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Prosjektmedarbeider

Sammendrag

Kontrollutvalget i Melhus kommune vedtok i sak 30/2010 å bestille en forvaltningsrevisjon med fokus på spesialundervisning. Revisjon Midt-Norge fikk i brev av 17.12.2010 bestilling om forvaltningsrevisjonen. 
I en forvaltningsrevisjon må problemstillingene være utformet på en slik måte at de lar seg besvare av anerkjente og autoritative revisjonskriterier. Revisjonskriteriene i denne rapporten er hentet fra lovverk, forarbeider, og veiledere. 

For å svare på bestillingen har undersøkelsen omhandlet følgende tre problemstillinger: 

Problemstilling 1. Hvordan praktiserer Melhus kommune tilpasset opplæring gjennom den ordinære undervisningen? 
Undersøkelsen presenterer innledningsvis noen detaljerte nøkkeltall hentet fra KOSTRA.
 Videre har revisor sett på siste elevundersøkelsen samt gjennomført intervju med virksomhetsledere for skole og PPT. Ut fra tallmaterialet ser vi at andelen elever med spesialundervisning i Melhus kommune er relativt høyt. En høy andel elever med enkeltvedtak om spesialundervisning, kan innebære en risiko for at ressurser til å drive med organisatoriske og pedagogiske differensieringstiltak blir mindre for skolen. Dette kan innskrenke muligheten til å drive med tilpasset opplæring. Samtidig trekker virksomhetslederne frem at den nye veilederen om spesialundervisning er en utfordring når det gjelder muligheten til å drive med tilpasset opplæring.
Undersøkelsen viser gjennom intervju og gjennomgang av elevundersøkelsen at det i Melhus kommune er stor grad av bevissthet omkring tilpasset opplæring. Elevundersøkelsen viser blant annet at Melhus kommune jevnt over har høyere skår enn fylkesgjennomsnittet og landsgjennomsnittet på indikatorer som faglitteraturen trekker frem som viktige metoder i å tilpasse undervisningen. Men samtidig viser forvaltningsrevisjonen at Melhus kommune jevnt over skårer dårligere på indikatorer som knytter seg til elevmedvirkning og medbestemmelse i egen læring. 
Problemstilling 2. Skjer tildeling av spesialundervisning i samsvar med intensjonen i regelverket? 
I Melhus kommunen er det utarbeidet en egen rutinehåndbok for spesialpedagogisk arbeid. Rutinene, malene og prosedyrene som finnes beskriver hele prosessen frem mot et enkeltvedtak. Gjennom at kommunen har etablert felles rutiner og maler har de sikret at alle som er involvert i dette arbeidet jobber ut fra et felles utgangspunkt. 

Det er rektorene ved den enkelte skolen som har fått delegert kompetanse til å fatte enkeltvedtak om spesialundervisning. Undersøkelsen tyder på at rektorene har god kjennskap til regelverket som gjelder. Et enkeltvedtak om spesialundervisning fører ikke til at den enkelte skole får tilført mer ressurser, verken økonomisk eller personell.   
Problemstilling 3. Er det etablert rutiner som følges for samhandling mellom barnehager, skole og PPT som sikrer tidlig innsats? 

Undersøkelsen har vist at Melhus kommune har utarbeidet rutiner for samarbeid og samhandling mellom barnehager, skoler og PP- tjeneste. Informasjon fra Intervju med virksomhetslederne tyder på at de forholder seg til og bruker aktivt rutinene i sitt arbeid. Undersøkelsen har vist at sentraladministrasjonen og virksomhetene har fokus på tidlig innsats. Revisor har registrert at det er etablert flere fora og møtepunkter i kommunen hvor samhandling skjer mellom de ulike virksomhetene. 

En utfordring som påvirker tidlig innsats og samhandling blir særskilt trukket frem. Utfordringen gjelder å definere bekymringen som ligger til grunn for tidlig innsats og samhandling. Ulike fagpersoner kan definerer situasjonen ulikt, og dermed også spørsmålet om det er en bekymring knyttet til et barn. Revisor ser det som positivt at kommunen har iverksatt tiltak for å imøtekomme denne utfordringen. 

Selv om kommunen har etablert rutiner og prosedyrer som gjelder for samhandling, er det ikke alltid at virksomhetene har muligheten til å gjennomføre handlingene som fremgår av rutinene. Undersøkelsen viser at det ikke alltid blir gjennomført overføringssamtaler i forbindelse med overgang barnehage - barneskole, selv om dette er angitt som en oppgave i rutinen. 

