalene med
foreldrene, og eventuelt med eleven selv (Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 79).

Veilederen vektlegger i sin tolkning av opplaeringsloven, hvordan elev og foreldrene skal
trekkes inn i utarbeidelsen av 10OP-en. Denne forstaelsen styrker prosedyrerettigheten til elev

og foreldre i dette prosedyreleddet. Pa samme mate vil spesialundervisningen fremsta styrket,
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da opplearingen tilpasses eleven ut fra bade sakkyndig vurdering, vedtak og foreldrenes og

elevens sarlige kunnskap om eleven.

4.7.1 Mangler ved individuelle opplaeringsplaner

De mest dominerende avvikene ved 10P-ene som rapporteres er manglende beskrivelse av
opplaeringens innhold og utydelig malsetting. Tilsynsrapportene viser at 5 av 18 fylkesmenn
rapporterer mangler ved 10P-enes innhold og malformuleringer. Dette vil svekke den faktiske
spesialundervisning, da IOP-en er et pedagisk dokument som skal gjere rede for opplaringen

som eleven skal ha, og som skal erstatte elevenes mal i forhold til K-06.

I Riksrevisjonens rapport vises det til samme mangel, hvordan IOP-er formuleres i for
generelle vendinger, noe som gjgr malene uklare og lite styrende for det pedagogiske arbeidet
(Riksrevisjonen, 2010-2011, s. 43).

Tilsynet med Sandnes kommune i 2010 rapporterer falgende om dette prosedyreleddet:

Awvik 3.

Sandnes kommune sikrer ikke at alle individuelle opplaringsplaner og
halvarsrapporter er i samsvar med krav i oppleringsloven.

Avviket er basert pa falgende observasjoner:

De fleste IOP-ene mangler henvisning til lereplanverket, og det fremgar i liten grad
om det skal gjeres awvik fra kompetansemal i fagene. Videre er mange av
malformuleringene vage og upresise slik at elevens kompetanse og maloppnaelse
vanskelig kan vurderes. | noen av IOPene mangler mal i flere av de fagene hvor det
fremgar av de sakkyndige vurderingene at det er behov for IOP (Fylkesmannen i
Rogaland, 2010, s. 7, 8).

Andre avvik som avdekkes i tilsynsrapportene er manglende samsvar mellom sakkyndig
vurdering, enkeltvedtak og IOP, mens det i tillegg rapporteres at enkelte elever som mottar
spesialundervisning ikke har fatt utarbeidd IOP. I tilsyn, som er utfert av 4 av 18
tilsynsmyndigheter, rapporteres det at elever ikke har fatt utarbeidet IOP. Blant annet

rapporteres dette avviket i tilsynet med Lavangen fra Troms, her uttrykkes det:

Formulering av avviket:

Lavangen kommune har ikke utarbeidet individuelle opplaringsplaner etter
opplaeringsloven

8 5-5, 2.ledd.

Avviket bygger pa falgende observasjoner:

Det foreligger ikke individuelle opplaringsplaner for elever som mottar
spesialundervisning (Fylkesmannen i Troms, 2008, s. 4).
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Brudd i prosedyreleddet, 10P, vil hemme selve spesialundervisningen. I tillegg vil en IOP med
mangler, eller der hvor det ikke utarbeides 0P, skape falger for utarbeidelsen av
halvarsrapporten. | halvarsrapporten skal tiltakene evalueres og elevens utvikling skal vurderes i
forhold til elevens I0OP og sakkyndig vurdering. Fins det ingen 10P vil det derfor ikke veere mulig

a evaluere opplaringen som eleven har fatt i spesialundervisningen.

