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Kristiansand Revisjonsdistrikt IKS Ressurstildelingsmodell, spesialundervisning og tilpasset opplaering

0.1 Forord

0.1.1 Hjemmelsgrunnlag
Hiemmelsgrunnlaget for denne revisjonsrapporten finnes i kommunelovens § 77 nr. 4:

Kontrollutvalget skal pase at kommunens eller fylkeskommunens regnskaper blir revi-
dert pa en betryggende mate. Kontrollutvalget skal videre pase at det fares kontroll
med at den gkonomiske forvaltning foregar i samsvar med gjeldende bestemmelser og
vedtak, og at det blir giennomfort systematiske vurderinger av @konomi, produktivitet,
maloppnéelse og virkninger ut fra kommunestyrets eller fylkestingets vedtak og forut-
setninger (forvaltningsrevisjon).

Kontrollutvalget i Kristiansand kommune fattet i mgte 10. desember 2009 fglgende
enstemmige vedtak vedrgrende sak 44/2009 om forvaltningsrevisjon:

Kontrollutvalget tar revisjonens prosjektplan for forvaltningsrevisjon av spesialunder-
visning til etterretning, og ber revisjonen gjennomfgre dette prosjektet.

0.1.2 Kristiansand Revisjonsdistrikts anbefalinger

Anbefalingene i rapporten er basert pa revisjonens analyse av innsamlede data i lys
av revisjonskriterier. Kristiansand Revisjonsdistrikts anbefalinger nedenfor kommen-
teres naermere i kapittel 5. Det er viktig & understreke at (a) kommunens ressurstildel-
ingsmodell pa den ene siden, og (b) forstaelsen og praktiseringen av begrepet tilpass-
et oppleering pa den andre siden, ma ses i sammenheng:

1. Kristiansand kommune bgr kanalisere en stgrre andel av ressursene som
fordeles gjennom naerskolenes ressurstildelingsmodell via sosiogkonomiske
tildelingskriterier.

2. Skoleetaten i Kristiansand kommune bgr — eksplisitt og systematisk — legge
vekt pa a arbeide innenfor en vid forstaelse av begrepet tilpasset opplaering.

3. Kristiansand kommune bgr lage en (handlingsplan)plan for tidlig innsats i
grunnskolen, med det mal for gyet & motvirke at andelen elever med enkelt-
vedtak om spesialundervisning gker utover i grunnskolen.

Rapporten er skrevet av sivilgkonom og Cand.Philol. (filosofi) Stein Grgntoft.
Revisjonssjef Tor Ole Holbek er oppdragsansvarlig for prosjektet og har bistatt data-
innsamlingen.

Kristiansand, 23. april 2010

—_ / /] ~, . P
2Ol Mol e ly SGen 2,
or Ole Holbek((’ Stein G @% /L
Revisjonssjef Forvaltningsrevisor
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1 INNLEDNING

1.1 Bakgrunn

Felgende forhold ligger til grunn for at Kontrollutvalget i Kristiansand kommune har
bedt Kristiansand Revisjonsdistrikt IKS om & gjennomfare et forvaltningsrevisjonspro-
sjekt rettet inn mot spesialundervisningen i Kristiansand kommune:

Mens den samlede gkningen av enkeltvedtak om spesialundervisning i Kristiansand
kommune de seneste arene er pa linje med landsgjennomsnittet, har Kristiansand hatt
en kraftig gkning i gruppen elever som "har behov for seerskilt tilrettelegging for tilnger-
met hele oppleeringstilbudet, bade faglig og sosialt” (denne kategorien er sseregen for
Kristiansand kommune): Antall elever med behov for tilneermet full dekning har gkt fra
rundt 100 pa slutten av 1990-tallet til om lag 170 i skolear 2003/04 til nzer 280 i skole-
ar 2008/09.

En sakkyndig vurdering fra PPT som konkluderer med "behov for tilngermet full dek-
ning” utlgser ifalge ressurstildelingsmodellen for naerskolene ekstra ressurser fra den
sentrale reserven "saerskilt tildeling av S-timer”. Den sentrale reserven er per dags da-
to pa om lag 27 millioner kroner, og kommer inn under "likeverdighetsressurs” i tildel-
ingsmodellen.

Bade skoledirektgren og oppvekststyret er opptatt av problemstillingen knyttet til gkn-
ing i vedtak om "tilnaermet full dekning”. Gitt at dette er forhold som bade er bekym-
ringsfulle og seeregne for Kristiansand kommune, er det etter revisjonens skjgnn
sveert interessant a rette inn dette forvaltningsrevisjonsprosjektet mot denne problem-
stillingen.

1.2 Formal
Revisjonen foreslar derfor falgende overordnete formal med forvaltningsrevisjonen:

Gjennom en analyse av gkningen i antall elever med "behov for saerskilt
tilrettelegging for tilnaermet hele opplaeringstilbudet, bade faglig og sosi-

alt” & bidra til & gke sannsynligheten for at grunnskoleelevene i Kristian-
sand kommune far et best mulig opplaeringstilbud.

Revisjonen mener det er hensiktsmessig a konkretisere det overordnete formalet med
prosjektet gjennom to problemstillinger som henger tett sammen:
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1.3 Problemstillinger: arsak og konsekvenser

1.3.1 Belyse arsak til gkning i antall elever med behov for tilnaermet full
dekning

For det farste vil revisjonen belyse i hvilkken grad mekanismer i dagens ressurstildel-
ingsmodell i skolesektoren bidrar til den overnevnte gkningen i Kristiansand kommune
vedrgrende antallet elever i grunnskolen som trenger "tilnaermet full dekning”.

Videre spgr vi i hvilken grad en modell som fordeler en st@grre andel av ressursene via
objektive kriterier synes mer hensiktsmessig enn dagens modell.

1.3.2 Belyse konsekvenser av gkning i antall elever med behov for
tilneermet full dekning

PPT er under betydelig og gkende press nar det gjelder sakkyndige vurdering og pa-
folgende anbefalinger nar det gjelder enkeltelevers ressursbehov. Samtidig er det
klart at rektorer ikke kan begrunne eventuelle avvik mellom sakkyndig vurdering og
enkeltvedtak med mangel pa gkonomiske ressurser. Disse forholdene kan utlgse en
dynamikk hvor stadig st@rre andeler av skolenes ressurser gar til spesialundervisning
etter hvert som andel elever som anbefales tilnaermet full dekning oker.

Revisjonen vil undersgke i hvilken grad dagens ressursmodell setter i gang "en ond
sirkel” hvor PPTs systemarbeid lider og hvor spesialundervisning tar en sa stor andel
av skolens ressurser at den individuelle tilretteleggingen av den ordinaere undervis-
ningen lider. Konsekvensene av en slik dynamikk kan altsa bli at stadig flere elever
far behov for spesialundervisning.

1.4 Gjennomfgring og metode

1.4.1 Dokumentanalyse

Det skisserte forvaltningsrevisjonsprosjektet fordrer fortrolighet med relevante deler av
opplaeringslov, forskrift og forarbeider, i tillegg til aktuelle veiledere og rundskriv fra
Utdanningsdirektoratet. Videre vil revisjonen sette seg neermere inn i nyere forskning
innen prosjektets hovedtemaer.

Videre ma sentrale dokumenter i skolesektoren i Kristiansand kommune gjennomgas,

og revisjonen vil se naermere pa oppbygningen av og historikken bak dagens ressurs-
tildelingsmodell.
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1.4.2 Intervjuer av ngkkelpersoner (kvalitativt innrettet datainnsamling)

Formalet til det skisserte prosjektet kan imidlertid ikke realiseres dersom revisjonen
kun tar utgangspunkt i allerede eksisterende dokumenter. Vi har derfor lagt vekt pa &
gjennomfare et betydelig antall intervjuer med ngkkelpersoner i skolesektoren, deri-
blant med

a) Skolekontor

b) Fylkesmannen i Vest-Agders Utdanningskontor

c) Sgrlandet Kompetansesenter

d) Pedagogisk-psykologisk tjeneste (PPT)

e) Pedagogisk senter

f) Alternative skoletilbud

g) Ansvarlig for utarbeidelse av sosiogkonomiske kriterier ved radmannens
stab, og

h) Et utvalg rektorer ved neerskolene.

1.4.3 GSIl og KOSTRA (kvantitativt innrettet datainnsamling)

| tillegg til intervju med informanter i skolesektoren er det aktuelt & analysere statistikk
fra Grunnskolenes Informasjonssystem (GSI) og fra KOSTRA, saerlig med tanke pa a
belyse utviklingen i ressurssituasjon og antall elever med spesialundervisning i Kristi-
ansandsskolen.
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2 REVISJONSKRITERIER

Revisjonskriterier er en samlebetegnelse pa de normene og standardene som er rele-
vante pa omradet for den aktuelle forvaltningsrevisjonen.

Revisjonskriterier kan defineres som uttrykk for krav eller forventninger til en funksjon,
aktivitet, prosedyre, resultat, eller liknende. Slike kriterier fastsettes vanligvis med bas-
is i en eller flere av felgende kilder:

[. lovverk
Il. politiske vedtak og fgringer
lll. kommunenes egne retningslinjer
IV. anerkjent teori pd omradet
V. andre sammenlignbare virksomheters lgsninger og resultater (benchmarking)

Anbefalingene (jf. kapittel 5) baserer seg pa en analyse av resurstildelingsmodellen (jf
kapittel 3) og giennomgang av innsamlede data (jf. kapittel 4) i lys av revisjonskriteri-
ene (jf. dette kapittelet).

2.1 Oppleeringsloven

Gitt dette prosjektets innretning, er Oppleeringslovens § 1-3 om tilpasset oppleering
samt kapittel 5 om spesialundervisning de mest sentrale lovreferansene:

2.1.1 §81-3 Tilpasset oppleering og tidlig innsats
Oppleeringslovens § 1-3 slar fast at

Oppleeringa skal tilpassast evnene og faresetnadene hja den enkelte eleven, leer-
lingen og leerekandidaten.

Pa 1. til 4. arstrinn skal kommunen sgrgje for at den tilpassa oppleeringa i norsk ell-
er samisk og matematikk mellom anna inneber seerleg hag leerartettleik, og er seer-
leg retta mot elevar med svak dugleik i lesing og rekning.

Tilpasset opplaering er utdypet i Stortingsmelding nr. 16 (2006-2007) ... Og ingen sto
igjen. Tidlig innsats for livslang laering”, pa side 70:

Tilpasset oppleering er ikke et mal, men et virkemiddel for lzering. Alle elever skal i
arbeidet med fagene mgate realistiske utfordringer og krav de kan strekke seg mot,
og som de kan mestre pa egen hand eller sammen med andre. Elevene har ulike
utgangspunkt og ulike behov i arbeidet med de nasjonalt fastsatte kompetanse-
malene

Tilpasset opplaering skal skje innenfor den ordinzere oppleeringen og skal gjennom-

syre all oppleering. Kjernen i prinsippet er at opplaeringen skal ta utgangspunkt i den
enkelte eleven og tilrettelegges pa en slik mate at eleven far et tilfredsstillende utbytte
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av oppleeringen. Gjennom god tilpasning av den ordingere opplaeringen skal skolen /
laereren sa langt rad er, gi alle elever et tilfredsstillende utbytte av opplaeringen. Der-
med skal skolen / leereren kunne vaere med a forebygge leere- og atferdsvansker, i til-
legg til & avhjelpe slike vansker nar de oppstar.

Juridisk sett er det viktig & veere klar over at § 1-3 om tilpasset opplaering og tidlig inn-
sats ikke gir elever individuelle rettigheter, og det er ikke knyttet enkeltvedtak’ til den
individuelt tilpassete oppleeringen. § 1-3 gir fglgelig ikke rett til spesialundervisning,
og reglene for spesialundervisning forble uendret ogsa etter at § 1-3, 2. ledd tradte i
kraft i 2009. Imidlertid bemerkes det i Odelstingsproposisjon nr. 55 (2008-09) at ter-
skelen for a sette i verk seerlige tiltak etter denne paragrafen for konkrete elevgrupper
likevel ikke skal vaere hgy.

2.1.2 8§ 5-1 Rett til spesialundervisning

Spesialundervisning er en mer omfattende form for tilpasset opplaering som det er
knyttet et enkeltvedtak til.

Oppleeringslovens § 5-1 regulerer hvem som har rett til spesialundervisning samt vur-
deringstemaet nar det skal avgjares hvilket oppleeringstilbud som skal gis:

Elevar som ikkje har eller som ikkje kan fa tilfredsstillande utbytte av det ordi-
naere oppleeringstilbodet, har rett til spesialundervisning.

| vurderinga av kva for opplaeringstilbod som skal givast, skal det seerleg legg-
jast vekt pa utviklingsutsiktene til eleven. Oppleeringstilbodet skal ha eit slikt inn-
hald at det samla tilbodet kan gi eleven eit forsvarleg utbytte av oppleeringa i for-
hold til andre elevar og i forhold til dei oppleeringsmala som er realistiske for elev-
en. Elevar som far spesialundervisning, skal ha det same totale undervisningstime-
talet som gjeld andre elevar, jf. § 2-2 og § 3-2.

Prinsippet om likeverdig? oppleering er utgangspunkt for (a) vilkar for og (b) innholdet
i retten til spesialundervisning: Spesialundervisningen er likeverdig nar en elev med
spesielle opplaeringsbehov 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 ordinaere opplaeringstilbudet (Udir 2009:34).

! Det folger av Forvaltningslovens § 2 farste ledd bokstav a og b at et enkeltvedtak er en avgjgrelse som treffes
under utgving av offentlig myndighet, og som er bestemmende for rettighetene og pliktene til en eller flere be-
stemte personer.

2 Det bemerkes i veiledere og lovkommentarer at “for & sikre likeverdig opplering for alle kreves det forskjells-
behandling - ikke lik behandling.” Videre understrekes det i NOUen "Rett til learing” i avsnitt 1.1.3 at
”Konsekvensen av at barnehage og skole skal vaere for alle, er et mangfoldsperspektiv og ikke et likhetsperspektiv.
Det forutsetter positiv diskriminering, en aksept for at likeverd og likestilling gjer det ngdvendig med ulikheter i
tilbud og tiltak, men innenfor en inkluderende ramme.”
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SPENNINGSFORHOLD: individuelle rettigheter versus gkonomiske realiteter
Det er videre verdt & merke seg at det er et spenningsforhold mellom (a) individuelle
rettigheter pa den ene siden og (b) gkonomiske prioriteringer og realiteter pa den
andre. Opplaeringslovens § 5-1 fastslar prinsippet om individuell rett til spesialunder-
visning, og denne retten er i prinsippet uavhengig av skolens eller kommunens gko-
nomiske situasjon; retten skal sikres selv om budsjettene er trange. Kommunen kan
folgelig ikke avsla et krav om spesialundervisning med den begrunnelse at det ikke er
avsatt midler i kommunens budsjett.

| Sivilombudsmannens rapport (Slette 2008:29-30) om saksbehandlingen ved tildel-
ing av ressurser til spesialundervisningen kommer det imidlertid klart frem at det indi-
viduelle rettskravet er knyttet til en minimumsstandard som er sveert vanskelig & defi-
nere:

¢ Rent kvantitativt er kravet etter loven er at elever som har behov for spesial-
undervisning, far det samme totale undervisningstimetallet som andre elever,
jf. § 5-1, annet ledd, siste punktum.

e En mer kvalitativ vurdering av hva som helt konkret er "tilfredsstillende utbytte”
og “forsvarlig utbytte” for enkeltelever, er pa den annen side sveert vanskelig a
angi. Utbyttet beror blant annet pa skolens menneskelige og materielle ressur-
ser. Jo flere generelle styrkingsressurser til skolen, klassetrinnet og klassen,
og jo starre grad av tilrettelagt og tilpasset oppleering, desto bedre muligheter
vil den enkelte elev kunne ha til a fa tilfredsstillende utbytte av det ordineere
undervisningstilbudet. Eksempelvis kan ekstra laerer- eller assistentressurser
til undervisningsgruppen som helhet gke muligheten for at ogsa elever med
leerevansker kan fa tilfredsstillende utbytte av den ordinaere undervisningen
(Helgeland 2006:179). Med andre ord, hvilke pedagogiske og organisatoriske
differensieringstiltak som kommunen har satt inn i den ordinaere opplaeringen
far betydning for vurderingen av den enkelte elevs behov for spesialunder-
visning. Videre kan man ikke pa generelt grunnlag fastsla hva som skal ligge i
sammenlikningsgrunnlaget "andre elever” (Slette 2009:106). | praksis er det
standarden pa den ordinzere undervisningen pa den skolen eleven gar pa det
mest naturlige sammenlikningsgrunnlaget. Men det kan ogsa veere aktuelt a
sammenlikne med hele elevgrupper i kommunen, fylket eller, for enkelte sma
grupper, for hele landet.