Med grunnlag i vurderinger og konklusjoner vil revisor anbefale at rådmannen i Melhus kommune ser nærmere på følgende punkter: 

1. Endringer i begrunnelse for enkeltvedtak bør dokumenteres og følges systematisk opp og rådmannen bør vurdere om erfaringer med alternative tiltak, slik som for eksempel ansettelse av miljøarbeider, kan erstatte enkeltvedtak om spesialundervisning. 

2. Sikre at overføringssamtaler gjennomføres i tråd med interne retningslinjer. 
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1 Innledning

Først vil vi presentere bestillingen som er grunnlaget for denne forvaltningsrevisjonen, se kapittel 1.1. Under kapittel 1.2 blir det gitt en kort presentasjon av prinsippet om tilpasset opplæring og om den individuelle retten til spesialundervisning. Under kapittel 1.3 vil vi gi en kort presentasjon av Melhus kommune.  
1.1 Bestillingen
Kontrollutvalget i Melhus kommune fattet følgende vedtak i sak 30/2010:

I henhold til plan for forvaltningsrevisjon 2009-2011 ber kontrollutvalget om at det iverksettes forvaltningsrevisjonsprosjekt med fokus på spesialundervisning. Kontrollutvalgets innspill til innfallvinkel og problemstillinger hensyntas i det videre arbeidet.
Bakgrunnen for bestillingen er at Melhus kommune opplever en økning i antallet enkeltvedtak. I saksutredningen til kontrollutvalgets sak 30/2010 trekkes det frem ulike områder som forvaltningsrevisjonen kan se nærmere på. Samtidig viser saksutredningen til at forvaltningsrevisjonen må avgrenses. 

Revisor presenterte forslag til innfallsvinkel og problemstillinger i kontrollutvalgsmøte 03.03.2011. Kontrollutvalget sluttet seg til revisors forslag til problemstillinger. Kontrollutvalget kom samtidig med innspill til innfallsvinkel under problemstilling 3 om tidlig innsats, hvor det var ønskelig med statistikkdata hvor det fremgår på hvilket årstrinn i utdanningsløpet enkeltvedtak om spesialundervisning blir fattet. Innspillet er hensyntatt i arbeidet med rapporten.   

1.2 Tilpasset opplæring
Prinsippet om tilpasset opplæring er fastsatt i opplæringsloven § 1-3, hvor det fremgår at opplæringen skal tilpasses evnene og forutsetningene hos den enkelte elev. Tilpasset opplæring er derfor ikke, slik som spesialundervisning, en individuell rettighet. 

Tanken om fellesskapskolen er viktig i norsk skole, hvor tilpasset opplæring utgjør ett av tre sentrale prinsipper. For å forstå betydningen til spesialundervisning er det viktig og ha kunnskap om tilpasset opplæring. Vi vil derfor kort gi en presentasjon av innholdet i begrepet tilpasset opplæring. 

Tilpasset opplæring er et prinsipp som gjennomsyrer all opplæring. Kjernen i prinsippet er at opplæringen skal ta utgangspunkt i den enkelte eleven og tilrettelegge undervisningen på en slik måte at eleven får et tilfredsstillende utbytte av opplæringen.
 Siden skolen først og fremst er en fellesskapsarena, kan ikke tilpasset opplæring forstås som en ren individualisering av opplæringen. Tilpasset opplæring handler om å skape god balanse mellom evnene og forutsetningene til den enkelte elev og fellesskapet.

Skolens evne til å gi eleven tilpasset opplæring er med å avgjøre behovet for spesialundervisning. Departementet mener at mange skoler bør gjøre mer innenfor rammen av tilpasset opplæring før elevens behov for spesialundervisning utredes.
 

Det er ingen klar definisjon av tilpasset opplæring. Men tilpasset opplæring tolkes oftest i faglitteraturen som variasjon i ulike former for tiltak, metode og bestemte måter å organisere opplæring på. Kunnskapsdepartementet omtaler tilpasset opplæring som de tiltak som skolen setter inn for å sikre at eleven får best mulig utbytte av opplæringen.
 Slik også omtalt i tidligere stortingsmeldinger og læreplanverk for kunnskapsløftet. 
1.2.1 Om spesialundervisning generelt
Opplæringsloven
 § 13-1 pålegger kommunen å sørge for grunnskoleopplæring. Kommunen er skoleeier. Opplæringsloven § 13-10 pålegger kommunen å ha et forsvarlig system som blant annet skal sikre at elevens rettigheter blir oppfylt. 