4.8 Halvarsrapporter

Siste ledd som prosedyren mot retten til spesialundervisning krever, er utarbeidelsen av
halvarsrapporter, jf § 5-5 andre ledd. Dette er en evaluering som skal inneholde en beskrivelse
av opplaeringen som er blitt gitt, samt en beskrivelse av elevenes utvikling. Halvarsrapporten
skal sammenholdes med innholdet i elevens IOP og med sakkyndige vurdering. Den skal
utarbeides skriftlig og sendes til kommune og foreldre. Der skal det fremkomme om
opplaeringsmalene ma justeres eller om de fortsatt er relevante. Det skal beskrives hvordan det
videre arbeidet bar legge opp, og om det fortsatt er behov for spesialundervisning. |
veilederen trekkes det frem hvordan eleven aktivt bar tas med i utarbeidelsen av
halvarsrapporten, da en viktig del av rapporten er & vurdere elevens trivsel, leering og
utvikling (Utdanningsdirektoratet, 2009c, s. 86).

Ved gjentatt tilmelding til PPT danner I0P-en og halvarsrapporten grunnlaget for skolens
henvendelse. Kvaliteten ved disse dokumentene er derfor viktig for & kunne avdekke om
behovet for spesialundervisning fremdeles er tilstede, og eventuelt om det er behov for ny

utredning som kan danne grunnlag for nytt enkeltvedtak.

4.8.1 Mangler ved halvarsrapporter

Halvarsrapporten skal sendes til foreldre /elev og kommune/fylkeskommune. |
tilsynsrapporter fra 5 tilsynsmyndigheter rapporteres det at halvarsrapporten sendes ikke til
kommunen, mens det etter tilsyn i Buskerud rapporteres avvik ved én kommune hvor

halvarsrapportene ikke alltid sendes til foreldrene.

Et annet dominerende avvik som avdekkes er manglende beskrivelse av oppleringen og
utviklingen til eleven i halvarsrapportene. Her rapporterer 6 tilsynsmyndigheter gjennom sine
tilsyn, at halvarsrapportene ikke inneholder god nok beskrivelse av opplaringen som eleven

har fatt. Etter tilsynet med Flesberg kommune star det i tilsynsrapporten:
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Awik 2

Kommunen sikrer ikke at reglene om saksbehandling i opplaringsloven kap 5 blir
fulgt.

Awviket bygger pa felgende observasjoner:

[...]
o lkke alle halvarsrapportene gir en oversikt over opplaringen eleven har fatt og
en vurdering av elevens utvikling.
e Halvarsrapportene blir ikke alltid sendt til de foresatte (Fylkesmannen i
Buskerud, 2008, s. 6).
Awviket viser et klart avvik i forhold til § 5-5 andre ledd. Avviket vil fare til at
spesialundervisningen ikke blir evaluert etter reguleringer som lovverket fordrer. Ved
gjentatte tilmeldinger til PPT fremstar halvarsrapporter som en del av grunnlaget for a vurdere
elevens videre behov spesialundervisning. I tilfeller der halvarsevalueringen uteblir, vil det
veere vanskelig a vurdere og tilpasse opplearingen i forhold til elevens behov i den videre

spesialundervisningen.

4.9 Oppsummering

| forhold til prosedyrerettighet skal alle involverte parter trekkes inn i den ideelle diskurs. |
denne gjennomgangen kommer det frem at foreldre og barn trekkes inn i nesten alle
prosedyrer. Den prosedyren som kan ekskludere elev og foreldre er utarbeidelsen av IOP. Det
fins ingen regelverk der det uttrykkes at denne skal sendes til dem, derimot uttrykkes det i
veilederen at planen ber sendes. De andre prosedyreleddene har juridiske krav stilt til seg ved
a involvere foreldre og barn. Dersom § 5-4 tredje ledd, der det star at tilbud om
spesialundervisningen skal utformes i samarbeid med elev og foreldre, forstas dit hen at 10P-
en skal utarbeides sammen med foreldre og elev, blir de inkludert i alle ledd.