¢ Ngdvendigheten av a utgve skijgnn farer altsa til at et faglig tiltak som definer-
es som spesialundervisning etter enkeltvedtak ett sted, kan defineres som en
form for tilpasset oppleaering et annet sted. Mens et barn i en kommune far spe-
sialundervisning med en kvalifisert spesialpedagog, vil det samme barnet i en
annen kommune kunne bli overlatt til en ufagleert assistent og i en tredje
kommune ikke fa noe ekstra tilbud i det hele tatt.

Vedtaksmyndigheten kan selvsagt tildele ressurser utover det overnevnte vanskelig
definerbare minimumsnivaet som kan utledes av § 5-1. Samtidig vet vi at nar kommu-
nens gkonomi er anstrengt, kan individuelle rettigheter komme under press. Oppsum-
mert er det derfor viktig & veere klar over at det ofte er sveert vanskelig a skille mellom
hva som er rettigheter etter minimumsstandarden i § 5-1 pa den ene siden og hva
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som pa den andre siden er kommunale prioriteringer — nedfelt i enkeltvedtak om
spesialundervisning — utover dette nivaet®.

2.1.3 §5-3 Sakkyndig vurdering (PPT)

Det folger av § 5-1 at det naermere innholdet i og omfanget av retten til spesial-
undervisning i hovedsak er avhengig av en totalvurdering gjort ut fra skjgnn. Oppleer-
ingslovens § 5-3 regulerer kommunens ansvar til a treffe enkeltvedtak om spesial-
undervisning, den sakkyndige vurderingen og krav til denne:

For kommunen eller fylkeskommunen gjer vedtak om spesialundervisning etter
8§ 5-1 eller vedtak om spesialpedagogisk hjelp etter 8 5-7, skal det liggje fare ei
sakkunnig vurdering av dei seerlege behova til eleven. Vurderinga skal vise om
eleven har behov for spesialundervisning, og kva for oppleeringstilbod som bgr giv-
ast.

Den sakkunnige vurderinga skal blant anna greie ut og ta standpunkt til

- eleven sitt utbytte av det ordingere oppleeringstilbodet

- leerevanskar hja eleven og andre seerlege forhold som er viktige for
oppleeringa

- realistiske opplaeringsmal for eleven

- om ein kan hjelpe pa dei vanskane eleven har innanfor det ordingere
oppleeringstilbodet

- kva for oppleering som gir eit forsvarleg oppleeringstilbod.

Departementet kan gi naermare forskrifter om den sakkunnige vurderinga.

Dersom vedtaket frd kommunen eller fylkeskommunen avvik fra den sakkunnige
vurderinga, skal grunngivinga for vedtaket blant anna vise kvifor kommunen eller
fylkeskommunen meiner at eleven likevel far eit oppleeringstilbod som oppfyller
retten etter 8 5-1 eller 8§ 5-7.

Merk at i vurderingen av om en elev har behov for spesialundervisning, er ikke elev-
ens eventuelle diagnose det vesentlige. At eleven har en gitt diagnose gir ikke auto-
matisk rett til spesialundervisning. Motsatt skal ikke elevens behov for spesialunder-
visning avvises pa grunnlag av diagnosen.

| utredningen bar PPT se neermere pa fglgende:
e Hvilke kompetansemal kan eleven jobbe mot?
e Huvilket innhold skal det veere i oppleeringen (dette ma avgjgres i sam-
menheng med kompetansemalene som eleven skal jobbe mot)?
e Elevens behov for ekstra tilrettelegging i forhold til rammefaktorene?
e Elevens behov for seerskilt tilrettelegging av arbeidsmatene?
e Behov for seerskilt tilrettelegging pa grunn av elevens evner og forutset-

ninger?

% Se for gvrig Rt. 1993 side 811 Malvikdommen. Her understreker Hayesterett at det vil vare en totalvurdering
som ligger til grunn, og det papekes at det er grenser for hvor stor tilrettelegging som kan kreves. Retten til spes-
ialundervisning ikke en rett til et optimalt tilbud, men en rett til et tilbud som gir eleven et forsvarlig utbytte.
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e Hvordan skal elevens leringsutbytte evalueres?

Den sakkyndige vurderingen skal munne ut i en skriftlig rapport. PPT skal veere faglig
uavhengig, for eksempel i forhold til tilradingen av omfanget. PPTs sakkyndige vur-
dering er ikke bindende for kommunen, men er en radgivende uttalelse til den som
skal fatte vedtaket.

For at skoleeier / skolen ikke skal veere i tvil om PPT faglige vurdering, ma rapporten
fra PPT til skoleeier/skolen veere utfyllende bade nar det gjelder utredninger og tilrad-
inger. En rapport som er sa generell at det ikke er mulig for skoleeier / skolen a finne
en utredning og tilrading knyttet til hva slags tilrettelegging den enkelte eleven har
behov for, vil vaere ufullstendig. Dette vil blant gjelde manglende angivelse av (a) om-
fang eller (b) realistiske oppleeringsmal for eleven (Udir 2009:57-67). Med andre ord,
den sakkyndige vurderingen ma oppfylle kravene bade til den kvalitative beskrivelsen
og den kvantitative beskrivelsen av hva som vil vaere et forsvarlig tilbud for eleven:

En angivelse av timer er en ngdvendig del av kravet i § 5-3 annet ledd siste strek-
punkt: "kva for oppleaering som gir eit forsvarleg oppleeringstilbod” (Udir 2009:63).

Angivelsen av omfanget inkluderer uttalelser om elevens behov for tid til spesialunder-
visning. Det gjelder blant annet tid som ma fordeles pa ulike organisatoriske lgsning-
er, behov for saerskilt kompetanse og ekstra personale som ma settes inn (saerskilt
laererkompetanse, assistent), dersom dette er ngdvendig for at eleven skal fa et for-
svarlig tilbud.

UNNTAK FRA HOVEDREGEL : atferdsvansker

Det kan tenkes ett unntak fra hovedregelen om at omfaget skal angis i timer (Udir
2009:64): dette vil veere i forbindelse med elever med atferdsvansker. For noen av
disse elevene vil det vaere usikkert i hvor stort omfang eleven kan veere inne i den
ordineere opplaeringen, og hvor stort omfang eleven trenger seerskilt tilrettelegging, for
eksempel bistand fra assistent. Eleven vil kanskje kunne veere inne i den ordinzere
oppleeringen i store deler av oppleeringen, men iblant vil elevens utagerende atferd
kreve strakstiltak hvor eleven eksempelvis tas ut av den ordinaere oppleeringen. En
angivelse av dette omfanget kan vaere vanskelig, om ikke umulig. Her vil kravet til
klarhet kunne ivaretas ved at det skisseres naermere hvilke tiltak som bgar iverksettes
ved utagerende atferd.
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2.1.4 Enkeltvedtaket

Det folger av Forvaltningslovens § 2, fgrste ledd, bokstav a og b, at et enkeltvedtak
er "en avgjgrelse som treffes under utgving av offentlig myndighet”, og som er bes-
temmende for rettighetene eller pliktene til en eller flere bestemte private personer.

Oppleeringsloven har ingen seerskilte regler om utformingen eller innholdet i enkelt-
vedtaket, utover at avvik fra den sakkyndige vurderingen ma begrunnes. | Utdann-
ingsdirektoratets veileder for spesialundervisning (Udir 2009) kan vi imidlertid lese i
kapittel 6.6 at dersom eleven innvilges spesialundervisning, ma enkeltvedtaket ta stil-
ling til hva som er et forsvarlig tilbud etter § 5-1, annet ledd, for den aktuelle eleven.

Mer konkret skal enkeltvedtaket fastsette prinsippene for innholdet i opplaeringen,
den organisatoriske gjennomfgringen og eventuelle stgttetiltak. Enkeltvedtaket ma
videre angi omfanget av spesialundervisningen. Dette skal gjgres i tid. Ifalge Utdann-
ingsdirektoratet er enkeltvedtaket neppe fullstendig dersom dette mangler. Merk at en
angivelse av omfang i vage skjgnnsmessige starrelser som stort — middels - lite, vil
ikke oppfylle kravet til klarhet.

| praksis kan det veere tilstrekkelig om det i enkeltvedtaket star at det som er tilradd i
den sakkyndige vurderingen, skal ligge til grunn. Dette forutsetter at den sakkyndige
vurderingen er tilstrekkelig klar.

Merk at nar bade sakkyndig vurdering og enkeltvedtak kommenterer det konkrete
omfanget pa spesialundervisning, styrkes foreldres mulighet til &8 undersgke om elev-
en far det tilbudet han har krav pa i henhold til opplaeringslovens kapittel 5 om spesi-
alundervisning.

2.1.5 Fylkesmannen i Vest-Agders tilsyn i 2008*: Avvik knyttet til PPTs
sakkyndige vurdering

Varen 2008 gjennomferte Utdanningskontoret hos Fylkesmannen i Vest-Agder tilsyn
med Kristiansand kommune. Tilsynet skulle blant annet kontrollere om skoleeier opp-
fylte lovens krav til tilpasset oppleering og spesialundervisning, jf. henholdsvis opp-
lzeringsloven § 1-3 fgrste ledd og kapittel 5. Fylkesmannen avdekket ett avvik:

De sakkyndige vurderingene oppfyller ikke kravet om & anbefale et konkret omfang
pa den spesialundervisningen som tilras.

Utdanningsdirektoratets nye veileder for spesialundervisning (Udir 2009) var pa dette
tidspunktet ikke tilgjengelig, men fylkesmannen papeker at

det fglger av lovens forarbeider at PPT skal uttale seg om spesialundervisningens
omfang. Det er ikke i samsvar med loven og lovens intensjoner at PPT overlater til
kommunen a ta stilling til om opplaeringen skal gis i form av ordinzer tilpasset
oppleering med eventuell organisatorisk styrking eller om den skal gis som
spesialundervisning.

* Fylkesmannen i Vest-Agder, Utdanningskontoret: Tilsyn med Kristiansand kommune, arkivkode 08/1877
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Fylkesmannen viser til at det gjennomfgrte tilsynet viser at de sakkyndige vurdering-
ene i Kristiansand kommune mangler anbefaling om timetall til spesialundervisning.
PPT skiller ikke mellom spesialundervisning og annen opplaering, men overlater til
skolen & vurdere omfanget i forhold til hvordan skolen kan organisere den opplaering-
en som anbefales. For elever som har behov for szerlig mye hjelp, anbefaler PPT "til-
naermet full dekning”, noe som ifglge dokumentasjonen i tilsynet eksempelvis kan
medfgre enkeltvedtak om et samlet antall timer med pedagog og assistent pa 14-16
uketimer.

Ifelge Utdanningskontoret hos Fylkesmannen i Vest-Agder innebaerer tilsynet som
ble gjennomfgart i 2008 at Fylkesmannen har instruert PPT om & anbefale et konkret
omfang pa den spesialundervisningen som tilras.
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2.2 Forskning: Tilpasset oppleering versus spesialundervisning

2.2.1 Begrepene: Ulik forstaelse og praksis

Prinsippet om tilpasset opplaering har blitt styrket gjennom de siste skolereformene.
Men hva innebeerer egentlig begrepet "tilpasset oppleering”? Det er ulike syn pa det-
te, og Bachmann og Haug fikk i 2006 i oppdrag a sammenfatte forskning om tilpasset
oppleering. Innledningsvis pekes det i denne rapporten pa et skille i faglitteraturen,
mellom en smal og en vid forstaelse av tilpasset oppleering:

e Den smale forstaelsen er gjerne at tilpasning er ulike former for konkrete tiltak,
metoder og bestemte mater & organisere opplaeringen pa ("instrumentell” for-
staelse). De kan iverksettes direkte, og de kan registreres. En slik tilnaerming
forer ofte til at det settes i gang tiltak overfor enkelte elever, med sikte pa a gi
dem en god oppleering. Disse tiltakene innebaerer i mange tilfeller spesialun-
dervisning etter kapittel 5 i opplaeringsloven.

e Den vide forstaelsen av tilpasset oppleering er mer a oppfatte som en pedago-
gisk plattform som skal prege hele skolen og all virksomhet der. Da er maten
undervisningen blir organisert og gjennomfgrt pa alene ikke et tilstrekkelig,
eller sikkert nok, kriterium for om opplaeringen er tilpasset eller ikke. Tilpasset
oppleering kan derfor ikke utferes av den enkelte lzerer mot den enkelte elev,
men er et prinsipp i skolen, som innebaerer at en i felleskap ma sette mal og
arbeide i samme retning for a kunne tilrettelegge for elevenes laering. Det krev-
es en mer omfattende og overordnet strategi for skolen og virksomheten som
helhet, med det som utgangspunkt at alle elever skal fa en sa god oppleaering
som mulig. Det er verdt &8 merke seg at den vide forstaelsen har en politisk
opprinnelse, noe som innebaerer at den har politiske spenninger knyttet til seg.

Tabell 2.1 Tilpasset oppleering i smalt og vidt perspektiv (Nordahl & Hausstatter 2009:50)

Smalt perspektiv pa tilpasset
oppleering

Bredt perspektiv pa tilpasset
oppleering

Individualisering av oppleering ved individuelle
utviklingsplaner, arbeidsplaner, laringsstiler,
ansvar for egen lering, ulik gruppeinndeling,
steg-ark, mappevurdering.

Vektlegging av inkludering og sosial deltagelse
for alle elever.

Nivadifferensiering, spesialundervisning, seg-
regering

Fokus pa kollektive tilneerminger i undervis-
ningen i tillegg til individuell tilpasning.

Fokus rettes pa den enkelte elev nar eleven har
problemer i skolen.

Utvikling av en samarbeidsorientert skolekultur.

Fokus pa indre motivasjon.

Elevenes problemer i skolen settes inn i en
kontekstuell sammenheng der fokus rettes pa
lzeringsmiljget og undervisningen

Vektlegging av individet framfor fellesskapet.

Fokus pa bade indre og ytre motivasjon

Flertallet av lzerere fortolker tilpasset opplering
smalt.

Vektlegging av struktur og tydelighet i under-
visningen
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| tillegg til at det i faglitteraturens ikke er konsensus nar det gjelder forstaelsen av be-
grepet tilpasset opplaering, er det problematisk at forskningen gir relativt fa& holde-
punkter for hvordan det tenkes at tilpasset opplaering skal forega i praksis. Dette
gjenspeiles i leerernes praksis (Bachmann & Haug 2006:44): | en undersakelse gjort i
forhold til M87 finner forskerne at laererne slutter seg til tilpasset opplaering (Skaalvik
& Fossen, 1995). Samtidig registrerer de at de samme lzererne har sveert ulike opp-
fatninger av hvor stort behovet for tilpasning er, om det er gnskelig, hva det gar ut pa,
hva formalet er osv. Begrepet blir med andre ord forstatt forholdsvis ulikt, og det pa-
virker ogsa leerernes praktisering av tilpasset opplaering, som blir noksa ulik. Mange
av dem differensierer mindre enn de selv mener det er behov for. Differensieringen er
ofte spontan og ikke planlagt, og gjelder fgrst og fremst elever som har spesielle be-
hov, men ogsa de sveert flinke elevene. Tilpasningen er kvantitativ ut fra en felles in-
struksjon eller introduksjon, der elevene lgser ulike mengder med oppgaver og opp-
gaver av ulik vanskegrad.