En rettighet etter opplæringsloven er retten til spesialundervisning som er hjemlet i lovens kapittel 5. Før vi går inn og ser på retten til spesialundervisning, skal vi kort se på retten til opplæring generelt. 

Rettighetene i opplæringsloven kan generelt sett inndeles i tre nivåer. Første nivå er rett til opplæring i samsvar med lov og læreplaner. Det andre nivået er retten til tilpasset opplæring, hvor den enkelte elevs evner og forutsetninger skal ha betydning for den opplæringen som gis. De første nivåene kan sies å utgjøre rammen for det ordinære opplæringstilbudet. 

Denne forutsetningen henger også tildels sammen med Norges tradisjonelle syn på fellesskolen. Fellesskolen er basert på at alle barn skal få opplæring i samme skole, hvor sentral prinsipper er likeverd, inkludering og tilpasset opplæring.
Rett til spesialundervisning er en individuell rettighet for den enkelte elev. Bestemmelsen finner vi i opplæringsloven § 5-1 om retten til spesialundervisning. I lys av inndelingen av nivåer som vist til ovenfor, kan det sies at retten til spesialundervisning skriver seg til nivå tre. 
Opplæringsloven § 5-1 lyder som følger: 

Elevar som ikkje har eller som ikkje kan få tilfredsstillande utbytte av det ordinære   opplæringstilbodet, har rett til spesialundervisning. 

Vurderingstemaet etter bestemmelsen er at eleven ikke har eller kan få tilfredsstillende utbytte av den ordinære opplæringen. Det vil med andre ord bero på en skjønnsvurdering å avgjøre om en elev har rett på spesialundervisning. I det tilfelle at svaret på vurderingen er at eleven har rett på spesialundervisning, innebærer dette at skoleeier ikke kan avvise retten til eleven eller begrense særskilt tilrettelegging med begrunnelse i at skoleeier for eksempel ikke har økonomiske ressurser til dette.
 

1.2.2 Saksgangen i forbindelse med tildeling av spesialundervisning
Her vil vi kort presentere saksgangen i forbindelse med tildeling av rett til spesialundervisning. Oversikt over saksgangen er gjengitt slik den fremstilles i utdanningsdirektoratet sin veileder.
 

Den første fasen er før tilmelding og utredning. 

· Hvor det er mistanke om at eleven ikke har tilfredsstillende utbytte av opplæringen. 

· Skolen/ læreren plikter å vurdere elevenes læringsutbytte kontinuerlig. 

· Eleven og foreldrene har rett til å be om vurdering. 

· Varslingsplikten - undervisningspersonalets plikt til å vurdere om eleven trenger spesialundervisning og å melde fra til rektor. 

· Rektor har ansvaret for å behandle saken. 

· Skolen foretar utredning om barnet får tilfredsstillende utbytte av ordinær undervisning. 

· Skolen innhenter foreldrenes samtykke til at det kan foretas en sakkyndig vurdering. 

Den andre fasen er tilmelding til PP-tjenesten
. 

· Oversendelse av saken til PP-tjenesten for sakkyndig vurdering. 

· Skolen ber PP-tjenesten utrede elevens behov. 

Den tredje fasen er sakkyndig vurdering av elevens behov. 

· PP- tjenesten gjennomfører en sakkyndig vurdering som består av utredning og tilrådning. 

· PP-tjenesten har plikt til å rådføre seg med eleven/ foreldrene i arbeidet med å utforme tilbud om spesialundervisning og legge stor vekt på synspunktene deres. 

· Foreldrene/ eleven har rett til å få kjennskap til innholdet i den sakkyndige vurderingen.

Den fjerde fasen gjelder vedtak.  

· Skoleeier er ansvarlig for at enkeltvedtak fattes. Enkeltvedtaket kan gi eleven medhold eller avslag i kravet. 

· Foreldrene/ eleven har rett til å uttale seg før det blir truffet enkeltvedtak, og deres syn skal tillegges stor vekt. Retten til å uttale seg gjelder særlig ved avvik fra den sakkyndige vurderingen. 

· Eleven/ foreldrene må samtykke før enkeltvedtak om å sette i gang spesialundervisning fattes. 