I Riksrevisjonens pressemelding etter publiseringen av rapporten Riksrevisjonens
undersgkelse av spesialundervisningen i grunnskolen konkluderer riksrevisor Jargen Kossmo
felgende:

Det er betydelige svakheter i etterlevelsen av saksbehandlingsreglene for
spesialundervisningen i grunnskolen. Dette medfarer en risiko for at retten til et
likeverdig opplaeringstilbud for elever med seerskilte behov ikke oppfylles. — Selv om
Kunnskapsdepartementet har styrket tilsyns- og veiledningsaktiviteten pa
opplaeringsomradet, har ikke dette i tilstrekkelig grad bidratt til gkt
regelverksetterlevelse i kommunene.™*

1 Hentet fra http://www.riksrevisjonen.no/Presserom/Pressemeldinger/Sider/spesialundervisning.aspx
den 22.04. 2011
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Uttalelsen fra Jargen Kossmo viser hvordan styringsprinsippene i New Public Management
ikke bidrar til at elevenes rettighet ivaretas innen spesialundervisning. Selv om det har
utviklet seg en sterkere styring, fra overordnet myndighet til kommunalt niva, har det ikke fart

til en etablering rettighetsprosedyrer som fungerer i praksis.

5.0 Drgfting
Hensikten med denne oppgaven var a undersgke hvordan tilsynet definerer retten til
spesialundervisning, og hvordan spesialundervisningen kommer til uttrykk i

tilsynsrapportene.

| dette kapittelet vil studiens funn draftes. Kapittelet vil fremsta som todelt. | farste del vil det
gis en empiringr drgfting. Her presenteres en oppsummering av analysens sentrale funn og
sammenholdes med studiens teoretiske referanseramme. Gjennom a bruke tilsynsrapportene
som empirisk grunnlag for studien, var formalet & undersgke hva som defineres som avvik
ved spesialundervisningen. Gjennom avviksdefineringen fremkommer en klargjering av
hvordan retten til spesialundervisning forstas av tilsynene. Samtidig konstrueres det et bilde

av hvordan spesialundervisningen utformes.

Draftingens andre del vil ha et overordnet blikk pa analysefunnene, og presenters som en
avsluttende drgfting og avrunding. Dette vil danne grunnlag for nye spgrsmalsformuleringer

og blikket rettes mot forslag til fremtidig forskning.

5.1 Prosedyren som leder frem til retten til spesialundervisningen
| det falgende vil dominante avvik fra fire av prosedyreleddene trekkes frem. Dette er

prosedyreleddene PPT, vedtaksorgan, skole/ barnehage og halvarsvurderingene.

Pedagogisk psykologisk tjeneste
Awvvikene som rapporteres ved PPT sin rolle kan deles i to grupper. Den ene gruppen avvik
omhandler lang saksbehandlingstid og ventetid for sakkyndig vurdering. Den andre

avviksgruppen viser til mangler ved innholdet i sakkyndig vurdering.
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Retten til spesialundervisning vil veere svekket i tilfeller der tidsrammen til PPT ikke
overholdes. Oppleringstilbudet som barna/elevene gis i pavente av sakkyndig vurdering, vil
betegnes som ikke tilfredsstillende. Av denne grunn svekkes retten til spesialundervisning.
Dersom avviket kobles til en rettighetsforstaelse fra Liberal- Egalitarianism, som er beskrevet
1 oppgavens kapittel 2.3.1, vil ventetiden til PPT fore til at foredelingen av ”goder”, altsa
spesialundervisningen ikke inntrer i ventetiden. Med andre ord vil barnet i ventetiden,
fortsette i et oppleeringstilbud som ikke er tilfredsstillende. Denne situasjonen danner ogsa
grunnlaget for fremtidig leering, og vil dermed kunne ha langsiktige negative konsekvenser.
Her kan det ogsa trekkes en trad til Nancy Fraser, og hennes beskrivelse av “associational ”’
rettferdighet. Ifolge associational ” rettferdighet vil en ventetid fore til at barn/elever og

foreldre hindres til & delta i avgjerelser som pavirker livene deres.

PPTs andre dominerende avvik er mangler ved sakkyndig vurdering. Det rapporteres om
manglende oppfylling av lovens minstekrav (jf § 5-3), i forhold til & beskrive opplaringens

mal, innhold og omfang.