Videre er det interessant @ merke seg et det er betydelige forskjeller mellom forskjel-
lige kommuner nar det gjelder andel elever som far spesialundervisning. En forklaring
pa dette kan veere at forskjellene i omfang ikke reflekterer realitetene i skolenes
pedagogiske praksis i kommunene (Bachmann & Haug 2006:68): Noen skoler har
satset utelukkende pa tiltak knyttet til enkeltvedtak, mens andre skoler i stgrre grad
setter inn tiltak som fleksibel bruk av delingstimer®. Omfanget av disse varierer ogsa
mye. | disse sistnevnte skolene vil da elevene i langt mindre grad fa enkeltvedtak.
Om innholdet og arbeidsmatene i spesialundervisningen er forskjellig fra det som
skjer nar det brukes delingstimer, er et interessant spagrsmal. Fylling fant ulik organi-
sering i skolene i noen kommuner, men i praksis var undervisningen noksa lik. Det er
med andre ord et interessant forskningstema a studere hva reduksjonen i omfanget
av spesialundervisningen faktisk ferer til av endret aktivitet ved skolene. Blir konse-
kvensen det vi kan kalle "skjult spesialundervisning” for en liten gruppe, eller blir hele
virksomheten lagt totalt om for alle? En studie av en skole der de la om virksomheten
fra spesialundervisning til tilpasset oppleering viser at verken elevene eller deres for-
eldre kunne registrere noen endring. Skolen var som fgr, slik de opplevde det.

Med andre ord, det er indikasjoner i forskningen pa at reduksjonen av omfanget av
spesialundervisning flere steder ikke fgrer til noen omfattende endring i skolenes org-
anisering og gjennomfaring av opplaeringen. | stedet organiseres undervisningen et
stykke pa vei som om den var spesialundervisning, men under en annen overskrift.

> Se artikkelen “Forvaltningsregime og skolepraksis”, som er et av vedleggene i Fylling 2008.
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2.2.2 Sammenheng: kvalitet pa ordineer tilpasset oppleering vs. behov for
spesialundervisning?

Gitt denne forvaltningsrevisjonens innretning, er det sveert viktig a se neermere pa
eventuelle sammenhenger mellom tilpasset oppleering pa den ene siden og spesial-
undervisning pa den andre. | sin kommentarutgave til opplaeringsloven skriver Helge-
land at dersom den ordinaere undervisningen blir darligere, sker mengden av spesial-
undervisning (Helgeland 2006:173). Tilsvarende understreker Midtlyngutvalget i av-
snitt 2.4 i NOUen Rett til leering at

Nar kvaliteten pa den vanlige oppleeringen gker, gker utbyttet for alle som er invol-
vert. Det reduserer dermed behovet for ekstra tiltak og for saerskilte tiltak som spe-
sialundervisning. Nar kvaliteten pa den ordineere oppleeringen gar ned, gker be-
hovet for ekstra tiltak og for spesialundervisning.

Videre kan vi i Utdanningsdirektoratets veileder for spesialundervisning (Udir 2009:-
55), i forbindelse med sammenhengen mellom PPTs individrettede og systemrettede
arbeid, lese

Oppleeringsloven understreker PP-tjenestens tosidige arbeidsoppgaver: PP-tjen-
esten skal bade sgrge for at det blir utarbeidet sakkyndig vurdering nar loven
krever det, og tjenesten skal bista skolen i arbeidet med kompetanseutvikling og
organisasjonsutvikling for a legge oppleeringen bedre til rette for elever med seer-
lige behov, jf. § 5-6 annet ledd. Sistnevnte betegnes ofte som PP-tjenestens sys-
temrettede arbeid.

Det er neer sammenheng mellom det individrettede og det systemrettede arbeidet.
Tjenesten kan for eksempel gi rad bade pa individuelt og pa generelt grunnlag om
hvordan man kan avhjelpe vanskene elevene har innenfor det ordinsere opp-
lzeringstilbudet. A forbedre det ordinzere opplaeringstilbudet, blant annet gjennom
generelle styrkingstiltak, kan ogsa bidra til & forebygge vansker av ulik art og der-
med redusere behovet for spesialundervisning.

Man ma legge til grunn at bade Helgeland, Midtlyngutvalget og Utdanningsdirekto-
ratet tar utgangspunkt i forskning, og i sin gjennomgang av forskning om tilpasset
oppleering peker Bachmann & Haug pa den sakalte komplementaritetsteorien, som
handler om at kvaliteten pa den vanlige opplaeringen star i et bestemt forhold til be-
hovet for spesialundervisning. Nar kvaliteten pa opplaeringen er god, fgrer det til langt
mindre behov for spesielle tiltak, enn nar kvaliteten pa den vanlige oppleeringen er
darlig. Skaalvik (1999) og Nordahl (2000) bekrefter ifalge Bachmann & Haug langt pa
vei dette poenget. Langfeldt (2005) formulerer det samme funnet pa en annen mate:
undervisningen framstar som et medium for produksjon av forskjeller i prestasjoner.

Imidlertid er det ngdvendig a presisere bildet av den omvendt proporsjonale sam-
menhengen som synes etablert mellom tilpasset opplaering og spesialundervisning
noe. En rapport som oppsummerer "Modellprosjektet’® konkluderer med at dette

® "Modellprosjekt om tilpasset opplaring og spesialundervisning” var et utviklingsprosjekt i 10 kommuner og 3
fylkeskommuner i fylkene Finnmark, Mgre og Romsdal, Rogaland og Akershus i perioden 2003-2006. Bakgrunn-
en var et gnske om a utvikle nye modeller om ressursbruk or ressursfordeling som reduserer omfanget av spesial-
undervisning samtidig som de sikrer et kvalitativt godt opplaringstilbud.
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forholdet ikke uten videre er omvendt proporsjonalt, men at det i praksisfeltet finnes
et komplisert forhold mellom de to begrepene, der det er en uklar sammenheng
mellom gkt tilpasning og reduksjon i omfang av spesialundervisning (Fylling & Rgn-
ning 2007). Rapporten om Modellprosjektet viste at tiltak som tar sikte pa & endre
den ordinaere oppleeringen slik at den blir bedre tilpasset den enkelte elev ikke uten
videre er omvendt proporsjonalt, og dermed ikke ngdvendigvis reduserer rekruttering
til spesialundervisning. Dette forklares ved at en rekruttering til spesialundervisning
folger noen andre megnstre og dekker noen andre behov enn de man ngdvendigvis
fanger opp ved starre grad av tilpasning i ordineer oppleering. Det pekes pa at spesi-
alundervisningen som institusjon har historiske, kulturelle, ressursmessige, rettighets-
messige, kompetansemessige og organisatoriske seertrekk, som det tar tid a endre

pa.

Det synes likevel klart at det over tid vil skje en gjensidig pavirkning mellom den ordi-
naere oppleeringen og spesialundervisningen. Det er eksempelvis registrert at det
over tid er skjedd en forskyvning i retning av at andelen av tildeling til de som tidligere
fikk 1-75 elevtimer, na far dekket sine behov for stgtte innenfor den ordinaere rammen
for tildeling, og at det i starre grad prioriteres & gi spesialundervisning for elever med
starre og mer sammensatte vansker (Solli 2008: 20). Flere peker imidlertid pa at en
stgrre og mer strukturell endring i spesialundervisningen vil vaere avhengig av tilsvar-
ende strukturelle endringer i hele skolesystemets syn pa generelt tilpasset opplaering
(Fylling & Renning 2007; Solli 2008)

| kjglvannet av revisjonens gjennomgang av dokumenter til Stortinget, veiledere og
forskning finner vi det rimelig @ oppsummere sammenhengen mellom (a) tilpasset
oppleering og (b) spesialundervisning pa falgende mate:

e Behovet for spesialundervisning henger sammen med ressurstildelingen til den
ordineere undervisningen. Det synes klart at dersom det ordineere undervis-
ningstilbudet (generelt tilpasset oppleering) over tid svekkes, gker behovet for
spesialundervisning.

e En styrking av det ordingere undervisningstilbudet (tilpasset oppleering) forer
ikke ngdvendigvis til en reduksjon i etterspgrselen etter spesialundervisning,
selv etter en gkning i spesialundervisningen som fglge av svekket ordinaert un-
dervisningstilbud. | dette avsnittet har vi sett at dette til dels har arsaker av
institusjonell karakter.

Side 18 av 51



Kristiansand Revisjonsdistrikt IKS Ressurstildelingsmodell, spesialundervisning og tilpasset opplaering

2.2.3 Motstridende signaler fra sentralt politisk hold?

Tilpasset oppleering er, som mange andre begreper innenfor utdanningen, farst brukt
i politiske sammenhenger. Slike begreper er en stor utfordring bade for forskningen
og for den pedagogiske praksis.

Kunnskapslgftet har som et av sine overordnede mal & sgrge for at omfanget av til-
passet oppleering oker ut fra et klart snske om at flere elever skal prestere faglig
bedre enn de gjar i dag. Bakgrunnen for denne satsingen pa tilpasset oppleering, er i
forste omgang a finne i Stortingsmeldingen "Kultur for laering” (St.meld. nr. 30 (2003-
2004)). Her forklares de store forskjellene i lzeringsutbytte mellom elever og de syste-
matiske forskjellene i elevprestasjoner ut fra kjgnn, og sosial og etnisk bakgrunn med
mangelen pa tilpasset opplaering. Det ble videre pekt pa at skolene der disse
forskjellene er sma, har lykkes bedre med denne tilpasningen.

Denne analysen samsvarer med tilradinger fra Kvalitetsutvalget (NOU 2003:16). Ut-
valget mente at en elevs rett til ekstra ressurser til spesialundervisning basert pa en
sakkyndig utredning er en barriere i forhold til inkludering. Forklaringen deres var at
det gjgr det mindre n@dvendig for skolen a tilpasse undervisningen, til den enkelte og
til hele elevpopulasjonen. Utvalget foreslo derfor

o 4 forsterke retten til tilpasset opplaering, og
e & ta bort retten til spesialundervisning

Debatten omkring forslagene avslgrte at det pagar en maktkamp i det spesialpeda-
gogiske feltet (Markussen et. al 2007:5). Forslaget om spesialundervisningen ble ikke
fort videre. Ifglge NIFU-STEP-rapporten "Inkludert eller segregert” (Markussen et. al
2009:16) sluttet de fleste aktgrene opp om de faglig-pedagogiske begrunnelsene for
forslaget. Motargumentene som ble fgrt i marken var pa den annen side av juridisk
og gkonomisk karakter: (i) Det er ngdvendig & beholde bestemmelsene om spesial-
undervisning for & ivareta rettssikkerheten til disse elevene. (ii) Det er ngdvendig a
beholde bestemmelsene om spesialundervisning for a sikre at ikke pengene til spesi-
alundervisning forsvinner inn i andre budsjettposter.

Imidlertid fikk Kvalitetsutvalget statte i sitt syn pa at omfanget av spesialundervisning
i enkelte kommuner er hayere enn det burde veere, og pa at den tilpassede opp-
lzeringen bar styrkes. Den sterke vekten pa tilpasset oppleering ble i sa mate en del
av Kunnskapslgftet. Med andre ord er det relativt klart at signalene fra sentralt politisk
hold er doble: "Fortsett som fgr — men vi vil ha mindre spesialundervisning”. Lovens
paragraf om spesialundervisning beholdes, men samtidig understreker Regjering og
Storting at andelen som far spesialundervisning skal ned og at det skal satses ekstra
pa tilpasset oppleering.

Det er avslutningsvis verdt & merke seg to av forslagene til Midtlyngutvalget i NOUen
Rett til lsering fra 2009 (se kapittel 14):

e Retten til spesialundervisning erstattes av en rett til ekstra tilrettelegging i opp-
laeringen. Denne retten utlgses nar eleven ikke har tilfredsstillende leeringsutbytte
og omfatter personellressurser, materielle ressurser og organisatoriske tiltak.
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o Dersom det er klart hvilken tilrettelegging det er behov for og skole, foresatte og
PP-tjenesten er enige om tiltakene, kan vedtak om ekstra tilrettelegging i opp-
leeringen fattes uten sakkyndig vurdering.

Nar det gjelder gkonomiske konsekvenser av de overnevnte forslagene hevder Midt-
lyngutvalget i avsnitt 19.1 falgende:

Pa lengre sikt vil en realisering av utvalgets forslag kunne bety mindre utgifter for
samfunnet totalt sett, i form av bedre lseringsresultater og mindre behov for kost-
bare tiltak som i dag gar til & kompensere i etterkant for systemfeil og svikt i ut-
danningssystemet.

Og i slutten av avsnitt 19.2:
Det er gjennom a forbedre de allmenne tilbudene at mange av barna og de unge

med seerskilte behov best blir hjulpet. Lykkes vi ikke med det, vil behovet for
ressurser til ekstra tilrettelegging ake ytterligere.

Sa vidt revisjonen kan se, tyder forslagene i NOUen "Rett til lsering” pa at det ligger
an til omkamp i skole-Norge nar det gjelder den individuelle juridiske retten til spesial-
undervisning.
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3 DOKUMENTANALYSE: RESSURSTILDEL-
INGSMODELLEN FOR NAERSKOLENE

Kommende ars budsjettramme for skolesektoren vedtas av bystyret i budsjettmeotet i
desember. Skolekontoret foretar deretter en fordeling av budsjettrammen til den en-
kelte naerskole basert pa ressurstildelingsmodellen for nzerskolene. Dette budsjett-
skrivet” sendes ut til skolene i januar for innevaerende budsjettar.

| dette kapittelet ser vi naermere pa gjeldende ressurstildelingsmodells oppbygning i
avsnitt 3.1 og historikk i avsnitt 3.2.

3.1 Synkron gjennomgang: Ressurstildelingsmodellens oppbygn-
ing®
Ressurstildelingsmodellen som per i dag gjelder i grunnskolevirksomheten ble innfart

fra skolearet 2006/07 (med overgangsordning fgrste aret). Malsetting var at den nye
modellen skulle:

Oppfattes som rettferdig

Gi gode styringsmuligheter og veere forutsigbar

Bidra til & skape muligheter for et likeverdig opplaeringstilbud

Handtere aktivitetsendringer gjennom aret og styre ressurser der behovene er
Veaere enklere a administrere og kunne tilpasses endrede rammeforutsetninger

| tillegg er det en uttalt ambisjon at modellen skal
e Giincentiver og ikke stimulere til utilsiktede/uheldige virkninger

Dette forvaltningsrevisjonsprosjektet illustrerer imidlertid hvor vanskelig det er & unn-
ga uheldige bivirkninger nar en stor og komplisert sektor skal tildele ressurser etter
standardiserte kriterier.

Ressurstildelingsmodellen baserer seg pa fire hovedkriterier, jf. avsnitt 3.1.1-3.1.4
nedenfor:

3.1.1 Grunntildeling (administrativ / merkantil ressurs, lgnnsutjevnings-
ressurs og saerskilt tildeling)

Grunnbelgpet kan ses pa som en grunnkostnad ved & opprette eller drive en enhet.
Grunntildelingen skal dekke (a) administrative/merkantil ressurs, (b) lgnnsutjevnings-
ressurs, og (c) seerskilt tildeling pr. skole (fgrste aret var det i tillegg en overgangs-
ordning som innebar at ingen skole skulle tjene/tape mer enn 5 pst. i forhold til gam-
mel modell)

" Merk at skolene selv mé artsfordele den tildelte rammen.
® Dette avsnittet tar utgangspunkt i avsnitt 3.2 Tildelingsmodellen for grunnskolevirksomheten i revisjonens
rapport @konomistyringen ved Krossen skole og skoledirektarens tildelingsrutiner fra oktober 2009
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(a) Satsen for administrativ/imerkantil ressurs ("fast grunnbelgp”) er (ca. 68 mill kroner
i 2010):

e Barneskoler (1-4) og (1-7) : kr 1.824.000

e Ungdomsskoler (1-10) og (8-10) : kr 2.040.000

Lann til rektorene ligger ifalge skolekontoret inne i grunntildelingen og rammen for
naermiljgskolene.