· Eventuell klage, blant annet dersom eleven ikke gis rett til spesialundervisning eller innholdet i enkeltvedtaket påklages. 

Den femte fasen er planlegging og gjennomføring. 

· Individuell opplæringsplan utarbeides dersom eleven har fått innvilget spesialundervisning. 

· Foreldrene/ eleven involveres i arbeidet med å utforme individuell opplæringsplan, og deres syn tillegges vekt. 

Den sjette fasen er evalueringsfasen. 

· Utarbeiding av halvårsrapport. 

· Halvårsrapporten sendes til eleven/ foreldrene og skoleeier. 

· Gjentatt tilmelding til PP-tjenesten. 

Som vist til ovenfor er det en omfattende prosess å vurdere om spesialundervisning skal gis. Det er kommunen som er ansvarlig for at det treffes enkeltvedtak om spesialundervisning jfr. opplæringsloven § 5-3.
1.3 Om Melhus kommune og spesialundervisning

I Melhus kommune er det 11 grunnskoler, hvor to av skolene er ungdomskoler, èn er barne- og ungdomsskole, og åtte er barneskoler. Hver av disse skolene utgjør en selvstendig resultatenhet. Det totale antall elever inneværende skoleår er 2124 elever og det er ansatt totalt 219 lærere, fordelt på omlag 185 årsverk. I Melhus kommune er det 11 kommunale barnehager, seks private barnehager og fem private familiebarnehager.
 Pedagogisk-psykologisk tjeneste (PP-tjenesten) ligger til enhet Familie og forebygging.
Melhus kommune er administrativt organisert etter to-nivåmodell. Denne organiseringen innebærer at tjenestene i kommunen er inndelt i virksomheter hvor rådmann har delegert myndighet innenfor områdene faglig, økonomisk og personal til den enkelte virksomhetsleder. Rådmanns stab har ansatt en skolefaglig rådgiver, med ansvar for koordinering og utvikling av skolene i Melhus. 

Figur 1. Administrativ organisering Melhus kommune
[image: image1.emf]
Kilde: http://melhus.kommune.no/index.php?c=9&kat=Om+kommunen
2 Utforming av undersøkelsen

Her følger en presentasjon av rammene for undersøkelsen, problemstillinger, avgrensninger, revisjonskriterier og metode. 
2.1 Problemstillinger

På bakgrunn i bestillingen fra kontrollutvalget, dialog med kontrollutvalget, plan for forvaltningsrevisjon samt saksutredningen vil denne undersøkelsen konsentreres om følgende problemstillinger. 
Problemstilling 1. Hvordan praktiserer Melhus kommune tilpasset opplæring gjennom den ordinære undervisningen? 

Med denne problemstillingen ønsker revisor å belyse hvordan Melhus kommune praktiserer prinsippet om tilpasset opplæring i skolen. Revisor vil blant annet se på hvordan den ordinære undervisningen tilpasses den enkelte elev. Tilpasningen gjelder blant annet variasjoner i lærings- og arbeidsformer, vurderingsmåter og læremidler. Altså ulike organisatoriske og pedagogiske differensieringstiltak. 

Problemstilling 2. Skjer tildeling av spesialundervisning i samsvar med intensjonene i regelverket? 

Skoleeier står fritt til å finne frem til de mest tjenelige prosedyrer og rutiner for saksbehandlingen. Opplæringslovens kapittel 5 har flere bestemmelser som gjelder for saksbehandlingen. Revisor vil se om saksbehandlingen, og da med særlig henblikk på prosedyrer og rutiner, er i samsvar med intensjonene i regelverket. Undersøkelsen vil derfor dreie seg på systemnivå, og revisor vil ikke se på enkeltsaker eller vurdere skjønnsvurderingene som PPT eller beslutningstaker foretar. 

Problemstilling 3. Er det etablert rutiner som følges for samhandling mellom barnehager, skole og PPT som sikrer tidlig innsats? 
Tidlig innsats er et viktig prinsipp innenfor opplæringsområdet. Kommunen har et overordnet ansvar for å se til at overgang fra blant annet barnehage til skole blir god. For å sikre gode overganger som også ivaretar tidlig innsats, bør kommunen utarbeide rutiner og legge opp til gode rutiner for hvordan blant annet samarbeidet skal gjennomføres. Revisor vil derfor se om rutiner er etablert for samhandling, og om samhandlingen sikrer tidlig innsats. Undersøkelsen vil dreies mot systemnivå.  
2.2 Avgrensning 

Bestillingen av revisjonsprosjektet er vid, og viser til flere områder innenfor spesialundervisning som rapporten kan omhandle. Men ut fra rammene for gjennomføringen av prosjektet har revisor måttet avgrense undersøkelsen, men samtidig slik at de problemstillingene som er utarbeidet gir svar på bestillingen. 