PPTs tradisjon er forankret i et vanskeorientert psykologisk perspektiv. Det pedagogiske
perspektivet kan pa denne maten gjgre seg mindre gjeldene pa grunn av den kulturen som er
etablert innenfor PPT. I forhold til Frasers andre kategori for rettferdighet, ”recognitional ”
rettferdighet, som viser til fraveer av kulturell dominans, er det grunn til & si at PPT barer preg
av manglende “’recognitial ” rettferdighet. Dette kan forklare dominansen av avvik ved
sakkyndig vurdering. Avvikene som rapporteres om PPT, kan tyde pa at PPT ikke

anerkjenner elevens rett til utdanning og hvordan denne skal utformes.

Sakkyndighetsarbeidet ved PPT danner grunnlaget for de videre prosedyreleddene i
saksgangen som leder mot retten til spesialundervisning. Mangler ved juridiske reguleringer
som knyttes til PPT vil skape vansker for de neste leddene i saksgangen. Avvikene her kan fa
konsekvenser for den endelige utformingen av spesialundervisningen til det enkelte barnet.
Dette kan fare til at den utdanningsmessige kvaliteten ved spesialundervisningen skyves i

bakgrunnen.
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Vedtaksorgan

Tilsynsrapportene viser til store mangler ved vedtaksarbeidet, og dette kan, som nevnt ses i
sammenheng med tidligere mangler ved sakkyndige vurderinger. Dette kan tyde pa at den
sakkyndige vurderingen, som danner grunnlaget for vedtaket, ikke beskriver oppleeringens
mal, innhold, omfang og organisering tydelig nok i sin tilradning. De enkelte
prosedyreleddene fremstar altsa med en sterk grad av avhengighet av hverandre. Spesielt
gjelder dette den hgye forekomsten av nettopp avvik som viser til manglende beskrivelse av

spesialundervisningens malsetting, innhold, omfang og organisering i vedtaksformuleringene.

Analysen viser manglede vedtaksbeslutninger der eleven ikke tilkjennes rett til
spesialundervisning. Sharon Gewirtz (Gewirtz, 2006) sier at vurderinger av sosialrettferdighet
er niva og kontekstavhengig. | tilfeller som dette hvor vedtak ikke foreligger, vil barn og unge
fratas sin mulighet for & bli anerkjent som rettighetsharere. Mulighet for & klage pa
avgjerelsen uteblir ved mangel pa vedtak. I forhold til forvaltningsloven, skal det vere
klagerett pa alle enkeltvedtak. Og der prosedyren, som retten til spesialundervisning fordrer,
er fulgt, skal det fattes vedtak. Pa grunn av lovverkets apne formuleringer, kan det forekomme
ulike fortolkninger av meningsinnholdet i loven. Tilsynene definerer likevel dette som et
avvik, og presiserer at elevene fratas muligheten til a fa vurdert retten til spesialundervisning,

pa grunn av manglede vedtaksformuleringer.

Nancy Fraser (i Gewirtz, 2006) viser til distributive rettferdighet, som kan sammenlignes med
gkonomisk rettferdighet. Brudd ved distributive rettferdighet fremtrer i tilsynsrapporter der
det vises at vedtak formuleres ut fra kommunegkonomien. | disse avviksrapporteringene
konkretiserer tilsynet at kommunegkonomien ikke skal veere utslagsgivende i forhold til retten
til spesialundervisning, eller for omfanget av spesialundervisningstilbudet. P& denne maten
skal det ikke ligge noen gkonomiske faringer til grunn for hvorvidt elever anerkjennes som
rettighetsbeerere eller ikke.

Individuell opplaeringsplan

Vedtaket om spesialundervisning danner grunnlag for utarbeidelsen av elevens IOP.
Spesialundervisningen falger ikke det nasjonale lereplanverket, K-06. Elever med
spesialundervisning har sin egen individuelle opplaringsplan som fastsetter oppleeringens

mal, omfang, innhold og organisering. Utformingen av IOP-en skjer i det nest siste
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prosedyreleddet i prosedyren fram til spesialundervisning, derfor er kvaliteten pa de
foregaende leddene avgjerende for kvaliteten pa IOP-en. Utformingen av elevens 10OP vil
preges av tidligere mangler, da IOP-en ikke kan ha et annet innhold enn hva vedtaket

uttrykker.

