Sammendrag

Spesialundervisningen gker pa tross av uttalte politiske malsettinger om at den skal
reduseres. Spesialundervisningen er kostnadskrevende og ressursene til skole,
inkludert spesialundervisning, ma ses i sammenheng med kommunesektorens totale
ressurssituasjon der skole er en av flere velferdstjenester som trenger ressurser. Pa
bakgrunn av dette har KS gnsket 3 utforske mulige drivere bak gkningen. To
forskningsspgrsmal ble definert som utgangspunkt for dette prosjektet.

1. Hvorfor gker bruken av spesialundervisning i kommuner og fylkeskommuner,
og hva er sannsynlige drivere slik de er beskrevet av sentrale aktgrer innenfor
grunnopplaringen?

2. Hva slags dilemma opplever kommuner/fylkeskommuner og skolesystemets
aktgrer i skjeeringspunktet mellom gkonomiske rammer og fellesskapet versus
individets rettigheter?

Problemstillingene er omfattende og innenfor rammen av prosjektet har det kun vaert
mulig & begynne 3 utforske drivere og dilemmaer. Prosjektet gir derfor ikke noen
entydige og endelig svar, men gir en pekepinn pd hvor man kan ga videre for a utforske
problemfeltet. For & besvare spgrsmalene gjennomfgrte vi to hovedaktiviteter. Fgrst
giennomfgrte vi en dokumentstudie av tidligere forskningslitteratur og
politikkdokumenter. Deretter gjorde vi en intervjustudie. | fgrstnevnte analyserte vi 16
forskningsdokumenter og 8 offentlige dokumenter. Offentlige dokumenter inkluderer
NOU’er og Stortingsmeldinger, men styringsdokumenter som § 5-1 i Oppleeringslova
og forskrift og veileder blir behandlet utenom dokumentstudien. Til intervjustudien
gjorde vi til sammen 32 fokusgruppeintervjuer. Disse er spredt over fem kommuner,
en region og to fylkeskommuner. Deltakere i fokusgruppene var sentrale aktgrer
innenfor spesialundervisningsfeltet i grunnopplaeringen: skoleeiere, skoleledere, PPT
og lerere. Tema for intervjuene var den nevnte gkningen i bruk av spesialundervisning
og hva aktgrgruppene vurderte som sentrale drivere bak den. Dernest ble de spurt om
hva slags dilemma de opplever i forbindelse med spesialundervisning.

Prosjektet

Funn fra tidligere forskning pa drsaker til gkning i bruk av spesialundervisning

| forskningslitteraturen finner vi at endringer i styring av skolen blir brukt som en
sentral forklaring. Men ogsa samfunnsendringer og spesialundervisningens struktur er
ofte omtalt som arsaker. Forhold relatert til styring gjelder seerlig ulike sider av
Kunnskapslgftet og det nye kvalitetsvurderingssystemet i grunnopplaeringen. Det
pekes ogsa pa at manglende kvalitet i undervisningen og laringsmiljget er en viktig
arsak til veksten i bruk av spesialundervisning. Hva gjelder samfunnsendringer trekker
flere forskere frem at mer vekt pa juridiske rettigheter (rettsliggjgring) og hyppigere
bruk av diagnoser bidrar til a forklare gkningen. Med hensyn til spesialundervisningens
struktur omtaler noen at ogsa manglende kunnskap om flerspraklighet i skolen er en
arsak.



| de offentlige dokumentene blir bade endringer i styring av skolen, samfunns-
endringer og til en viss grad ogsa spesialundervisningens struktur beskrevet som
sentrale arsaker til gkningen. Skolens praksis og kvalitet, gkonomi og ressurser,
manglende kunnskap om flerspraklighet, tidlig innsats, resultatmalinger, atferds-
problematikk, rettsliggjgring, en mer aktiv foreldregruppe, samt profesjonsinteresser
fremstar her som sentrale forklaringer pa veksten i bruk av spesialundervisning.

De driverne som er omtalt i bade offentlige dokumenter og i tidligere forskning, og
som ut fra et samlet inntrykk fra dokumentstudien fremstar som de mest sentrale, er
felgende:

- mer vektlegging av internasjonale/nasjonale tester og kartlegginger
- kravet om mer tilpasset opplaering

- prinsippet om tidlig innsats

- nye nasjonale fgringer (veiledere og rundskriv om spesialundervisning)
- skolens undervisningstradisjoner og organisering av oppleeringen

- presset gkonomi i skolesektoren

- mer vekt pa rettigheter

- foreldre krever mer av opplaeringen

- atferdsproblematikk

- manglende kunnskap om flerspraklighet

- @kt vektlegging av PPT som sakkyndig og ressursutlgser

- @kt kjennskap til og bruk av forskningsbasert kunnskap

| tillegg vil vi bemerke at Kunnskapslgftet, med nye krav som skolene ikke har effektive
nok systemer for @ mgte, blir framhevet som en driver i forskningslitteraturen.