(b) Lgnnsutjevningsressursen gar ut pa at 75 pst. av lgnnsulikhetene jevnes ut.
Det betyr eksempelvis at en skole med Ignnskostnader hayere enn gjennomsnittet far
kompensert 75 pst. av lgnnsdifferansen i forhold til gjennomsnittsignnen.

(c) Den seerskilte tildelingen pr skole gjelder tildelinger som for eksempel internleie av
gymsal, gremerkede tilskudd og varige ngdvendige tilskudd til enkeltskoler.

3.1.2 Elevtildeling (aktivitetsbasert tildeling)

Elevtildelingen utgjar den stgrste ressursgruppen og skal sikre at skolene har ressur-
ser som star i forhold til den aktiviteten skolene har. Totalt fordeles omlag 426 mill
kroner i 2010 med utgangspunkt i en sats per elev gjennom elevtildelingen. Satsene
prisjusteres hvert ar. Satsene for 2010 utgjer:

e Smaskoletrinnet  1-4) ; kr 38.698
e Mellomtrinnet (5-7) : kr42.717
e Ungdomstrinnet  (8-10) : kr 46.614

Elevtildelingen kan bli justert 3 ganger pr ar (januar, august og oktober) basert pa
endringer i antall elever. Skolene har dermed en "aktivitetsbasert ressurstildelingsmo-
dell”.

3.1.3 Driftstildeling (drift bygg / indre vedlikehold, renhold)

Driftstildelingen gir en ramme til (a) byggrelatert drift / vedlikehold (ca. 11 mill kr) og
(b) renhold (ca. 47 mill kr).

(a) Tildelingskriteriet til byggrelatert drift / indre vedlikehold vektes 50 pst. i forhold til
kvadratmeter og med 50 pst. i forhold til antall elever. Dette skal dekke bl.a. vakt-
mesterkostnader, kommunale avgifter mv.

(b) Renhold tildeles seerskilt i henhold til dagens normalbudsjett for renhold.
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3.1.4 Likeverdighetsressurs (sosiogkonomisk tildeling, S-timer og M-
timer)

Likeverdighetsressursen skal bidra til at skolene far likeverdige muligheter til a gi til-
passet opplaering, spesialundervisning og seerskilt norskoppleering til minoritets-
spraklige. Denne tildelingen bestar av (a) sosiogkonomisk tildeling (ca. 17,1 mill kr),
(b) seerskilt tildeling til S-timer (ca. 26,8 mill kr) og (c) seerskilt tildeling til M-timer (ca.
16,5 mill kr).

(a) Den sosiogkonomiske tildelingen skjer etter sosiogkonomisk kriterier (indeks fra
0,4 til 2,6). Beregningen av levekarindeksen som brukes i skolenes ressurstildelings-
modell bygger pa (i) forsgrgerstatus / familiestruktur, (ii) stabilitet i boomradet / ut-
flytting og (iii) utdanningsniva. Belgpet blir beregnet pa felgende mate: elevsats x
antall elever x indeksen. Hensikten med denne tildelingen er a gi noe mer ressurser
til skoler som har elever med stgrre behov for sosiale tiltak, leksehjelp, arbeid med
hjelpeapparat og lignede.

(b) Fordelingen av den seerskilte tildelingen til S-timer (ca. 26,8 mill kr) skjer ved dire-
kte fordeling ved saksbehandling av sentral reserve basert pa enkeltvedtak. Tilsvarer
dagens tildeling til elever med "behov for tilneermet full dekning”. Ved innfgring av
modellen var det i overkant av 100 elever med enkeltvedtak, og pr dato er det ca. 280
elever som deler pa denne “potten”. Utgifter som overstiger tildelingen til S-timer ma
dekkes av ordinger ramme.

(c) Den seerskilte tildeling til M-timer (ca. 16,5 mill kr) fordeles pa skolene etter faktisk
antall M-elever. Dersom statstilskuddet til M-elever innlemmes i kommunens ramme-
tilskudd vil disse midlene bli fordelt sosiogkonomisk etter andel minoritetsspraklige.

3.1.5 @vrige tildelinger til skolene
Over skolekontorets sentrale budsjett dekkes utgifter blant annet til (merk at listen
ikke er uttemmende):
e energi (ca. 14,5 mill kr),
skoleskyss (ca. 9 mill kr),
IT-drift (ca. 6 mill kr til elev og leerer pc’er),
sentral Ignnsjustering
seniortiltaksmidler (ca. 6,3 mill kr til redusert leseplikt for lzerere over 55 ar).

3.1.6 Tildelinger i skoleetaten som ikke omfattes av ressurstildelings-
modellen for neerskolene

Om lag 71 pst. av skoleetatens samlede budsjett pa 871,4 mill. kr tildeles til grunn-
skoletjenesten gjennom ressurstildelingsmodellen. Fglgende tildelinger i skoleetaten
omfattes pa den annen side ikke av ressurstildelingsmodellen for grunnskolene:

e Administrative tjenester og sentrale avsetninger
e Midler til spesielle tjenester (PPT, Pedagogisk senter)
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Spesialavdelingene pa Krossen og Hellemyr
Skolefritidsordningen (SFO)

Kongsgard skolesenter (voksenoppleering)
Mottakskolen og morsmalsopplaeringen
Alternative skoletilbud

Leirskole

Svgmmeundervisning
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3.2 Diakron gjennomgang: Ressurstildelingsmodellens historikk

3.2.1 1998: Ny modell for tildeling av timeressurser

Mot slutten av 1990-tallet gikk utviklingen i retning av gkt selvstyre pa den enkelte
skole, og i 1998 ble det vedtatt en modell for tildeling av timeressurser til grunnskole-
ne i Kristiansand som i starre grad tok hensyn til denne utviklingen. Modellen ble inn-
fort fra skolearet 1999/2000, jf. sak 104/1998 i Oppvekststyret.

e Som tidligere skulle tildelingen av sakalte pedagogiske grunnressurser baser-
es pa skolens (a) klassetall, (b) elevtall i klassene og (c) lovpalagte / avtale-
festede ressurser. | tillegg tildeles det (d) en ressurs til assistent / miljgarbeider
med utgangspunkt i en faktor per elev og (e) en ressurs til spesialundervisning
fordelt i lys av PPTs sakkyndige vurdering.

Det er verdt & merke seg at forslag om a fordele ressurser med utgangspunkt i
sosiogkonomiske kriterier ikke fikk tilslutning.

e | motsetning til tidligere innebar det nye tildelingsregimet at skolene skulle fa
en ressurs per elev til individuelt tilpasset undervisning som skulle hentes fra
S-timer. Videre skulle vedtaksmyndighet for enkeltvedtakene om spesialunder-
visning etter sakkyndig vurdering, som tidligere var plassert hos skolesjefen,
na delegeres til rektor. Dette ble begrunnet med at skoleetaten sentralt etter
hvert behandlet mer enn 600 sgknader om ekstraressurser. | tillegg til at dette
la beslag pa skoleetatens ressurser, fgrte lang saksbehandlingstid til at skole-
ne fikk ressursoversikten sent.

Noe av bakgrunnen for endringen av tildelingsmodellen var en oppfatning av at et
betydelig antall elever som fikk spesialundervisning etter sakkyndig vurdering trolig
kunne veert like godt hjulpet pad annen mate. Ifglge bakgrunnsnotatet for den nye
tildelingsmodellen kunne disse elevene sannsynligvis benyttet vanlig lsererkompe-
tanse og fatt undervisning basert pa andre ressurser enn S-timer, noe som i tillegg
ville bidra til & redusere antall elever som ble klienter hos PPT.

Samtidig papekes det at antall enkeltsaker som fordrer sakkyndig vurdering bidrar til
at PPTs ressurser bandlegges slik at det blir sma muligheter til veiledning og system-
arbeid pa skolene. Seerlig ble det oppfattet som et problem at PPT ikke fikk tid til a
drive systemrettet arbeid mot de elevene som fikk individuelt tilpasset undervisning.
Det ble papekt at dette i sin tur kan gke behovet for spesialundervisning fordi skolene
ikke far hjelp til a tilpasse undervisningen godt nok. I tillegg ble det pekt pa at det var
fare for en dynamikk som flytter elever fra gruppen som skal ha individuelt tilpasset
undervisning til gruppen som skal ha spesielt tilpasset undervisning, da sistnevnte
gruppe utlgste S-timer.

REVISJIONENS KOMMENTAR:

Oppsummert ser vi med andre ord at bekymringen som ligger til grunn for dette for-
valtningsrevisjonsprosjektet, gjorde seg gjeldende allerede for artusenskiftet. Pa den
ene siden er det verdt a merke seg at begrepet "individuelt tilpasset undervisning” slik
det ble brukt i Kristiansand pa denne tiden er knyttet opp mot den smale forstaelsen
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av begrepet tilpasset opplaering, jf. avsnitt 2.2.1: det er klart at den tilpassede oppleer-
ingen var pa denne tiden ikke & betrakte som en pedagogisk plattform som skulle
prege hele skolen. Snarere var det slik at skolene ble palagt a

fore oversikt over hvilke elever som benytter ressursen [ressurs til individuelt
tilpasset undervisning], og hvor mye den enkelte benytter. Oversikten skal sendes
til skoleetaten etter hvert skolear.

Pa den andre siden er rapporteringen om hvordan de forskjellige skolene benyttet
den flatt tildelte ressursen til individuelt tilpasset oppleering sveert interessant, fordi
den bidro til & synliggjere at sosiogkonomiske kriterier hadde noe for seg: skolene
rapporterte om bruk av ressurser pa et felt hvor de ikke hadde informasjon om hva
andre skoler gjorde, og hvor de i utgangspunktet heller ikke hadde gkonomisk in-
centiv til tendensigs rapportering - ressursen ble jo delt ut flatt. En analyse av data-
settet pa distriktsniva viste at profilen som avtegnet seg i hey grad var i overensstem-
melse med barnevernstjenestens distriktsvise profil. Dette er en klar indikasjon pa at
belastningene pa den enkelte skole reelt sett matte ses i lys av den sosiogkonomiske
sammensetningen av elevmassen.

3.2.2 Justering 2002: Tildeling av ekstraressurser og ressurser til spesial-
pedagogiske tiltak
| januar 2002 slas det i notat til Oppvekststyret, jf. saksnummer 200107081, fast at

Det kan virke som om modellens svakhet vant over modellens styrke. Det vil si at
den muligheten som l& i modellen for inflasjon i antall S-elever, slo til.

Malsettingen med a justere modellen noe med virkning fra skolearet 2002/03 var der-
for at det skulle bli feerre elever med sakkyndig uttalelse, enkeltvedtak og individuell
oppleeringsplan (IOP). Dette skulle fare til at skolene og PPT kunne arbeide mer elev-
rettet i forhold til de elevene som trenger mye hjelp og tiltak. Samtidig skulle skolene
fa ekstraressurser til elever som trenger ekstra tilpasning / hjelp.

Nedenfor oppsummeres de viktigste forslagene til vedtak:

1. Skolene far en samlet ekstraressurs. Ressursene skal ga til spesialundervisning,
tilpasset oppleering og til & administrere spesialundervisningen. Det forutsettes at
skolene ser bruken av alle skolens ressurser samlet.

2. Skolene far en ekstraressurs nar det etter sakkyndig uttalelse viser seg at de har
elever som trenger full dekning eller tilneermet full dekning. Det forutsettes at
denne ekstraressursen samordnes med skolens gvrige ressurser for a dekke disse
elevenes behov i stgrst mulig grad.

5. | tillegg til den beredskap skolene selv ma sette av, har skoleetaten en liten bered-
skap i forhold til kriser og uforutsette ting.

6. Huvis foresatte anker pa enkeltvedtak som rektor har fattet, ma skolen dekke anken
innenfor eget budsijett.
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De sakkyndige uttalelsene fra PPT skal ikke angi timetall, men angi elevens behov
for oppleering. (Under forutsetning av at departementet godkjenner ordningen.)

Nar rektor fatter enkeltvedtak, skal enkeltvedtaket vise det antall timer eleven far til
spesialundervisning, sammen med de andre kravene til enkeltvedtaket.

| notatet kommenteres PPTs rolle pa felgende mate:

PPT vil fortsatt ha utfordringen med hva som er et spesialpedagogisk behov eller
ikke. Tjenesten vil ogsa i starre grad ha som utfordring & ikke bidra til feilaktig indi-
vidualisering av problemer. Der hvor problemet kanskje er manglende tilrettelegg-
ing av undervisningen, skal ikke eleven belastes med at det er han som er proble-
met.

PPT ma motvirke at spesialundervisning brukes til & segregere elever pa skolen.
Fokus for alt sakkyndighetsarbeid ma veere inkludering. For & klare dette ma PPT
se mer enn eleven. De ma se eleven i sin sammenheng, i klassen, sammen med
ulike leerere, se leeringsopplegget, hvordan differensieres oppleeringen i klassen.

Det er derfor ngdvendig at PPT far frigjort ressurser slik at de kan ha tid og an-
ledning til & sette seg inn i elevens totale oppleeringssituasjon. Dermed kan PPT
ogsa aktivt veere med a endre oppleeringen der en ser behov for det. Ved at PPT
prioriterer slik, vil de kunne bidra til en bedre undervisning for flere elever og flere
elever kan fa en inkluderende oppleering. PPT og skole vil ogsa fa tid til & samarb-
eide rundt/om elever/klasser slik at begge parter kan bygge opp kompetanse.

REVISIONENS KOMMENTAR:

a) Revisjonen oppfatter justeringen av tildeling av ressurser til spesialpedagogiske
tiltak pa felgende mate:

mens det tidligere fulgte ekstra ressurser med alle vedtakene om spesialun-
dervisning (det vil i Kristiansand kommunes tilfelle grovt sett si 5-7 pst. av
elevmassen),

skal det med etter endringene av ressurstildelingsmodellen i 2002 kun fglge
med ekstra ressurser til den tyngste kategorien elever som i henhold til PPTs
sakkyndige vurdering har behov for "tilnaermet full dekning”. | 2002 anslo sko-
lekontoret at i overkant av 1 pst. av elevmassen ville komme inn under denne
kategorien. Ressurser til spesialundervisning som ikke gjelder elever med
behov for full dekning ma fra skolearet 2002/03 hentes fra allerede tildelt
ramme, jf. vedtakets farste punkt.

Med andre ord, etter revisjonens skjgnn innebeerer endringen av ressurstildelings-
modellen fra skolearet 2002/03 at potensialet for inflasjon forskyves, fra hele gruppen
av elever med spesialundervisning, til gruppen elever med behov for sakalt tilnaermet
full dekning. Begrunnelsen for at skoleetaten etter justeringen av tildelingsmodellen
kunne hape at samlet antall elever som fikk spesialundervisningen etter kapittel 5 i
Oppleeringsloven ville avta, var at spesialundervisning ble mindre attraktivt fordi kun
de mest omfattende enkeltvedtakene ville utlgse ekstra ressurser.

b) Dersom en anke vedrgrende et enkeltvedtak fikk medhold, ble det til og med
skolearet 2001/02 utlgst ressurser fra en sentral pott. Det at rektor fra skolearet 2002/
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03 matte dekke anker pa enkeltvedtak som far medhold innenfor eget budsjett, bidro
til en kraftig reduksjon i antall klager. Det synes klart at nar eventuelle ekstra ressur-
ser til en elev ma hentes fra egen ramme, noe som i praksis betyr at andre elever fra
samme skole ma fa mindre hvis en elev skal fa mer ressurser til spesialundervisning,
er det vanskeligere for foresatte a fa gehar for eventuell klage pa enkeltvedtak.