En I0P kan ikke paklages av elev og foreldre, derfor er kvaliteten pa sakkyndig vurdering og
vedtaksformulering viktig. IOP skal uttrykke hvordan den faktiske spesialundervisning skal

utformes, og danner dermed grunnlag for planleggingen av timene med spesialundervisning.

Tilsynsrapportene viser at det utformes ikke 10P i alle tilfeller der eleven er tilkjent rett til
spesialundervisning. Pa denne maten er det ingen mulighet til & vurdere spesialundervisningen
som gis, da det pedagogiske dokumentet (IOP) ikke foreligger. Har eleven fatt tilkjent en rett
til spesialundrevisning, betyr det at eleven ikke har eller ikke kan fa et tilfredsstillende utbytte
av den ordinere oppleeringen, som tar utgangspunkt i K-06. Det skal derfor alltid utarbeides

en egen individuell opplaringsplan (IOP) nar det foreligger enkeltvedtak.

Ifalge den kompensatoriske forstaelse for rettighet, skal 10P konkretisere hvordan
oppleringen skal tilpasses for at oppleeringstilbudet skal bli tilfredsstillende, det vil si
kompensere for elevens “mangler”. Dette er en tenkning som er i trdd med det
spesialpedagogiske perspektivet, som vektlegger vansker og kompensatoriske lgsninger.
Tilsynsrapportene viser hvordan I0P-ene ikke tilfredsstiller kravet om gode beskrivelser av
opplaringens mal, innhold, organisering og omfang. Utfallet av disse manglene vil veere at
selve spesialundervisningen ikke utformes i forhold til kravet om & gi en tilfredsstillende

opplering.

Ifalge Lewis og Norwich (Lewis & Norwich, 2009) er det grunn til a stille spgrsmal om
spesialundervisning vil fgre til bedre leering hos eleven. De mener at en bedre tilrettelegging
av det ordingre opplaringstilbudet vil vaere god undervisning for eleven som har “serlige
behov”, og for resten av klassen. Lewis og Norwich (Lewis & Norwich, 2009) trekker frem
lzererens viktige rolle. De viser til hvor viktig det er at laereren har gode ferdigheter innen
allmennpedagogikk for a kunne tilpasse undervisningen for alle. I denne forbindelse trekker

de inn sparsmalet om kvaliteten ved leererutdanningen.
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Halvarsrapporter
Analysen av tilsynsrapportene viser at tilsynene konkretiserer avvik ved havarsrapportene.

Halvarsrapportene beskriver ikke opplaringen, som eleven har fatt gjennom
spesialundervisningen godt nok. Dette vil fare til at muligheten for justeringer og endringer
ved oppleringstilbudet forringes. Dersom evalueringen ikke er fremkommet tydelig kan det

veere et resultat av svakheter ved malformuleringer i elevens 10P.
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Oppsummering

Den sakkyndige vurdering til PPT, fremstar som det utslagsgivende prosedyreleddet for
hvorvidt de resterende prosedyrer gjennomfares i henhold til lovkrav. Sendes en sakkyndig
vurdering til vedtaksorganet som ikke er kvalitativ god nok, skal den ikke danne grunnlag for

vedtak. VVurderingen skal sendes tilbake til PPT for grundigere utarbeidelse.

Tilsynene viser til mangler ved retten til spesialundervisning. Ut fra en rettferdighetstenkning
som Gewirtz viser til, der hun trekker frem Frasers tre rettferdighetskategorier (Gewirtz,

2006) vil avvikene i tilsynsrapportene bryte med alle tre kategoriene.

Dersom vi tar utgangspunkt i “distributive ” rettighet, som er en viderefgring av Rawls (i
Howe, 1997) kompensatoriske tenkning, vil de dominerende avvikene i tilsynsrapportene
innebare brudd ved forstaelsen av denne rettigheten. Retten til spesialundervisning skal gis til
elever som ikke har eller kan fa et tilfredsstillende utbytte av den ordinaere opplaringen.
Spesialundervisningen skal kompensere for det som ikke er tilfredsstillende. I forbindelse
med PPT, vedtaksorgan, skole/barnehage og halvarsrapporter meldes det om avvik ved
spesialundervisningens mal, innhold, omfang og organisering. Det er beskrivelsen av disse
momentene ved spesialundervisningen som angir hvordan kompensasjonen i forhold til den
ordinere oppleering skal gjgres. Da det avdekkes mangler ved disse, kan det konkluderes med

at “distributive ” rettighet ikke oppfylles.