Skoleaktgrenes synspunkter pa drivere bak veksten i bruk av spesialundervisning —
resultater fra intervjustudien

Her sammenlignet vi erfaringer og synspunkter hos de fire aktgrgruppene skoleeiere,
rektorer, laerere og PPT. Vi fant at det er relativ hgy grad av overensstemmelse mellom
dem. De er kort sagt langt pa vei enige om hva g¢gkningen i bruk av
spesialundervisningen skyldes sett ut fra de mest omtalte driverne. Ogsa pa tvers av
kommunene og fylkene var de vi intervjuet relativt enige. Skoleaktgrene trakk frem
mange de samme driverne som vi identifiserte i dokumentstudien (se over), men
samtidig fremhevet de ogsa flere andre arsaker som vi ikke har sett har veert behandlet
tidligere (jf. dokumentstudien).

Endringer i styring av skolen handler for vare informanter bade om forhold innad i den
enkelte kommune og skole og om nasjonale fgringer som pavirker skolesektoren.
Aktgrene fremhevet her skolens gkonomi og ressurser, Kunnskapslgftet og okt
vektlegging av tester (bade internasjonale og nasjonale) og kartlegginger som de
viktigste driverne som handlet om styring av skolen. Videre trakk flere frem
organisering av  spesialundervisningen, skolens undervisningstradisjoner og
organisering av opplaeringen samt at laerere kan mangle spesialkompetanse, som
viktige drivere. Det at veksten i spesialundervisning er et resultat av satsingen pa
“tidlig innsats”, var ogsa noe som kom frem i intervjuene vi gjorde. Flere fremmet den
forklaring at “tidlig innsats” bidrar til at flere enn for blir kartlagt og oppdaget tidlig.
Dette vil bety at den nye oppmerksomheten rundt det a sette inn tiltak med det
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samme det oppdages at en elev eller et barnehagebarn har vansker, gker bruken av
spesialundervisning.

Av samfunnsendringer er det saerlig foreldres gkte krav til opplaeringen som fremheves
som en viktig driver bak gkningen. | denne sammenheng fremhever aktgrene at mer
vekt pa rettigheter, samt hyppigere bruk av diagnoser er viktige drivere. Flere mente
ogsa at det har utviklet seg et snevrere normalitetsbegrep i skolen, samtidig som at
flere elever enn tidligere sliter med angst, skolevegring og/eller psykososiale
problemer. Dertil er endringer i familieforhold, herunder flere skilsmisser og flere som
flytter, og dessuten et arbeidsmarked med gkte kompetansekrav, ogsa drivere som
skoleakt@rene vektla i intervjuene med oss.

Spesialundervisningens struktur handler sazrlig om PPTs rolle og hvordan PPT
balanserer mellom sine roller som sakkyndig og veileder. Her ga flere informanter
uttrykk for at gkt vekt pa PPT som sakkyndig, og dermed ogsa som ressursutlgser, er
en driver til mer bruk av spesialundervisning. Flere av aktgrene vi intervjuet har ogsa
pekt pa at selve profesjonsinteressene i spesialundervisningsfeltet mer enn fgr bidrar
til & gke bruken av spesialundervisning ved at spesialpedagoger kommer inn som
“eksperter” og at dette endrer maten vansker blir sett og handtert i skolen. Videre
medfgrer manglende kunnskap om flerspraklighet at mange flerspraklige elever blir
“feilplassert” innenfor spesialundervisning. Flere av skoleaktgrene vi intervjuet hevdet
at ogsa dette bidrar til gkningen.

Hvordan de driverne aktgrene beskriver virker inn pa bruken av spesialundervisning
varierer mellom de enkelte kommunene og fylkeskommunene. Driverne aktgrene
omtaler ma ses i forhold til de ulike kontekstene de inngar i. Endringer i bade skole og
samfunn gir sterkere utslag i spesialundervisning i noen kommuner og
fylkeskommuner enn i andre.