Problemstillingen som behandles i denne forvaltningsrevisjonen er kun et utvalg av flere mulige innfallsvinkler og vurderingstemaer innenfor spesialundervisning. Forvaltningsrevisjonen vil derfor ikke kunne gi et helhetlig bilde på hvordan spesialundervisning i Melhus kommune drives, men vil kun gi svar på de problemstillingene som her er oppstilt. 

Ved lov nr. 63 av 2000 ble kapittel 4a tilføyd opplæringsloven. Kapitlet gjelder retten til spesialundervisning for voksne. De følger av oppll. § 4a-2 at voksne som ikke har eller som ikke kan få tilfredsstillende utbytte av det ordinære opplæringstilbudet for voksne, har rett på spesialundervisning. Denne forvaltningsrevisjonen avgrenser mot spørsmålet om spesialundervisning for voksne. 

KS sin nøkkeltallsrapport for utviklingen i grunnskolen for 2010 viser at andelen elever som får spesialundervisning øker. Melhus kommune er ikke unik i så måte. Men samtidig peker rapporten på at statistikken sier lite om hvorfor andelen øker. En økning av spesialundervisning kan være en positiv utvikling fordi det tar elevens rettigheter gjennom opplæringsloven på alvor. Samtidig kan det representere en negativ utvikling gjennom blant annet økt behov for ressurser i skolen. 

Denne forvaltningsrevisjonen vil ikke gå inn i enkeltsaker og vil heller ikke vurdere skjønnsutøvelsen som gjøres i forbindelse med hvert enkeltvedtak som fattes om tildeling av spesialundervisningen. Men undersøkelsen vil se på om rutinene og systemene omkring tildelingen av spesialundervisning er i samsvar med lov, regelverk og anbefalninger som fremkommer i planverk og veiledere. 

2.3 Revisjonskriterier 
I en forvaltningsrevisjon må problemstillingene være utformet slik at de lar seg besvare ut fra anerkjente revisjonskriterier. Det stilles strenge krav til kriteriene som skal anvendes. Kriteriene må blant annet være relevante og konkrete og la seg anvende i revisors undersøkelse. Alle kriteriene skal komme fra autoritative kilder, og hentes for eksempel fra lov, forarbeider, veiledere eller politiske vedtak. 

For å besvare den første problemstillingen tar revisjonskriteriene utgangspunkt i opplæringsloven § 1-3, om at opplæringen skal tilpasses evnene og forutsetningene hos den enkelte elev. Kravet i loven er videre presisert gjennom forarbeidene til loven, stortingsmelding nr. 16 (2006-2007) fra kunnskapsdepartementet, melding stortinget nr. 18 (2010-2011), og veileder fra utdanningsdirektoratet om spesialundervisning utgitt i 2009. 

Vurderingen av den andre problemstillingen har tatt utgangspunkt i kriterier hentet fra opplæringslovens bestemmelser. Sentral er opplæringsloven § 13-10 som pålegger kommunen å ha et forsvarlig system som blant annet skal sikre at elevenes rettigheter blir oppfylt. I opplæringsloven er det bestemmelser i kapittel 5 som legger føringer for prosessen frem mot et eventuelt enkeltvedtak. 

I behandlingen av den tredje problemstillingen er det kriterier fra meldinger og veiledere som utgjør det primære kriteriegrunnlaget. Stortingsmelding nr. 16 (2006-2007) fra kunnskapsdepartementet om tidlig innsats, melding til stortinget nr. 18 (2010-2011), veileder fra eldst til yngst utgitt av kunnskapsdepartementet utgitt i 2008 er lagt til grunn. 
En nærmere presentasjon av revisjonskriteriene blir gitt under hver problemstilling. 
2.4 Metode for datainnsamling og analyse 

Undersøkelsen bygger delvis på data innsamlet gjennom intervju, gjennomgang av dokumenter og statistikk. I forbindelse med oppstart av prosjektet ble det gjennomført oppstartsmøte med ass. rådmann og skolefaglig rådgiver. I tillegg har revisor gjennomført intervju med skolefaglig rådgiver.