”Recognitional ” rettighet, viser til hvordan normsettende holdninger blir gjeldene. Denne
forstaelsen av rettigheten kan brukes til & vise hvordan PPT fremstar som en utgvende
normsetter. PPT er forankret i en tradisjon som kan skape et spenningsforhold mellom dens
tradisjon og dens oppgaver, fordi PPT i tillegg til sakkyndighetsarbeidet skal utgve veiledning
av skolene. Det kan vere problematisk for PPT & veilede skolen i et inkluderende og tilpasset
opplerings perspektiv, da deres tradisjon knyttes til diagnostisering av vansker og

spesialundervisning forstatt som kompensasjon for disse vansker.

En “Associationa |~ rettighetsforstaelse viser til den enkelte sine pavirkningsmuligheter som
skal veere tilstede i et sosialt system, der det tas avgjerelser vedrgrende individet. Rettigheten
brytes ved avvik som viser til manglende godkjennelse for gjennomfgring av sakkyndig

vurdering. | tillegg brytes den der det rapporters at vedtak ikke sendes til foreldre og elev,
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eller der det ikke fattes vedtak. Den brytes ogsa nar halvarsplanen ikke blir sendt til foreldre
og elev. Gjennom de definerte avvikene brytes denne rettighetsforstaelsen. | falge Habermas
(i Eriksen, 1999) sin diskursetikk, skal alle inviteres i den ideelle samtale i forhold til
rettferdighetsprosedyrer. | de definerte avvikene, som viser til hvordan foreldre og elev kobles
fra muligheten til deltakelse, ekskluderes de fra a delta i ”’den ideelle samtalen”. Retten til

spesialundervisning krenkes gjennom disse manglene.

5.2 Spesialundervisning - tilpasset oppleering - inkluderende opplaering
Studiens teoretiske referanseramme definerte noen spenningsforhold som forekommer
mellom spesialundervisning, tilpasset opplering og inkluderende opplering. Ainscow og
Miles (Ainscow & Miles, 2008) viser til barrierer som skaper hindringer for inkludering.
Barrierene som trekkes frem er mangel pa ressurser og- fagpersonell, lereplanens mal, ikke
hensiktmessige undervisningsmetoder og negative holdninger. Ifglge analysen av
tilsynsrapportene avdekkes avvik som kan relateres til alle disse punktene. Det kan pa denne
bakgrunn veere vanskelig a trekke en slutning som tilsier at dagens formulering av

spesialundervisning bidrar til inklusjon.

Dette forholdet er ogsa trukket frem av Haug (1999)som hevder at spesialundervisning strir
mot viktige prinsipp i den norske skole. Dette er prinsipper som likhet, likeverd og
inkludering (NOU (2003:16)). Han viser til komplekse sider ved spesialundervisning. Med
dette mener han at spesialundervisningen inneholder sparsmal uten klare lgsninger.
Handlingsalternativene som foreslas vil ofte sta i motsetninger til andre utfordringer og
foretrukne tiltak. Haug sier:

... Difor er kanskje spesialundervisning eit omrdde ein aldri vil kome i land med, aldri

bli ferdig med, aldri lgyse, fordi saka er for motsetningsfylt (Haug, 1999, s. 210).
Betraktes spesialundervisning i et tidsperspektiv, fra etableringen av dgveskolene i 1825 frem
til dagens skole, ser en store endringer. Dette er endringer som gar pa spesialundervisningens
utevelse, fra segregerte opplaringstilbud til tilpasset oppleering. Spraklig har det vart store
endringer, fra en kategorisering av elever med bestemte vansker, til elever som ikke har eller
kan fa et tilfredsstillende utbytte av ordineer oppleering. Fokuset har gatt fra et individ
perspektiv til et system perspektiv. Pa denne maten kan en med statte i Haugs uttalelse se
kompleksiteten som skjuler seg bak spesialundervisning i spenningen mellom inkludering og