Av de mange driverne som ble fremmet av skoleaktgrene vi intervjuet, peker noen seg
ut som saerlig betydningsfulle. De fem driverne som ble omtalt i flest fokusgrupper, og
som ogsa samlet sett fremstar som de viktigste i vart materiale, er de fglgende. De er
stilt opp i rangert rekkefglge:

Presset pkonomi i skolesektoren

Foreldre krever mer av opplaeringen

Kunnskapslgftet med mer vekt pa elevenes laringsutbytte
Mer vekt pa internasjonale/nasjonale tester og kartlegginger
@kende bruk av diagnoser
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Dilemma i spesialundervisningen

De viktigste dilemmaene skoleeiere, PPT, rektorer og leerere opplever i forbindelse
med spesialundervisningen er vist i punktene under. Vi har stilt dem opp i rangert
rekkefglge, etter hvor betydningsfulle de fremstar.

Styringsdilemma 1: Hvordan mangvrere riktig i forhold til ulike forventninger til
kvalitet? Dette knytter seg til det at ulike aktgrer vil ha forskjellige kriterier for hva som
er god undervisningskvalitet. Skolens aktgrer ma da mangvrere mellom disse. Ett
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eksempel er at elever leerer pa ulike mater og dermed vil oppleve kvaliteten pa
undervisningen ulikt.

Organiseringsdilemmaet: Fellesskap eller individ? Hvordan skolen skal organisere
undervisningen og spesialundervisningen er ogsa et problemfylt omrade. Her
fremheves seerlig en mulig motsetning mellom fellesskapet og individet. Skal eleven tas
ut av klassen eller skal spesialundervisningen gjennomfgres mens eleven er inne i
klassen?

Ressursfordelingsdilemmaet: Prioritering av ressursbruk mellom ulike rettigheter og
behov Et sentralt dilemma rundt ressursfordeling er prioritering av ressursbruk mellom
ulike rettigheter og behov. Skolen har knappe ressurser og skal ivareta ulike grupper og
interesser.

Innholdsdilemmaet: Fleksibilitet eller standardisering? Vedrgrende undervisningens
innhold knytter det seg et dilemma til hva som skal leeres og til forholdet mellom den
ordinaere undervisningen og spesialundervisningens innhold og arbeidsmater.
Aktgrene fremhever at det & balansere mellom pa den ene siden fleksibilitet i maten a
definere oppleaeringens innhold, og standardisering med sterk vektlegging av
kompetansemal pa den andre, oppleves som et dilemma.

Styringsdilemma 2: Hvordan prioritere mellom ulike utdanningspolitiske fgringer?
Dette styringsdilemmaet handler om skoleeiers og skolers gkte ansvar og handlefrihet i
opplaeringen, samtidig som statlig styring og kontroll gker. Aktgrene forteller om flere
ulike dilemma knyttet til & mangvrere i dette feltet.

Avslutning

Spesialundervisningsfeltet er et vidt og komplisert felt med mange problemstillinger og
mange interessegrupper som skal tas hensyn til. Vi kan ikke skille ut én enkelt arsak til
de senere ars markante gkning i bruken av spesialundervisning. Snarere har vi
gjennom dette prosjektet identifisert flere sannsynlige drivere og dilemma slik sentrale
aktgrer i skolen beskriver dem. Var studie bade bekrefter og supplerer tidligere
kunnskap om gkningen. For selv om det er hgy grad av overensstemmelse mellom
funnene i dokumentstudien og i intervjustudien, sd beskrev skoleaktgrene flere
arsaker som dermed supplerer det vi fant i foreliggende forskning og politiske
dokumenter. Fglgelig ser vi her flere drivere bak gkningen enn det som har vaert
omtalt tidligere.

Slik aktgrer i skolesektoren beskriver det, fremstar de fem driverne omtalt over — (i)
presset gkonomi i skolesektoren, (ii) foreldre som krever mer av opplaeringen, (iii)
Kunnskapslgftet, (iv) mer vekt pa internasjonale/nasjonale tester og kartlegginger,
samt (v) en gkende bruk av diagnoser — som de mest sentrale forklaringene pa veksten
i bruk av spesialundervisning. Likeledes er de ovennevnte spgrsmal knyttet til styring,
organisering, ressursfordeling og innhold de viktigste dilemmaene som aktgrene i
skolen opplever i dagens spesialundervisningsfelt.

viii



	Forord
	1 Innledning
	1.1 Begrepsavklaringer og presiseringer
	1.1.1 Spesialundervisning – hva er det og hva øker?
	1.1.2 Spesialundervisning og spesialpedagogikk
	1.1.3 Drivere
	1.1.4 Dilemma