C) PPTs praksis, som fra skolearet 2002/03 innebar at den sakkyndige vurderingen
ikke anga omfang, kan ogsa ha bidratt til reduksjon i antall klager. Grunnen er at nar
den sakkyndige vurderingen ikke foreskriver omfang, blir det vanskelig a vite om enk-
eltvedtaket er i trad med den sakkyndige vurderingen. Per i dag ma PPT beskrive
omfang i den sakkyndige vurderingen, jf. avsnitt 2.1.3 - 2.1.5.

Nar det gjelder PPTs rolle, legges det pa den ene siden vekt pa at PPT ikke ma bidra
til feilaktig individualisering av problemer og segregering. Pa den andre siden synes
PPTs systemarbeid pa dette tidspunktet til dels & forega pa ad hoc- basis. Farst nar
LP-modellen (Lzeringsmiljg og Pedagogisk analyse) introduseres i 2006 far man et
klarere bilde av gevinsten ved a flytte deler av PPTs ressurser fra sakkyndig utred-
ning etter at problemet har oppstatt til forebyggende systemarbeid med fokus pa
laeringsmiljg. S& vidt er revisjonen kan se er det forst nar verktgy ala LP-modellen
implementeres i enkelte skoler at den vide forstaelse av begrepet tilpasset oppleering,
jf. avsnitt 2.2.1, far fotfeste i Kristiansandsskolen.

3.2.3 2006: Ny ressurstildelingsmodell for skolene i Kristiansand

Til og med skolearet 2005 / 06 hadde skolene i Kristiansand en ressurstildelingsmo-
dell som i hovedsak baserte seg pa tildeling i forhold til antall klasser. Modellen var
sveert kompleks og forutsatte en detaljert lannsbudsjettering pa ansattniva. | tillegg til
at ressurstildelingsmodellen baserte seg pa flere forutsetninger som ikke lengre var
aktuelle, var den (a) lite forutsigbar, (b) den tok ikke hensyn til aktivitetsendringer pa
den enkelte skole i Igpet av skolearet, og (c) den ga uforholdsmessig stor tildeling
dersom klasseantallet ble oversteget.

Endringer i Opplaeringsloven, blant annet knyttet til bortfall av klassebegrepet, gjorde
det pakrevd a innfgre en ny tildelingsmodell. Videre fikk skolene i modellen som ble
vedtatt i 1998, jf. avsnitt 3.2.1, ikke Ignnsbudsjettet i kroner, men i tildelte leerertimer. |
2000 ble lgnnsbudsijett lagt ut til skolene. Vi fikk en overgang fra gremerking til ram-
mebudsjett, med full frihet til & omdisponere mellom arter i budsjettet i kjglvannet av
delegasjon av hele budsjettansvaret. Etter dette styrte skolene pa kroner og ikke tim-
er, og det ble ngdvendig a utvikle en ny modell som tok kroner snarere enn timer som
utgangspunkt. Det & vedtak til grunn for a lage ny tildelingsmodell i Handlingspro-
grammene helt fra 2003. Fgringene i handlingsprogrammene gikk i hovedsak ut pa a
fierne klasseressursen og a knytte stgrstedelen av ressurskriteriene opp mot antall
elever.
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Den nye modellen baserte seg pa hovedkriteriene som vi kjenner fra dagens modell,
jf. kapittel 3.1 samt notat til Oppvekststyret med saksnummer 200602058-1:

. Grunntildeling til hver skole.

[I. Elevtildeling med en sats per elev pa smaskoletrinnet, mellomtrinnet og ung-
domstrinnet.

lll. En likeverdighetsressurs med spesifikk tildeling basert pa elever med store
ressursbehov. | tillegg fordeles noen ressurser sosiogkonomisk og til seerskilt
norsk i henhold til statlig regelverk.

IV. Driftstildeling til renhold og bygningsmessig drift for gvrig.
Modellen ble innfgrt fra skolearet 2006/07 med overgangsordning farste aret. Merk at

vurderingen da modellen ble justert varen 2007 var at virkningen av sosiogkonomiske
kriterier burde gkes noe.
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4 ANALYSE AV INNSAMLEDE DATA

| dette kapittelet systematiseres og analyseres innsamlede data fra intervjuene med
aktgrer innen skolevirksomhet, jf. avsnitt 1.4.2.

I lys av (a) revisjonens innsamlede data, (b) giennomgangen av forskning om spesial-
undervisning og tilpasset opplaering i kapittel 2, og (c) analysen av ressurstildelings-
modellen i kapittel 3, sgker revisjonen her & belyse spagrsmalet om arsak til og konse-
kvenser av gkningen i antall elever i Kristiansand med sakalt "tilnaermet full dekning”.

4.1 Arsaker til gkning i antall elever med "tilnaermet full dekning”

4.1.1 Ressurssituasjonen i Kristiansandsskolen: Urovekkende utvikling i
Gruppestgrrelse 1

Begrepet "gruppestarrelse”® ble etablert i forbindelse med at klassedelingsregler, og
dermed ogsa klassebegrepet, ble utfaset i 2003. Gruppestgrrelse viser forholdstallet
mellom elevtimer pa den ene siden og laerertimeverk (timer fra laerere rettet mot elev-
er) pa den andre siden. Det er verdt & merke seg at "gruppene” det vises til ikke eks-
isterer i skolehverdagen, men snarere er et statistisk forholdstall som viser hvor store
gruppene ma vaere dersom hver elev skal ha en leerer per time de gar pa skolen. Kort
sagt: Gruppestarrelsen indikerer ressursmengden fra leerersiden som er rettet mot
elevers undervisning, det vil si leerertettheten i undervisningssituasjonen.

Figur 4.1 Niva og utvikling i Gruppestgrrelsel i Vest-Agder
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Kilde: GSI
Fylkesmannens utdanningskontor omtaler gruppesterrelse som et viktig analytisk og
statistisk redskap for a belyse ressurssituasjon i skolene i Vest-Agder. Gruppestarr-
else gir ifglge Fylkesmannen et mer realistisk bilde pa situasjonen i klasserommet,
slik den utvikler seg over tid, enn elever per lzererarsverk. Den sistnevnte indikatoren

vil blant annet bli pavirket av utvidelse av timetallet ved reformer, men det vil veere

% Gruppestgrrelse 1: Samlet elevtimetall pa trinn fordelt pd &rstimer til undervisning (unntatt morsméalsundervis-

ning og finsk). Gruppestgrrelse 2: Som gruppestarrelse 1, men det er gjort fradrag for spesialundervisning og
seerskilt norsk. Gammelt klassetall er beregnet klassetall etter de gamle klassedelingsreglene. Kilde: GSI
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misvisende a hevde at gruppedelingssituasjon nadvendigvis forbedres i kjglvannet av
en slik reform.

Figur 4.1 er hentet fra "Skolevinduet 2009 — Om utdanning i Vest-Agder”, publisert av
Fylkesmannen i Vest-Agder. Figuren viser niva og utvikling i Gruppestarrelse 1 i Ve-
st-Agder. Det er helt klart at de fire kommunene Kristiansand, Sggne, Mandal og
Farsund kommer klart darligst ut, med en gjennomsnittlig gruppestarrelse pa rundt 16
elever. Fylkesmannen er sveert tydelig pa at ressurssituasjonen for undervisningen i
Kristiansand over tid har beveget seg i feil retning, og dagens ressurssituasjon gir
etter Fylkesmannens skjgnn grunn til alvorlig bekymring.

Revisjonen har sett naermere pa utviklingen i grunnskolen i Kristiansand. Det viser
seg at gruppestgrrelsen har ligget pa om lag 16 de seneste arene (eksl. spesialskol-
er), at den |a pa i underkant av 15 2002/03, og at den var pa rundt 14 fra 1998-2001.
Et enkelt tankeeksperiment kan gi en indikasjon nar det gjelder utviklingen i ressurs-
situasjonen for undervisning i Kristiansandsskolen gjennom de seneste 10 arene:

e Gruppestarrelsen pa 16 i 2008/09 fremkommer ved at om lag 8 000 000 elev-
timer fordeles pa om lag 500 000 arstimer til undervisning.

e Med uendret antall elevtimer, hvor mye ma arstimene til undervisning gke for a
at gruppestgarrelsen skal bli 14, slik den var ved artusenskiftet?

Tabell 4.1 Ngdvendig gkning i antall arstimer dersom gruppestgrrelsen skal reduser-
es (gitt 8 000 000 elevtimer)

Gruppestgrrelse Arstimer til Behov for ekstra &rsverk®
undervisning til undervisning
16 500 000 -
15 533 000 47
14 571 000 101

1. Det er lagt til grunn at leseplikt per leerer per ar i Kristiansand i gjennomsnitt er pa 709
timer. Dette er et grovt anslag basert pa at skoleetaten oppgir at leseplikten i gjennomsnitt er
44 pst. av full stilling pa barnetrinnet og om lag 39 pst. pa ungdomstrinnet.

Med andre ord, dersom Kristiansand kommune skulle bestemme seg for & redusere
gruppestarrelsen fra 16 til nivaet rundt artusenskiftet pa 14 elever, ville det faktisk
vaere behov for om lag 100™ nye lsererarsverk i kommunen. Dette tallet er etter revi-
sjonens skjgnn bemerkelsesverdig hgyt, og pa tross av at gruppestarrelsen ligger an
til & bli noe redusert i skolearet 2009/10"!, synes utviklingen i gruppesterrelse 1 & do-
kumentere at situasjonen nar det gjelder ressurser til ordinaer undervisning i Kristian-
sandsskolen har forverret seg betraktelig siden artusenskiftet. | lys av forskning pa
omradet fant vi i avsnitt 2.2.2 dekning for & anta at dersom det ordinaere undervis-
ningstilbudet (tilpasset opplaering) over tid svekkes, gker behovet for spesialunder-
visning. Falgelig synes det & veere rimelig a anta at ressursutviklingen er en variab-
lene som bidrar til & forklare den generelle gkningen i andel elever med enkeltvedtak,

10 Gitt uendret elevtimetall. Det er videre verdt & merke seg at betraktninger rundt gruppestarrelse ikke fanger opp
assistenter og andre ansatte.

11 Bade teller og nevner ligger an til & bidra til at gruppestarrelsen faller noe i skoledret 2009/10: Antall elever, og
dermed ogsa elevtimer (teller) ligger an til & avta, mens laerertimeverk (nevner) ligger an til & gke noe.
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fra 4,5 pst. i 1999/00 til 7,5 pst. i 2009/10. Nar det gjelder gkningen i elever med be-
hov for tilneermet full dekning spesielt, ma den pressete ressurssituasjonen nar det
gjelder laerertimeverk ses i sammenheng med ressurstildelingsmodellen, jf. neste av-
snitt, 4.1.2.

KOMMENTAR TIL RESSURSBRUK | SKOLESEKTOREN | KRISTIANSAND
Merk at to observasjoner vedrgrende Kristiansandsskolen ikke uten videre henger
helt sammen:

e Pa den ene siden viser altsa betraktninger omkring gruppestoarrelse 1 at det
siden artusenskiftet har foregatt en gradvis utarming nar det gjelder ressurser
til ordinaer undervisning i Kristiansansdskolen. Videre viser benchmarking for
ASSS-kommunene at Kristiansand per i dag er blant kommunene med abso-
lutt hayest niva pa gruppestarrelsen, samtidig som byene Bergen, Trondheim,
Stavanger, Sandnes, Drammen, Baerum, i motsetning til Kristiansand, ligger
pa samme niva i dag som ved artusen skiftet (for ordens skyld nevner vi at
Oslo, Tromsg og Fredrikstad har hatt en gkning i gruppestarrelsen i nevnte
periode pa linje med Kristiansand).

e Pa den andre siden viser benchmarking for ASSS-nettverket at nar det gjelder
undervisningskostnader (det vil her si ordinger undervisning, spesialundervis-
ning og undervisning pa spesialskoler), er Kristiansand den kommunen som
driver dyrest.

A prove & belyse hvordan det kan ha seg at Kristiansand kommune har (a) feerrest
lzerertimeverk per elevtimer (gruppestagrrelse) samtidig som kommunen (b) har hgy-
est kostnader til undervisning, er i seg selv et omfattende prosjekt som ikke kan falg-
es opp i denne rapporten. Revisjonen ngyer seg derfor med a antyde noen faktorer
som pavirker gruppestorrelsen'?:

e Bystyrets vedtak: @kte bevilgninger / innsparingskrav kan bidra til reduksjon /
gkning i gruppestarrelsen fordi bevilgningene pavirker hvor mange lzerertime-
verk som kan tilbys. Merk at det fra 2009 til 2013 skal kuttes i underkant av 20
mill. kr i skolesektoren, og ifglge radmannen vil en betydelig del av innsparing-
ene matte hentes ut pa tjenesten og gjennom kutt i laererstillinger.

e Skolestruktur: arbeidet med & bestemme den optimale skolestrukturen er kom-
plisert og kontroversielt. Fra et rent ressursmessig stasted synes det likevel
klart at en rasjonalisert skolestruktur, i det minste i prinsippet, kan medfgre at
ressurser kan flyttes over mot lzerertimeverk.

12 Det er viktig & vaere klar over at drsakssammenhengene i skolesektoren er svart komplekse, og at gruppestarr-
else / ressurssituasjon bare er en av mange variabler som pavirker kvaliteten pa tjenesteproduksjonen i grunnskol-
en. Eksempelvis peker Kunnskapsdepartementet pa laereren som den viktigste ressursen for elevenes faglige
utvikling. Videre ber det nevnes at kvalitetsbegrepet i grunnskolen i seg selv er omdiskutert, men at det i
forbindelse med Kunnskapslaftet synes & ha vaert er skifte i norsk skole, fra fokus pa prosesskvalitet ("hvordan
gjennomfares undervisningen, og hva har lereren gjennomgatt”), til vektlegging av resultatkvalitet ("hva kan
eleven”).
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Prioriteringer pa den enkelte enhet samt laereres Ignnsniva: Rektor bestemmer
i betydelig grad skolens indre organisering (eksempelvis antall basisgrupper /
"klasser” og antall kontaktleerere). Organiseringen man velger internt utlgser et
avtaleverk i forhold til laeererne som har gkonomiske konsekvenser. Ressurs-
tildelingsmodellen innebeerer at 75 pst. av Ignnsulikhetene jevnes ut, men iso-
lert sett kan man likevel tenke seg at skolesektoren kan tilby feerre laerertime-
verk for en gitt ressursinnsats nar lgnnsnivaet er hgyt (men samtidig er det
klart at kvaliteten pa lzereren er den viktigste innsatsfaktoren for elevenes fag-
lige utvikling).

Avslutningsvis er det verdt a spagrre om Kunnskapsdepartementets svar i Riksrevi-
sjonens forvaltningsrevisjon "Riksrevisjonens undersgkelse av opplaeringen i grunn-
skolen” (dok. 3:10 2005/06, side 10) underminerer var pastand om at utviklingen i
ressurssituasjonen i Kristiansand, malt ved gruppestarrelse 1, har bidratt til presset
pa S-timer:

Departementet papeker at selv om ressurstilgangen er viktig for a skape en god
skole, viser forskning at mange andre forutsetninger er sentrale. Departementet
viser til komparative studier gjort nasjonalt og internasjonalt som indikerer kom-
plekse arsakssammenhenger. Forskningsresultater fra Norge og en rekke andre
land viser at den viktigste ressursen for elevenes faglige utvikling er leereren. Leer-
ertetthet er av_mer underordnet betydning, og forskningen finner derfor liten eller
ingen sammenheng mellom kostnadsnivaet og elevenes utbytte av oppleeringen.
Et mulig unntak er pa de aller nederste trinnene og for spesielt utsatte elevgrupper.