tilpasset opplaring.
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5.3 Avsluttende drefting

| forhold til studiens forskningsspgrsmal som ettersper hvordan retten til spesialundervisning,
og utformingen av spesialundervisningen kommer til uttrykk i statlige tilsyn, viser analysen at
retten ikke overholdes. Analysen viser ogsa at en ikke med sikkerhet kan si hva som

kjennetegner spesialundervisningen som gis til barn og unge som er tilkjent rettigheten.

Funnene i analysen viser at barn som ikke har, eller ikke kan fa et tilfredsstillende utbytte av
den ordinzre opplaringen, ikke far den spesialundervisning som de etter opplaringsloven har
krav pa. Tilsynsrapportene avdekker en praksis i kommunene som er kritikkverdige i forhold
til hvilken oppleering barn med rett til spesialundervisning far. Prosedyren falger ikke de
fastsatte juridiske rettighetsreguleringer, og dette skaper faglger for utformingen av selve
spesialundervisningen. En kan stille spgrsmal om kommunenes forstaelse og innsikt for a
ivareta opplaringsretten til barna/eleven er tilstrekkelig. Som analysen avdekket er det
mangler ved beskrivelse av innhold, mal, omfang og organisering som er de dominerende
avvikene i flere prosedyreledd. Det kan tyde pa at kommunene mangler forstaelse og

kunnskap om lovens minstekrav (jf § 5-3), og det gir grunnlag til a undres hvorfor det er slik?

Selv om opplaringsloven fremstar som apen, inneholder den samtidig klare reguleringer. Det
er praktiseringen av disse lovformuleringene som tilsynet farer kontroll med. Det avdekkes
avvik ved spesialundervisningens mal, innhold, organisering og omfang i alle landets fylker.
Dette samsvarer med Riksrevisjonens konklusjon som sier at spesialundervisningstilbudet
som gis, inneholder omfattende svakheter. Det vises til manglende oppfalging av
reguleringene ved tildeling, oppfalging og planlegging i forhold til spesialundervisning. Dette
danner grunnlag for spgrsmalet; hvorfor overholdes ikke lovverket knyttet til retten til

spesialundervisning?

Er det PPT og skolen, som to forskjellige institusjoner med hver sin tradisjon som er
avgjerende? Som tidligere nevnt kan PPT settes inn i en tradisjon med et patologisk
vanskeorientert fokus. Og det er vist til hvordan dette kan skape falger for veiledning av
skolene med & gjennomfare god tilpasset opplaring. Pa samme mate vil tradisjonen som
skolen er baerer av, veere avgjgrende for utformingen av spesialundervisning. Skoler med en

kultur for segregerte oppleeringstilbud, kan ha et mal om a gjere klasserommet mer homogent.
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Dette kan bunne i skolens kompetanse i forhold til tilpasset opplaring. Evner ikke skolen til &

tilrettelegge den ordinzre oppleringen, vil behovet for spesialundervisning gke.

Et annet punkt som kan forklare manglene ved utarbeidelsen av sakkyndig vurdering, 10OP og
halvarsrapporter, kan vaere mangler i leererutdanningene. Gir utdanningen en kompetanse som
danner godt nok grunnlag for utarbeidelse av disse dokumentene? Dersom grunnlaget for
denne kompetansen ikke etableres her, hvor skal den da tilegnes? Svaret kan da bli at
kompetansen etableres i en eksisterende tradisjon ved den enkelte institusjon. Overfaringen av
kunnskapen vil skje fra erfarne PP- radgivere til nyansatte. Det samme skjer ved skolen, fra
erfarne spesialpedagoger til nyansatt spesialpedagoger. Pa denne maten viderefares fortidens

etablerte tenkemater og praksiser.

Generelt kan en si at det er behov for mer forskning om retten til spesialundervisning, og om

hva som trengs for at prosedyreleddene skal etablere en felles forstaelse av handlingspraksis.
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