	1.2 Spesialundervisning i videregående opplæring
	1.3 Rapportens oppbygging

	2  Studiens innramming
	2.1 Spesialundervisningens juridiske grunnlag
	2.2 Spesialundervisningens historiske utvikling og endringen i elevpopulasjonen
	2.2.1 Elevpopulasjonen fram til 1950
	2.2.2 Elevpopulasjonen fra 1950 til 1990
	2.2.3 Elevpopulasjonen etter 1990
	2.2.4 Oppsummering

	2.3 Inkluderende opplæring: to skritt fram og ett tilbake?
	2.3.1 Kontinuitet, eller brudd og nyorientering?
	2.3.2 Inkluderende opplæring: ambisiøse mål og ambivalente praksiser
	2.3.3 Integrering og/eller inkludering?
	2.3.4 Inkluderende opplæring: et elastisk og mangetydig begrep
	2.3.5 Veien videre: politikk og paradokser, mismot og muligheter

	2.4 Dilemma i spesialundervisningen

	3 Metode og forskningsprosess
	3.1 Dokumentstudier
	3.2 Fokusgruppeintervjuer
	3.2.1 Utvalg
	3.2.2 Gjennomføring

	3.3 Analyse
	3.4 Troverdighet og forskningsetikk

	4   Dokumentanalyse – drivere i politikk og forskning
	4.1 Endringer i styring av skolen
	4.1.1 Økt fokus på internasjonale/nasjonale tester og kartlegginger
	4.1.2 Kunnskapsløftet
	4.1.3 Kravet om mer tilpasset opplæring
	4.1.4 Skolens praksis og kvalitet
	4.1.5 Presset økonomi i skolesektoren
	4.1.6 Effekt av tidlig innsats
	4.1.7 Som følge av nye nasjonale føringer
	4.1.8 Andre drivere
	4.1.9 Oppsummering

	4.2 Samfunnsendringer
	4.2.1 Økt fokus på rettigheter
	4.2.2 Foreldre krever mer av opplæringen
	4.2.3 Snevrere normalitetsbegrep
	4.2.4 Som følge av sosiokulturelle faktorer
	4.2.5 Atferdsproblematikk
	4.2.6 Økende bruk av diagnoser
	4.2.7 Andre drivere
	4.2.8 Oppsummering

	4.3 Spesialundervisningens struktur
	4.3.1 Bruk av individperspektiv og ikke et systemperspektiv
	4.3.2 Manglende kunnskap om flerspråklighet
	4.3.3 Økt vektlegging av PPT som sakkyndig og ressursutløser
	4.3.4 Andre drivere
	4.3.5 Oppsummering

	4.4 Oppsummering

	5 Beskrivelser av drivere og dilemma i kommuner og fylkeskommuner
	5.1 Kommune 1 – En landkommune i nord
	5.1.1 Endringer i styring av skolen
	5.1.2 Samfunnsendringer
	5.1.3 Spesialundervisningens struktur
	5.1.4 Dilemma
	5.1.5 Avrunding

	5.2 Kommune 2 – En bykommune i nord
	5.2.1 Endringer i styring av skolen
	5.2.2 Samfunnsendringer
	5.2.3 Dilemma
	5.2.4 Avrunding

	5.3 Kommune 3 – En landkommune i vest
	5.3.1 Endringer i styring av skolen
	5.3.2 Samfunnsendringer
	5.3.3 Spesialundervisningens struktur
	5.3.4 Dilemma
	5.3.5 Avrunding

	5.4 Kommune 4 – En bykommune i vest
	5.4.1 Endringer i styring av skolen
	5.4.2 Samfunnsendringer
	5.4.3 Spesialundervisningens struktur
	5.4.4 Dilemma
	5.4.5 Avrunding

	5.5 Kommune 5 – En region i øst
	5.5.1 Endringer i styring av skolen
	5.5.2 Samfunnsendringer
	5.5.3 Spesialundervisningens struktur
	5.5.4 Dilemma
	5.5.5 Avrunding

	5.6 Kommune 6 – En bykommune i øst
	5.6.1 Endringer i styring av skolen
	5.6.2 Samfunnsendringer
	5.6.3 Spesialundervisningens struktur
	5.6.4 Dilemma
	5.6.5 Avrunding

	5.7 Fylkeskommune 7 – En fylkeskommune i nord
	5.7.1 Endringer i styring av skolen
	5.7.2 Samfunnsendringer
	5.7.3 Spesialundervisningens struktur
	5.7.4 Dilemma
	5.7.5 Avrunding