Begge unntakene hva det generelle funnet om at "laerertetthet er av mer underordnet
betydning” angar slar inn med full tyngde i forhold til dette prosjektets fokus:

1.

2.

Mangel pa tilpasset oppleering og enkeltvedtak / spesialundervisning handler
nettopp om “spesielt utsatte elevgrupper”

En tolkning av den uheldige profilen i Kristiansandsskolen, med klart hayere
andeler av elever med spesialundervisning pa ungdomstrinnet enn pa smatrin-
net, kan veere som folger: ressurssituasjonen for ordinger undervisning (grup-
pestarrelse 1) er presset, noe som ifalge Kunnskapsdepartementet kan ha be-
tydning for smatrinnelevenes utvikling, formodentlig fordi den generelt tilpass-
ede opplaeringen far darligere kar. Nar det i tillegg er en relativt sett liten andel
av S-ressursene som brukes pa smatrinnet, blir behovet for & "reparere” sen-
ere i grunnskolelgpet tilsvarende starre.
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4.1.2 Dagens innretning av ressurstildelingsmodellen bidrar til gkningen
| NOU 2009:18 "Rett til leering” kan en pa side 71 lese:

Spesialundervisningen kan ellers veere direkte gkonomisk motivert, som et middel
til & skaffe ekstra ressurser man tror at man ikke ville fatt tilfert innenfor den ordi-
neere oppleeringen. [NOUen viser til Moen, V. og A. @ie (1994)]

| samme NOU star det pa side 95:

Skoleeier kan sannsynligvis yte viktige bidrag, ved a pase at ressursaspektet ved
sakkyndighetsfunksjonen ikke blir for sterkt betont.

Og i Stortingsmelding 30 (2003/04) "Kultur for leering” star det pa side 85:

Fra flere hold har det ogsa blitt hevdet at modellene for tildeling av ressurser til
skolene i kommunen har betydning for hvor stor andel spesialundervisning den en-
kelte skole har. Vedtak om spesialundervisning blir ofte brukt for & skaffe skolen
mer ressurser [...].

Revisjonen argumenterte i avsnitt 3.2.2 for at Kristiansand kommune i 2002 i betyd-
elig grad eliminerte incentivene av ressursmessig karakter for den enkelte skole til
sgke spesialundervisning for sine elever da ordningen om at ogsa enkeltvedtak om
spesialundervisning i utgangspunktet skulle tas fra rammen. Imidlertid hevder vi altsa
at potensialet for inflasjon med justeringen av tildelingsmodellen i 2002 ble forskjgvet
fra hele gruppen av elever med spesialundervisning til gruppen elever med behov for
sakalt tilneermet full dekning. Med betraktelig forverret situasjon nar det gjelder res-
surser til ordinger undervisning, og pafglgende reduksjon i leerertetthet og tap av flek-
sibilitet i undervisningssituasjonen, jf. avsnitt 4.1.1, blir det enda viktigere for skolene
a tilegne seg de ressursene som matte veaere tilgjengelige. Konsekvensen av Kristian-
sandsskolens ressurstildelingsmodell er dermed at elevene med enkeltvedtak om til-
naermet full dekning er ressursutigsere. Disse elevene lases i en klientifisert rolle,
selv om revisjonen gjennom intervjuer i skolesektoren har fatt inntrykk av at prob-
lemet kan ha vel s& mye med darlig tilrettelagt undervisning & gjere som med den
individuelle eleven isolert sett.

Denne analysen er i trad med forskning som peker pa at skolene sgker a Igse de opp-
gaver de har med de ressurser som til enhver tid er tilgjengelige, enten ressursene
kommer fra spesialundervisningspotten eller fra ressurser til generell styrking (Fylling
2008:120). Det synes a veere en kamp om ressursene, hvor elever brukes som red-
skaper for a sikre ressurstilgang til skolen. | praksis viser ifglge Fylling kreativiteten a
vaere stor nar det gjelder & utnytte ogsa individuelt tildelte ressurser pa fleksible ma-
ter. Ressursene hentes der de er, og benyttes slik skolen har behov for og mener best
tiener det differensieringsbehovet man opplever. Revisjonen har i intervjuer fatt inn-
trykk av at dette fenomenet er kjent ogsa i Kristiansand: enkeltelever utlgser S-timer,
men det er kjent at skoler tar ut stordriftsfordeler dersom de har flere elever med be-
slektete sakkyndige vurderinger kan settes sammen i grupper. Dermed kan en andel
av ressursene utlgst i form av S-timer brukes til generelle undervisningstiltak. Merk at
revisjonens klare inntrykk at ressursaspektet ved spesialundervisning i sterre grad
spiller inn i skoler som jobber innenfor en smal forstaelse av tilpasset opplaering enn i
skoler som bevisst orienterer seg innenfor en vid forstaelse av tilpasset opplaering.
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Revisjonen ser at begrunnelsen for a ha en seaerskilt tildeling til S-timer fordelt blant
elever med enkeltvedtak som anbefaler tilneermet full dekning, i utgangspunktet er
meget god:

For det forste kan det argumenteres for at nar PPT i sakkyndige vurderinger
konkluderer med at elever har behov for omfattende saerskilt tilrettelegging, kan
det ikke forventes at skolen skal handtere dette innenfor sin egen ramme. Fgl-
gelig synes det rimelig med en toppfinansiering i form av S-timer.

For det andre bgr prinsippet om likeverdig oppleering, jf. avsnitt 2.1.2, ga i begge
retninger: elever bgr fa likeverdig opplaering ikke bare i forhold til den generelle
elevmassen pa naerskolene. Ogsa tilbudet som gis pa kommunens spesialskoler
bar tas i betraktning, slik at elever som etter PPTs vurdering har behov for til-
naermet full dekning far omtrent samme tilbud enten de gar pa neerskole eller
spesialskole. Ifglge GSI var gjennomsnittlig gruppestgrrelse for naerskolene i
Kristiansand i 2008/09 16 elever, mens den pa spesialskolene var 3 elever. Nar
det i tillegg til denne indikasjonen av ressursmessig karakter er klart at den spe-
sialpedagogiske kompetansen pa spesialskolene er hgyere enn pa naerskolene,
er det apenbart at det er krevende a gi et like godt tilbud i naerskolene for elever
med behov for tilnaermet full dekning.

Nar det gjelder det andre poenget, knyttet til forskjeller i undervisningstiloud mellom
elever med behov for full dekning pa henholdsvis spesialskoler og neerskoler, ligger
dette utenfor denne forvaltningsrevisjonens problemfelt. En eventuell konkret vurder-
ing av undervisningstilbudenes kvalitet samt utbyttet til elever med behov for tilnzer-
met dekning vil vaere en del av en stgrre debatt om spesialskolenes rolle i skole-
Norge. Folgelig bar et slikt prosjekt giennomfares av fagmiljgene innenfor pedagog-
ikk snarere enn av revisjonen.

Vedrgrende det farste poenget, om rimeligheten av toppfinansiering for elevene med
behov for tilnaermet full dekning, ma falgende poenger legges til:

Ordningen med toppfinansiering har iboende potensial for inflasjon. Nar det er
relativt godt dokumentert at potensialet realiseres, bgr ressurstildelingsmodel-
len revurderes.

Ordningen med betydelige ressurser tilgjengelige som S-timer synes a veere
ngdvendig sa lenge brorparten av ressursene deles ut flatt. En starre likever-
dighetsressurs som i stgrre grad fordeles via objektive sosiogkonomiske kriter-
ier reduserer behovet for subjektive tildelingskriterier i form av sakkyndige vurd-
eringer. Dette kommer vi tilbake til i kapittel 5, som tar for seg revisjonens an-
befalinger.
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4.1.3 Kunnskapslgftet, byrakratisering, bedre elev-screening og generell
samfunnsutvikling

Gitt innretningen av denne forvaltningsrevisjonen, er det mest sentrale a belyse hvor-
vidt ressurssituasjon og ressurstildelingsmodell bidrar til & forklare gkningen i antall
elever med behov for "tiineermet full dekning”. Som nevnt tidligere er imidlertid ar-
sakssammenhengene i skolesektoren sveert innflgkte og uoversiktlige, og i lys av for-
skning og gjennomfgrte intervjuer i skolesektoren i Kristiansand vil revisjonen derfor
peke pa andre faktorer som ogsa bidrar til a forklare den nevnte gkningen.

a) Kunnskapslgftet og byrakratisering
Kort oppsummert er historien bak grunnskolens mgte med Kunnskapslgftet falgende:
e Skolearet 2006/07: 1.-9. trinn i grunnskolen tar i bruk nye lzereplaner for fag og
ny fag- og timefordeling. Skolene kan tilby programfag til valg pa ungdomstrin-
net. Alle elever pa 8. trinn skal enten ha et nytt fremmedsprak i tillegg til eng-
elsk eller spraklig fordypning i samisk, norsk eller engelsk.
e Skolearet 2007/08: Nye leereplaner tas i bruk for 10. trinn.
e Skolearet 2008/09: Alle skoler ma tilby programfag til valg pa ungdomstrinnet.

Som nevnt i fotnote 11 innebaerer Kunnskapslgftet det vi kan kalle et paradigmeskif-
te, fra vektlegging av prosesskvalitet til fokus pa resultatkvalitet. Nar det i tillegg inn-
fores et ekstra sprakfag pa ungdomstrinnet, kan vi konkludere med at fokuset pa fag/
teori i grunnskolen de seneste arene har blitt starre. Vi sper derfor: Kan noe gkning-
en i andelen elever med enkeltvedtak i Kristiansand forklares med endringer i kjgl-
vannet av Kunnskapslgftet?

Figur 4.2 Spesialundervisning — andel elever med enkeltvedtak per hovedtrinn

11

=X—=1.-4. trinn /@>

10 =— =5.-7. trinn

1.-7. trinn /
9 ——8.-10. trinn

—Alle

j/*\K——X/K

1998- 1999- 2000- 2001- 2002- 2003- 2004- 2005- 2006- 2007- 2008- 2009-
99 00 01 02 03 04 05 06 07 08 09 10

Kilde: GSI. Merk at det er et brudd i tidsseriene for hovedtrinnene i 2006.
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Nar det gjelder enkeltvedtak per hovedtrinn, illustrerer figur 4.2

1) for det fgrste Kristiansandsskolens uheldige profil: andel enkeltvedtak gker jo
lenger ut elevene kommer i grunnskolen. Mens bare 4,5 pst. av elevene har
enkeltvedtak pa smatrinnet (1.-4. trinn), har hele 10,5 pst. av elevene pa ung-
domstrinnet (8.-10. trinn) enkeltvedtak.

2) Videre ser vi at etter hvert som Kunnskapslaftet har blitt implementert, har vek-
sten i andelen elever med enkeltvedtak veert klart brattere pa ungdomstrinnet
enn pa barnetrinnet (1.-7. klasse). Dette gir en statistisk indikasjon som er i
trad med kvalitative data fra gjennomfgarte intervjuer: Okt fokus pa fag i forbin-
delse med Kunnskapslgaftet gjer at flere elever pa ungdomstrinnet ikke far til-
fredsstillende utbytte av den ordinaere opplaeringen.

Det bar ogsa nevnes at signalene fra skolesektoren peker i retning av gkt byrakrati-
sering i skolen. Nar stadig mer ressurser gar til 8 dokumentere arbeidet som gjares,
testing og kartlegging av elever, arbeid med planverk'®, deltakelse i tverretatlig sam-
arbeid etc., gker "stresset i systemet”. Vi har allerede sett at gruppestgrrelsen i Kristi-
ansand har utviklet seg i negativ retning siden artusenskiftet. Tilsvarende kan redu-
sert tid a forberede faglig aktivitet rettet mot undervisning bidra til & svekke det gen-
erelle undervisningstilbudet, selv om leseplikten holdes uendret.

b) Bedre screening av elever

Etter gnske fra skoleledere og initiert av skoledirektgren har Kristiansand kommune
ved Pedagogisk Senter utarbeidet et felles kartleggingssystem for alle elever. Kart-
leggingen skal veere et supplement til nasjonale palegg om kartlegging, og gjelder
alle elever fra 1.-10. trinn, innen lesing, regning og engelsk fra og med skolearet 09/-
10. Kartleggingen skal brukes som utgangspunkt for kontinuerlig, leeringsstattende
vurdering underveis slik at skolene/laererne og kommunen blir i stand til a felge elev-
enes laeringsutbytte over tid. Intensjonen er at resultatene fra kartleggingen skal ut-
gjere en del av den daglige praksisen pa skolene og skal brukes aktivt i samhandling
med elever og foreldre. Fram til i dag har skolene hatt ulik praksis nar det gjelder
kartlegging, og for elevene vil det veere en fordel at samme system brukes, for eks-
empel ved bytte av skole.

Det er sannsynlig at jo bedre kartleggingsverktgy kommunen tar i bruk, jo flere finner
man som ikke synes a fa tilfredsstillende utbytte av undervisningen. | utgangspunktet
skal kartleggingen fglges opp med konkrete tiltak innenfor den ordingere undervisnin-
gen. | lys av bildet som er skissert i kapittel 4.1, kan det saledes tenkes at stadig
bedre kartlegging av elevene i Kristiansandsskolen bidrar til antallet klienter hos PPT
opprettholdes.

3 Kunnskapslaftet legger eksempelvis opp til at programfag til valg innferes pd ungdomstrinnet for & gi grunn-
skoleelevene “smakspraver” pa fag fra videregaende opplaring. Innholdet i programfag til valg skal utformes ut
fra lokale forutsetninger, gjerne i samarbeid med videregdende skoler og lokalt naringsliv.

Videre ble det nye faget Religion, livssyn og etikk (RLE) innfart 1. august 2008, til erstatning for Kristedoms-,
religions- og livssynskunnskap. Det nye faget omhandler omrader som mange larere ikke har kompetanse i, men
sa vidt revisjonen forstar, blir de ikke avsatt ekstra midler til kompetanseheving.
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c) Generell samfunnsutvikling
Barnedgdeligheten i Norge avtar jevnt og trutt:

Tabell 4.2 Barnedgdelighet i pst. (Fadte uten liv med oppgitt svangerskapstid 28 uker

0g oVer)

1971-1975 | 1976-1980 | 1981-1985 | 1986-1990 | 1991-1995 | 1996-2000 | 2001-2005
9,1 7,1 5,7 4,4 4,3 4,1 3,7

Kilde: SSB

Med lavere barnedgdelighet kan det tenkes at antallet elever med behov for omfatt-
ende tilrettelegging gker.

Avslutningsvis nevner vi en av sosiologen Zygmunt Baumans siste bgker "Liquid Tim-
es: Living in an Age of Uncertainty” (Polity, 2006). Pa baksiden av boken finner vi fal-
gende beskrivelse av samtiden:

The passage from 'solid’ to 'liquid" modernity has created a new and unpreceden-
ted setting for individual life pursuits, confronting individuals with a series of chall-
enges never before encountered. Social forms and institutions no longer have en-
ough time to solidify and cannot serve as frames of reference for human actions
and long-term life plans, so individuals have to find other ways to organise their
lives. Social bonds are tied loosely so that they can be untied again, quickly and as
effortlessly as possible, when circumstances change - as they surely will in our lig-
uid modern society, over and over again. Such fragmented lives require individuals
to be flexible and adaptable - to be constantly ready and willing to change tactics
at short notice, to abandon commitments and loyalties without regret and to pursue
opportunities according to their current availability. Among the arts of liquid-mod-
ern living and the skills needed to practice them, getting rid of things takes pre-
cedence over their acquisition. In liquid modernity the individual must act, plan
actions and calculate the likely gains and losses of acting (or failing to act) under
conditions of endemic uncertainty.

Dersom denne beskrivelsen av et kaldere og kanskje ogsa mer utstgtende samfunn
har noe for seg, folger det at det & vokse opp blir en stadig mer komplisert affeere og
at atferd som oppleves som problematisk er et femomen skolen i gkende grad vil
matte forholde seg til. Isolert sett peker den generelle samfunnsutviklingen i s& mate i
retning av at stadig flere elever vil fa behov for spesialundervisning. Falgelig er det
etter revisjonens skjgnn avgjgrende at Kristiansandsskolen framover systematisk ori-
enterer seg innenfor den vide forstaelsen av begrepet tilpasset oppleering, jf. avsnitt
2.2.1 og anbefalingene i kapittel 5.
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4.2 Konsekvenser av gkning i antall elever med "tilnaermet full dek-
ning”: ONDE SIRKLER

| kapittel 4.1 belyste vi arsaker til den markerte gkningen innenfor gruppen av elever
som "har behov for seerskilt tilrettelegging for tilnaermet hele oppleeringstilbudet, bade
faglig og sosialt”. Det sentrale i dette forvaltningsrevisjonsprosjektet er at gkningen
etter revisjonens skjgnn i betydelig grad kan forklares i lys av

(a) Kristiansandskolens ressurstildelingsmodell og

(b) utviklingen nar det gjelder ressurser til ordinaer undervisning (gruppestarrelse 1).

| dette kapittelet ser vi naermere pa hvilke konsekvenser dynamikken som farer til gk-
ningen kan fa, gitt at kommunen ikke iverksetter tiltak for & motvirke utviklingen.

4.2.1 Ond sirkel 1: mer ressurser til spesialunderv. — svekket tilpasset
oppleering — flere enkeltvedtak

Med utgangspunkt i oppleeringsloven la Utdanningsdirektoratet i 2009 frem en ny vei-
leder for spesialundervisning. Veilederen synes a peke i retning av en innstramming
nar det gjelder de juridiske sidene knyttet til den individuelle retten til spesialunder-
visningen. Eksempelvis slas det, i trad med Fylkesmannens tilsyn i 2008, fast at PPT
i sin sakkyndige vurdering skal uttale seg om spesialundervisningens omfang (et mu-
lig unntak kan som nevnt veere i forbindelse med atferdsvansker). Og i lys av forarb-
eidene til opplaeringsloven og Sivilombudsmannens gjennomgang, understreker vei-
lederen videre at skoleeier / skolen i forbindelse med vurderingen av innholdet i opp-
lzeringstilbudet til en elev med rett til spesialundervisning, ikke kan avvike fra den
sakkyndige vurderingen pa grunnlag av gkonomiske hensyn. Da det i tillegg synes
som om foreldre blir stadig mer opptatt av de juridiske sidene ved enkeltvedtaket og
barnets individuelle rett i henhold til kapittel 5 i Opplaeringsloven, kan vi tenke oss
folgende dynamikk:

e Over tid har ressurssituasjonen for den ordinaere undervisningen (gruppestar-
relse 1) svekket seg. Det er rimelig & anta at dette farer til en svekking av den
generelle tilpassede oppleeringen, jf. avsnitt 2.2.2, med gkende behov for spe-
sialundervisning som resultat.

e Om lag % av enkeltvedtakene om individuell rett til spesialundervisning utlaser
per i dag ikke toppfinansiering. Ressurser til a fglge opp disse enkeltvedtakene
ma fglgelig hentes direkte fra skolens egen ramme.

e Peridag gjelder om lag 4 av enkeltvedtakene elever med sakalt behov for til-
naermet full dekning. Enkeltvedtak i denne kategorien utlgser toppfinansiering,
jf. avsnitt 3.1.4, men siden det blir stadig flere elever i denne gruppen samtidig
som potten holdes tilnaermet uendret (i faste priser), blir toppfinansieringen per
elev stadig mindre. Dette betyr at mens toppfinansieringen pa den ene siden
utlgser ekstra ressurser som skolen kan dra nytte av, er det pa den andre si-
den stadig mer sannsynlig at skolen ma belaste rammen utover elevtildelingen
for a oppfylle enkeltvedtaket.
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Resultat av den skisserte dynamikken:

e Oppfolging av enkeltvedtak om individuell rett til spesialundervisning innebaer-
er at skolens ressurser forskyves fra generell tilpasset opplaering til spesial-
undervisning. Dette kan svekke den generelt tilpassete oppleeringen, med det
resultat at vi er inne i en ond sirkel hvor stadig flere elever far behov for spesi-
alundervisning.

Samtaler med rektorer tyder pa at skoler i Kristiansand kommune som ikke systema-
tisk har jobbet innenfor den vide forstaelsen av tilpasset oppleering, na er inne i den-
ne onde sirkelen: Flere elever far omfattende sakkyndige vurderinger med pafolg-
ende enkeltvedtak; enkeltvedtak medfarer at elever far individuelle juridiske rettighet-
er, hvis manglende oppfalging kan medfgre erstatningsansvar; for & oppfylle individu-
elle juridiske rettigheter™, ma ressurser tas fra den generelt tilpassete opplaeringen,
som pa sin side svekkes ytterligere.

4.2.2 Ond sirkel 2: kanal for tilegning av ressurser (S-timer)
avstedkommer klientifisering av elever

Som i det aller fleste kommuner, i de aller fleste kommunale sektorer, synes opplev-

elsen i skolesektoren i Kristiansand kommune a vaere at ressursene er knappe. Sam-

tidig er det mulig a hente ut ekstra ressurser fra potten for S-timer pa om lag 27 mill.

kr. Noen enkle beregninger kan belyse hvilke belgp det er snakk om:

| avsnitt 3.1.2 sa vi at elevtildelingen for de forskjellige trinnene var om lag:

e Smaskoletrinnet  1-4) ; kr 39 000
e Mellomtrinnet (5-7) : kr 43 000
e Ungdomstrinnet  (8-10) : kr 47 000

Dersom vi deler S-ressursen pa neaer 27 mill. kr flatt ut pa alle elevene i Kristiansand-
skolen (for enkelthets skyld legger vi til grunn 10 000 elever), far vi:

e 27000 000 /10000 = kr 2 700 per elev
Deler vi S-ressursen flatt pa elevene som per i dag kommer inn under kategorien
behov for tilneermet dekning, far vi rundt regnet (for enkelthets skyld legger vi til grunn
270 elever):

e 27000000/ 270 = kr 100 000 per elev

Deler vi S-ressursen flatt pa elevene som man i utgangspunktet antok hadde behov
for tilnaermet full dekning (vi antar at dette tallet ligger mellom 100 og 170), far vi:

e 27000 000/100-170 = kr 160 000 — 270 000 per elev

1 Merk at byrakratiske forpliktelser i kjglvannet av enkeltvedtak (mgtevirksomhet, individuell opplaringsplan
(IOP) etc.) ogsa tapper skolenes ressurser.
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En siste, stilisert beregning kan gi en indikasjon pa hva S-ressursen kan bety for den
enkelte skole: Hvis vi legger til grunn at det er 40 skoler i Kristiansand, og at skolene
har ngyaktig like mange elever, betyr dette at hver skole vil ha 270-280 / 40 = ca 7
elever med tilnaermet full dekning * 100 000 per elev = om lag kr 700 000 per skole i
S-ressurser.

Vi ser altsa at det er mulig a utlgse ikke ubetydelige ressurser dersom en elev kom-
mer inn under kategorien tilnaermet full dekning; pa den annen side ma tiltakene som
skolene plikter & iverksette i forbindelse med enkeltvedtak som naermer seg denne
kategorien, fullt ut finansieres innenfor skolens egen ramme. Det er med andre ord et
incentiv innebygd i ressurstildelingsmodellen til & svartmale og maksimere utsiktene
for at eleven vil fa store problemer med a fa tilfredsstillende utbytte av det tilbudet
skolen kan gi. Slik utlgses ressurser for skolen, men samtidig er konsekvensen at
eleven det gjelder kommer i en uheldig og omfattende klientrolle: det er eleven selv,
som individ, som tillegges ansvaret for — som “eier” — problemet, og fokuset blir pa
den enkelte elevs mangler snarere enn pa laeringsmiljget.

Det er videre klart at det & fa spesialundervisning i seg selv kan oppleves som stig-
matiserende for de svakeste elevene, i tillegg til at spesialundervisning kan virke seg-
regerende’® og fare til sosial utstating.

Revisjonen konkluderer sadledes med at pa tross av ressurstildelingsmodellens meget
gode intensjoner, kan mekanismen som innebaerer at elever fungerer som ressursut-
lgsere veere uheldig for enkeltpersoner, idet mer ressurser utlgses jo mer omfattende
tiltak den sakkyndige vurderingen foreskriver.

5 Her er det ryddig & bemerke at begrepene “segregering” og "inkludering” er komplekse, jf. side 15 i NIFU-
STEP-rapport 17/2009 "Inkludert eller segregert?”:

En gutt med sosiale problemer og generelle leerevansker gar i en egen klasse med redusert elevtall. Er
han segregert? Ja, kanskje i forhold til de ordinare elevene pa skolen. Men kanskje han fgler seg inklu-
dert i et fellesskap sammen med klassekameratene sine? Kanskje mer inkludert enn nar han var integrert
i en ordinzr klasse pa ungdomsskolen, hvor han bare opplevde isolasjon og utestenging og aldri var en
del av fellesskapet?
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4.2.3 Ond sirkel 3: PPTs forebyggende, systemrettete arbeid ma vike for
individrettet, re-aktivt arbeid

Vedrgrende forholdet mellom PPTs individrettede og systemrettete arbeid star det i
Utdanningsdirektoratets veileder pa side 55:

Oppleeringsloven understreker PP-tjenestens tosidige arbeidsoppgaver: PP-tjen-
esten skal bade s@rge for at det blir utarbeidet sakkyndig vurdering nar loven kre-
ver det, og tienesten skal bista skolen i arbeidet med kompetanseutvikling og
organisasjonsutvikling for a legge opplaeringen bedre til rette for elever med seerli-
ge behov, jf. 8 5-6 annet ledd. Sistnevnte betegnes ofte som PP-tjenestens sys-
temrettede arbeid.

Det er neer sammenheng mellom det individrettede og det systemrettede arbeidet.
Tjenesten kan for eksempel gi rad bade pa individuelt og pa generelt grunnlag om
hvordan man kan avhjelpe vanskene elevene har innenfor det ordinaere opplaer-
ingstilbudet. A forbedre det ordinzere opplaeringstilbudet, blant annet gjennom gen-
erelle styrkingstiltak, kan ogsa bidra til & forebygge vansker av ulik art og dermed
redusere behovet for spesialundervisning.

Videre er fglgende avsnitt fra NOU 2009:18 Rett til laering, side 95, relevant:

Det kan reises tvil om det alltid er sakkyndig vurdering fra PP-tjenesten som er det
tiltak som er mest egnet til & gi elever en bedre leeringssituasjon. Kanskje kunne
mange elever fatt raskere og bedre hjelp dersom fagpersonen fra PP-tjenesten
hadde hatt mulighet til & veere mer i elevens leeringsmiljg, sammen med laereren
som drgftingspartner og radgiver, og ikke som representant for sakkyndig instans.
En PP-radgiver som har fulgt eleven i laeringsmiljget over tid — i tett dialog med
leererne — vil sannsynligvis i langt stgrre grad enn ved sakkyndig vurdering kunne
pavirke leererens praksis.

Noe av bakgrunnen for tidligere reformer / justeringer nar det gjelder ressurstildeling-
smodellen i Kristiansand har s& vidt revisjonen kan se veert at nar normalitetsbegre-
pet utvides, vil flere fa opplaeringsbehov dekket giennom generell tilpasset oppleering
i skolen. Imidlertid har ikke reformene / justeringene fart til at PPTs ressurser, som i
utgangspunktet i betydelig grad har veert bundet opp i utarbeidelsen av sakkyndige
vurderinger for enkeltelever (det vil si individrettede oppgaver), har blitt flyttet over
mot systemrettet, forebyggende oppfglging og statte av skolene. Et systemperspektiv
innebeerer blant annet at all leering, utvikling og samhandling i skolen ma forstas i lys
av miljgmessige forhold (det er ikke individet som alene “eier” problemet). Revisjonen
har i denne forvaltningsrevisjonen argumentert for at tidligere reformers manglende
suksess nar det gjelder a utvikle PPTs rolle i betydelig grad ma ses i sammenheng
med at potensialet for inflasjon forskyves, fra hele gruppen av elever med spesialund-
ervisning, til gruppen elever med behov for sakalt tilneermet full dekning.
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5 KRISTIANSAND REVISJONSDISTRIKTS
ANBEFALINGER

| lys av gjennomgangen av revisjonskriterier, jf. kapittel 2, ressurstildelingsmodellen,
jf. kapittel 3, og analysen av innsamlede data, jf. kapittel 4, legger Kristiansand Revi-
sjonsdistrikt IKS til grunn fglgende to konklusjoner:

1. Ressurstildelingsmodellen bidrar til gkningen i elever med behov for tilnaermet
full dekning. Modellen bar derfor justeres.

2. Justering av ressurstildelingsmodellen alene er ikke tilstrekkelig. Frigjering av
ressurser fra PPT til systemrettet arbeid og generelt starre fokus pa forebyg-
ging fordrer i tillegg at kommunen jobber systematisk ut fra en vid forstaelse av
tilpasset oppleering.

Disse to konklusjonene, sammen med avsnittet nedenfor fra NIFU-STEP-rapport 17/-
2009 "Inkludert eller segregert?” (Markussen et al., side 17), danner utgangspunkt for
revisjonens anbefalinger.

Relativt klar sammenheng mellom organisering av spesialundervisning og
flere bakgrunnsforhold.

| vart materiale finner vi at det er flere som har ekstra hjelp og stette og spesial-
undervisning

= Dblant gutter enn jenter

= Dblant ikke-vestlige innvandrere og etterkommere enn blant majoritets-
ungdom

= nar foreldrene har lav sammenlignet med hgyere utdanning

* nardet er fa i forhold til mange bgker i de unges hjem

* nar de unge ikke bodde sammen med mor og far sammenlignet med &
gjore det

Disse sammenhengene mellom ulike bakgrunnsvariabler og det & ha spesialunder-
visning eller ekstra hjelp og stette er interessant. Vi dokumenterer ikke kausalitet,
men vil likevel hevde at disse sammenhengene indikerer at en del av de vanskene
som skaper behov for spesialundervisning eller ekstra hjelp og stette er skapt
gjennom det livet ungdommene har levd i familien, utdanningssystemet og sam-
funnet; behovet for spesialundervisning er delvis sosialt konstruert (Skrtic 1991,
Lundeberg 2008)*°. Med denne tolkningen fornekter vi ikke at funksjonshemming
og behov for spesialundervisning kan veere betinget av medfadte egenskaper. For
slik kan det veere. Men det er var oppfatning at spesialundervisning i all hovedsak
bar gjennomfares og studeres innenfor et relasjonelt, kontekstuelt perspektiv og
ikke innenfor en medisinsk, diagnostisk tradisjon*’.

18 Dette poenget peker i retning av starre vektlegging av sosiogkonomiske tildelingskriterier, jf. kapittel 5.1.
7 Dette synet er i trdd med den vide forstéelsen av tilpasset oppleering, jf. kapittel 5.2.
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5.1 En stagrre andel av ressursene bgr kanaliseres via sosiogkono-
miske kriterier

Som nevnt synes ordningen med betydelige ressurser tilgjengelige som S-timer a
veere ngdvendig sa lenge brorparten av ressursene deles ut flatt. En stgrre likever-
dighetsressurs som i sterre grad fordeles via objektive'® sosiogkonomiske kriterier
reduserer imidlertid behovet for S-timer fordi det er en sammenheng mellom (a) det
som i skolen oppfattes som problematferd pa den ene siden og (b) forhold av sosio-
gkonomisk karakter pa den andre siden.