	5.8 Fylkeskommune 8 – En fylkeskommune i vest
	5.8.1 Endringer i styring av skolen
	5.8.2 Samfunnsendringer
	5.8.3 Spesialundervisningens struktur
	5.8.4  Dilemma
	5.8.5 Avrunding


	6 Drivere på tvers av kommuner og fylkeskommuner
	6.1 Drivere på kort og lang sikt
	6.2 Driver 1 – Endringer i styring av skole
	6.2.1 Presset økonomi i skolesektoren
	6.2.2 Kunnskapsløftet
	6.2.3 Økt fokus på internasjonale/nasjonale tester og kartlegginger
	6.2.4 Lærernes manglende spesialkompetanse
	6.2.5 Utilfredsstillende organisering av spesialundervisningen
	6.2.6 Skolens praksis og kvalitet
	6.2.7 Effekt av tidlig innsats
	6.2.8 Driver 1 – Endringer i styring av skolen: Likheter og forskjeller mellom dokumentstudie og intervjudata

	6.3 Driver 2 – Samfunnsendringer
	6.3.1 Foreldre krever mer av opplæringen
	6.3.2 Økende bruk av diagnoser
	6.3.3 Fokus på rettigheter
	6.3.4 Snevrere normalitetsbegrep
	6.3.5 Lokale årsaker
	6.3.6 Endringer i hjemmeforhold og familiestrukturer
	6.3.7 Endret arbeidsmarked med økte kompetansekrav
	6.3.8 Driver 2 – Samfunnsendringer: Likheter og forskjeller mellom dokumentstudien og intervjudata

	6.4 Driver 3 – Spesialundervisningens struktur
	6.4.1 Økt vektlegging av PPT som sakkyndig og ressursutløser
	6.4.2 Økt betydning av profesjonsinteresser
	6.4.3 Individperspektiv fremfor systemperspektiv
	6.4.4 Manglende kunnskap om flerspråklighet
	6.4.5 “Engang spesialelev, alltid spesialelev”
	6.4.6 Driver 3 – Spesialundervisningens struktur: Likheter og forskjeller mellom dokumentstudien og intervjudata

	6.5 Spesialundervisningen tiltar – men i videregående opplæring  på samme måte som i grunnskolen?
	6.6 Oppsummering

	7 Dilemma på tvers av kommuner og fylkeskommuner
	7.1 Identifikasjonsdilemmaet
	7.2 Innholdsdilemmaet
	7.3 Organiseringsdilemmaet
	7.4 Interessentdilemmaet
	7.5 Ressursfordelingsdilemmaet
	7.6 Styringsdilemmaet
	7.7 Oppsummering

	8 Økonomiske rammer og rettigheter
	8.1 Vide kriterier for vedtak om spesialundervisning
	8.2 Forholdet mellom sakkyndig vurdering og enkeltvedtak
	8.3 Ressursfordeling og organisering på kommunenivå
	8.4 Ressursfordeling og organisering på skolenivå
	8.5 Ansvarsfordeling i “gråsonen”

	9  Konklusjon
	9.1 Hvilke dilemma opplever sentrale aktører?
	9.2 Drivere på kort og lang sikt
	9.3 Hva beskrives som drivere i forskning og offentlige dokumenter?
	9.4 Hva beskrives som drivere av sentrale skoleaktører?

	Litteratur
	Vedlegg
	Vedlegg 1 Brev til rådmann/fylkesrådmann og skolefaglig ansvarlig
	Vedlegg 2 Notat til kontaktpersoner
	Vedlegg 3  Informasjonsskriv til informanter
	Vedlegg 4 Intervjuguide
	Vedlegg 5 Brev fra NSD, med godkjenning av prosjektet
	Vedlegg 6 Tabeller drivere på kort og lang sikt
	Vedlegg 7 Tabeller over drivere
	Vedlegg 8 Tabeller over dilemma
	Vedlegg 9 Drivere i dokumentstudien og i intervjuene
	Vedlegg 10 Drivere i dokumentstudien

	Vedlegg_alle.pdf
	Vedlegg 1 Brev til rådmann
	Vedlegg 2 Notat til kontaktpersoner
	Vedlegg 3  Informasjonsskriv til informanter
	Vedlegg 4 Intervjuguide
	Vedlegg 5 Brev fra NSD
	Vedlegg 6 Tabeller drivere på kort og lang sikt
	Vedlegg 7  Tabell over drivere
	Vedlegg 8 Tabell over dilemma
	Vedlegg 9 Drivere i dokumentstudien og i intervjuene
	Vedlegg 10 Drivere i dokumentstudien