Revisjonens fgrste anbefaling er i sa mate felgende:

1. Kristiansand kommune bgr kanalisere en stgrre andel av ressursene som
fordeles gjennom neaerskolenes ressurstildelingsmodell via sosiogkonomiske
tildelingskriterier.

a) Minimumsfortolkningen av denne anbefalingen er utvetydig og ma forstas slik at
en betydelig del av dagens S-ressurs framover skal fordeles via sosiogkonomiske
kriterier. Imidlertid er det klart at det fortsatt vil veere behov for en buffer i form S-
timer til oppfalging av enkeltvedtak som ikke samvarierer med sosiogkonomiske
kriterier, eksempelvis i forbindelse med Downs syndrom og utfordringer knyttet til
syn og hgrsel.

b) Forutsetningene til elevene i Kristiansandsskolen varierer stort. Dersom kommu-
nen skal gi elevene i Kristiansand kommune et tilneermet likeverdig tilbud, ber
etter revisjonens skjgnn kommunen vurdere om ogsa en andel av dagens elevtil-
deling ("hoderessursen”) skal fordeles via sosiogkonomiske kriterier.

| Utdanningsdirektoratets veileder for spesialundervisning kan vi lese:

| vurderingen av om en elev har behov for spesialundervisning, er ikke elevens
eventuelle diagnose det vesentlige. At eleven har en gitt diagnose gir ikke automa-
tisk rett til spesialundervisning. Motsatt skal ikke elevens behov for spesialunder-
visning avvises pa grunnlag av diagnosen (Udir 2009:32).

Innebeerer revisjonens anbefaling at kommunen faller tilbake til et regime hvor spers-
malet om spesialundervisning ganske enkelt avgjgres med utgangspunkt i elevens
diagnose? Etter revisjonens skjgnn er dette ikke tilfellet. | forbindelse med spgrsmal
om spesialundervisning vil PPT fortsatt matte gjgre sine sakkyndige vurderinger, hvor
sammenhengen eleven befinner seg i spiller en viktig rolle; og enkeltvedtakene ma
gjgres med utgangspunkt i PPTs sakkyndige vurderinger. Snarere er det maten res-
sursene tildeles pa som endres, og bakgrunnen for at dette er gnskelig er diskutert i
de foregaende kapitlene.

18 »Objektive kriterier” forstds her som kriterier basert pa forhold i skolekretsen som skolen ikke selv kan mani-
pulere. Merk at utledningen av denne typen kriterier likevel krever at det gjeres (subjektive) valg og vurderinger,
eksempelvis nar det gjelder (a) hvilke kriterier som skal legges til grunn og (b) vektingen mellom de utvalgte
kriterier.

Side 44 av 51



Kristiansand Revisjonsdistrikt IKS Ressurstildelingsmodell, spesialundervisning og tilpasset opplaering

Sa vidt revisjonen kan se er den viktigste svakheten ved sosiogkonomiske kriterier at
treffsikkerheten svekkes noe dersom en stor andel av elevene i kommunen ikke vel-
ger neerskolen. Grunnen er at Statistisk Sentralbyras (SSB) data pa individniva, som
brukes til & utlede den enkelte skoles sosiogkonomiske indeks, av personverngrun-
ner er anonymiserte. Den sosiogkonomiske indeksen tar med andre ord hensyn til
den sosiogkonomiske bakgrunnen hvert enkelt barn i skolekretsen - men dersom et
barn velger en annen skole enn naerskolen, vil det ikke vaere mulig a justere den
sosiogkonomiske indeksen i de aktuelle skolekretsene tilsvarende. Arsaken er rett og
slett at det i forhold til anonymiserte data fra SSB ikke er mulig a identifisere hvem
som velger en annen skole enn naerskolen. Revisjonen vil imidlertid understreke at
dette per i dag ikke er et problem som opphever gevinsten ved sosiogkonomiske kri-
terier.

5.2 Vid forstaelse av "tilpasset opplaering”: LP-modellen

Sparsmalet er om enkelte skolers og leereres praksis i seg selv er med pa & utvik-
le, opprettholde og forsterke atferdsproblemer, og at de faktorene i skolen som
dette har sammenheng med kan defineres innenfor en mer kollektivt orientert for-
staelse av tilpasset oppleering. Dersom dette er tilfellet, kan vi si at den problem-
atferd som skolen sa & si selv bidrar til & produsere i kraft av manglende tilpasset
oppleering, paradoksalt nok blir forsgkt redusert gjennom iverksetting av en individ-
orientert forstaelse av tilpasset oppleering i form av for eksempel spesialunder-
visnhing (Bachmann & Haug 2006:81).

Som nevnt er det etter revisjonens skjgnn ikke tilstrekkelig kun & justere ressurstildel-
ingsmodellen. Frigjaring av ressurser fra PPT til systemrettet arbeid og generelt stor-
re fokus pa forebygging fordrer at kommunen jobber systematisk ut fra en vid forsta-
else av tilpasset oppleering. Sagt pa en annen mate, dersom PPT skal komme i en
posisjon hvor det systemrettete samarbeidet med skolene er konstruktivt, ma ogsa
skolene bli mer kvalifiserte i forhold til hva den vide oppfatningen av tilpasset opplaer-
ing innebeerer.

Revisjonens andre anbefaling lyder derfor:

2. Skoleetaten i Kristiansand kommune bgr — eksplisitt og systematisk — legge
vekt pa a arbeide innenfor en vid forstaelse av begrepet tilpasset oppleering.

Dette krever en mer omfattende og overordnet strategi for Kristiansandsskolen som
helhet som involverer skoledirektgr, rektorer, PPT og andre aktuelle enheter. Det er
viktig at skolene og PPT har en tydelig opplevelse av at satsingen forgar pa oppdrag
fra skoledirektgren.

Revisjonen vil vise til falgende eksempel fra en av skolene i Kristiansand som rekrut-
terer fra et omrade med hgy sosiogkonomisk belastning: Generelt har skolen over tid
jobbet systematisk innenfor den vide forstaelsen av tilpasset opplaering, og spesielt
har skolen prioritert & bruke ressurser pa den sakalte LP-modellen (Laeringsmiljg og
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Pedagogisk analyse). Opplaeringslovens kapittel 5 om spesialundervisning innebaerer
at PPT ma ta hensynet til konteksten / lzeringsmiljget eleven befinner seg i nar de
vurderer behovet for spesialundervisning. Etter hvert som PPT har blitt stadig trygg-
ere pa den generelt tilpassede oppleeringen pa skolen favner vidt, har PPT pa faglig
grunnlag, med foreldres aksept, kunnet konkludere med at elever ikke (lenger) tren-
ger enkeltvedtak om spesialundervisning.

| lys av fokuset og konklusjonene i dette forvaltningsrevisjonsprosjektet, synes den
sakalte LP-modellen a veere seerlig interessant. Enkeltvedtak knyttet til atferdspro-
blemer legger per i dag beslag pa en betydelig andel av S-ressursene i Kristian-
sandsskolen. LP-modellen handler pa sin side nettopp om & bidra til at skolene og
lzererne utvikler kunnskaper og ferdigheter knyttet til & forebygge og redusere pro-
blematferd. Mer presist legger LP-modellen vekt pa at leererne fremstar som tydelige
voksenpersoner, utvikler kompetanse i kartlegging og analyse av elevers atferd og
ser sammenhenger mellom elevenes atferd og betingelser i laeringsmiljg og under-
visning ved skolen. Pa dette grunnlaget kan man vente at laerere opparbeider seg
kompetanse til & analysere seg frem til strategier for & redusere og forebygge ulike
former for problematisk atferd og legge til rette for gode laeringsprosesser gjennom a
etablere hensiktsmessige leeringsmiljger (Nordahl, 2005).

Kristiansand kommune har allerede erfaring med modellen. og erfaringene synes i
hovedsak & vaere gode. PPT, som koordinerer arbeidet med & implementere mod-
ellen, er optimistisk nar det gjelder muligheten til a forbedre forhold som til na ikke har
fungert optimalt. | forbindelse med evalueringen av LP-modellen for perioden 2006-
2008 har Nordahl ved Hagskolen i Hedmark uttalt:

Det vi kan si er at skolene i Kristiansand skarer bra og over snittet av andre skoler
som er med i vart materiale. Dette materialet er ogsa representativt. Videre er de
fleste skolene i kommunen pa mange mater mgnsterskoler i forhold til implemen-
tering av modellen og det systematiske arbeidet de utfgrer Dette er etter min men-
ing en viktig grunn til at de kommer sa godt ut i evalueringene.

Ressurssituasjonen i Kristiansandsskolen synes som nevnt & ha svekket seg over tid,
og framover ligger det an til innstramminger i skolesektoren, jf. avsnitt 4.1.1. Til na
har i overkant av 10 skolene i Kristiansand kommune jobbet systematisk med LP-mo-
dellen, men situasjonen per i dag er at skoledirektgren har sett seg ngdt til a legge
inn et "hvileskjeer” kommende skolear nar det gjelder implementering av modellen pa
nye skoler. Imidlertid legges det fortsatt vekt pa & konsolidere arbeidet som allerede
er lagt ned pa skolene der modellen har blitt implementert.

5.3 Tidligere innsats for & motvirke gkende andel spesialunderv.
utover i grunnskolen

Kristiansand kommune har som nevnt en meget uheldig profil nar det gjelder enkelt-

vedtak og spesialundervisning per trinn: Mens bare 4,5 pst. av elevene har enkelt-

vedtak pa smatrinnet (1.-4. trinn), har hele 10,5 pst. av elevene pa ungdomstrinnet

(8.-10. trinn) enkeltvedtak, jf avsnitt 4.1.3 a). Spesialundervisningen i Kristiansand

kjennetegnes med andre ord ved sen innsats, og at innsatsen forst iverksettes nar
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den enkelte elev har et klart definert problem. Korrigert for eventuell effekt av okt
fokus pa fag pa ungdomstrinnet i kjglvannet av Kunnskapslgftet, synes det fortsatt
klart at Kristiansands profil for spesialundervisningen ikke er i overensstemmelse
med ideen om tidlig innsats i skolen. Motsatt setter eksempelvis Finland inn omfat-
tende hjelpetiltak tidlig og malrettet mot elever som ikke har tilstrekkelig utbytte av
oppleeringen, for sa & kunne redusere innsatsen etter hvert.

For en betydelig gruppe elever som i de farste skolearene har behov for saerskilte til-
tak, vil gkt tidlig innsats sannsynligvis veere til stor hjelp og kunne gjgre dem i stand
til, etter en tid, a fungere i den ordinzere opplaeringen. Rektorer pa ungdomstrinnet
som revisjonen har hatt samtaler med, er klare pa at en betydelig andel av spesial-
undervisning pa ungdomstrinnet kunne veert unngatt dersom bedre lese-, skrive- og
regneferdigheter hadde blitt utviklet pa barnetrinnet. For andre barn og unge med
mer omfattende og varige behov for hjelp vil ikke tidlig innsats kunne eliminere laere-
vanskene, men antakelig bidra til a redusere problemene, forebygge utvikling av nye
problemer og gjere det enklere a leve med og takle utfordringene man star overfor.
Heri ligger det sannsynligvis en samfunnsgkonomisk gevinst: Generelt vil vel anvend-
te ressurser i en tidlig fase spare samfunnet for betydelig stgrre utgifter i senere faser
hvor problemet har slatt ut i full blomst.

Sa vidt revisjonen kan se kan en systematisk satsing pa den vide forstaelsen av til-
passet oppleering, hvor samtidig PPT, i kjglvannet av endret ressurstildelingsmodell,
far mer tid til systemrettet arbeid, bidra til & styrke den ordinezere undervisningen og
redusere behovet for spesialundervisning. Statistikk fra skolesektoren i Kristiansand i
fra 1999/00"° kan i tillegg tyde pa at storre vektlegging av sosiogkonomiske kriterier
kan virke positivt inn pa aldersprofilen: Mens profilen andel elever med spesialunder-
visning stiger jevnt utover i grunnskolen, er andelen ITP-elever® klart hgyere pa 3.-5.
trinn enn pa 6.-8. trinn (men andelen er hgyest pa 9. og 10. trinn). Oppsummert vil
imidlertid ikke revisjonen legge til grunn en veldig sterk oppfatning nar det gjelder i
hvilken grad (a) anbefalingene om justering av ressurstildelingsmodellen og syste-
matisk satsing pa den vide forstaelsen av tilpasset opplaering bidrar til (b) & endre
profilen for andelen spesialundervisning utover i grunnskolen. Revisjonen anbefaler
derfor at

3. Kristiansand kommune bgr lage en (handlingsplan)plan for tidlig innsats i
grunnskolen, med det mal for gyet & motvirke at andelen elever med enkelt-
vedtak om spesialundervisning gker utover i grunnskolen.

1% Se Per Gunnar Uberg: Individuelt og spesielt tilpasset undervisning: Rammetildeling og delegert myndighet,
side 19-22 i Spesialpedagogikk 8-2000. Figur 1 og avsnittet "Medfarer rammetildeling tidligere inngrep?” er i var
sammenheng av sarlig interesse.

20 Se avsnitt 3.2.1 i denne rapporten: ITP-elever betegner gruppen som ved hjelp av en ressurs hentet fra S-timer
skulle fa sitt behov dekket innenfor individuelt tilpasset undervisning. Kategorien ”ITP-elev” er ikke i bruk i dag-
ens ressurstildelingsmodell.
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5.4 OPPSUMMERING — KRISTIANSAND REVISJONSDISTRIKTS AN-
BEFALINGER

1. Kristiansand kommune bgr kanalisere en stgrre andel av ressursene som
fordeles gjennom neerskolenes ressurstildelingsmodell via sosiogkonomiske
tildelingskriterier.

2. Skoleetaten i Kristiansand kommune bar — eksplisitt og systematisk — legge
vekt pa a arbeide innenfor en vid forstaelse av begrepet tilpasset oppleering.

3. Kristiansand kommune bgr lage en (handlingsplan)plan for tidlig innsats i

grunnskolen, med det mal for gyet & motvirke at andelen elever med enkelt-
vedtak om spesialundervisning gker utover i grunnskolen.
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6 SKOLEETATENS HORINGSUTTALELSE

Rapporten fra Kristiansand revisjonsdistrikt til kontrollutvalget i Kristiansand kom-
mune er meget grundig og gir skoleetaten i Kristiansand et godt utgangspunkt for et
videre arbeid med ressurstildelingsmodellen, spesialundervisning og tilpasset opp-
leering i Kristiansandskolen.

Rapporten gir et godt bilde av historikk, sentrale faringer og lovgrunnlag. Skoleetaten
er glad for at det som tidligere var antagelser, na er stadfestet i revisjonens rapport.

Rapporten anbefaler tre tiltak:

6.1 Vedrgrende anbefaling 1

1. Kristiansand kommune bar kanalisere en stgrre andel av ressursene som
fordeles gjennom neerskolenes ressurstildelingsmodell via sosiogkonomiske
tildelingskriterier.

Skoleetaten har startet et arbeid for & fordele en stgrre andel av de gkonomiske res-
sursene sosiogkonomisk. Skolene vil fa signaler allerede fer sommeren.

6.2 Vedrgrende anbefaling 2

2. Skoleetaten i Kristiansand kommune bgr — eksplisitt og systematisk — legge
vekt pa a arbeide innenfor en vid forstaelse av begrepet tilpasset oppleering.

Begrepet tilpasset oppleering vil vaere et fokusomrade for skoleetaten i tiden frem-

over, blant annet pa skoleledersamlingene.

6.3 Vedrgrende anbefaling 3

3. Kristiansand kommune bgr lage en (handlingsplan)plan for tidlig innsats i
grunnskolen, med det mal for gyet & motvirke at andelen elever med enkelt-
vedtak om spesialundervisning gker utover i grunnskolen.

Det er naturlig for skoleetaten & se til det arbeidet som kommunen har igangsatt i
prosjekt "Tidlig innsats”.

| tillegg vil samarbeid mellom skoleetaten, PPT og skolene bli viktig for & motvirke at
andelen elever med enkeltvedtak gker utover i grunnskolen.

6.4 Oppsummert

Revisjonens anbefalinger vil bli fulgt opp av skoleetaten.
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