I Melhus kommune er det tilsammen 11 skoler, hvorav to er rene ungdomsskoler mens èn skole har årstrinnene 1 til 10. Statistikker viser at antallet enkeltvedtak øker proporsjonalt med årstrinnene. Derfor har revisor valgt å intervjue rektorene ved de to ungdomsskolene. I tillegg er rektorer ved 2 barneskoler intervjuet. De fire skolene har en samlet elevmasse på 1067 elever, og det totale antall elever i Melhus kommune inneværende år er 2124 elever.
  

I tillegg har revisor intervjuet virksomhetsledere for fire barnehager, men hvor to av barnehagene er organisert i oppvekstsenter. To av rektorene som er intervjuet er også virksomhetsleder for disse to barnehagene. Rektorene og styrere i barnehagen har hatt muligheten til å ha med seg andre ansatte i intervjuene, en mulighet flere rektorer har benyttet seg av. Videre har revisor intervjuet virksomhetsleder for PPT i Melhus kommune. 

I etterkant av hvert intervju har revisor skrevet referat, som er sendt til intervjupersonene og hvor alle referatene er blitt verifisert. 

I oppstartsmøte opplyste ass. rådmann at skolene Flå og Høyeggen nettopp har hatt tilsyn fra ekstern tilsynsmyndighet. Det ble derfor ytret ønske om at rektorer og ansatte ved disse skolene ikke ble en del av utplukket for intervju. Revisor har valgt å etterkomme dette ønske fra kommunen, og skolene er utelatt fra intervju. Men tall fra disse skolene inngår sammen med tallmaterialet fra de øvrige 9 skolene i Melhus kommune i statistikkene. 

For gjennomgang av kommunens rutiner og prosedyrer fikk revisor tilgang til kommunens EQS - system. EQS er kommunens elektroniske kvalitets og prosesstøttesystem hvor alle prosedyrer, rutiner og retningslinjer er tilgjengelig. Revisor har selv hentet ut relevant informasjon fra systemet for å besvare spørsmålene i undersøkelsen. 

Revisor vil i datadelen benytte sammenligningstall fra Statistisk sentralbyrå - SSB for kommuner for å vise nøkkeltall for grunnskolen og spesialundervisning. For å kunne sammenligne har revisor lagt vekt på SSBs kommuneinndeling. SSB har foretatt en gruppering av landets kommuner i 29 kategorier. Klassifiseringen er foretatt på grunnlag av data for 2008. Melhus kommune er gruppert i kommunegruppe sju som er mellomstore kommuner med høye bundne kostnader per innbygger og lave disponible inntekter. Revisor har valgt ut kommuner i Sør - Trøndelag fra kommunegruppe sju for å sammenligne kommunens nøkkeltall. I tillegg synliggjøres gruppegjennomsnittet i Sør - Trøndelag - og landsgjennomsnitt for grunnskole og spesialundervisning. Vi tar forbehold om mulig feilrapportering fra kommunene til SSB. Tallmaterialet fra grunnskolens informasjonssystem, GSI, er også innhentet gjennom at revisor har hatt elektronisk tilgang til systemet. 

3 Hvordan praktiserer Melhus kommune tilpasset opplæring gjennom den ordinære undervisningen?

Dette kapitlet omhandler problemstilling èn om hvordan prinsippet om tilpasset opplæring sikres gjennom den ordinære undervisningen. Først vil revisor presentere revisjonskriteriene som data er vurdert opp i mot. En presentasjon av data/ funn blir gitt i kapittel 3.2. Revisors vurdering følger i kapittel 3.3.
3.1 Revisjonskriterier

I Norge har felleskolen lange tradisjoner. Sentrale prinsipper innen felleskolen er likeverd, inkludering og tilpasset opplæring.
 

Utgangspunktet for kriteriet for denne problemstillingen er opplæringsloven
 § 1-3 som angir at opplæringen skal tilpasses den enkelte elevens forutsetninger. Lovens formål er videre presisert i lærerplanens generelle del hvor det blant annet trekkes frem at:

· Skolen skal ha rom for alle, og lærerne må derfor ha blikk for den enkelte

· Undervisningen må tilpasses ikke bare fag og stoff, men også alderstrinn og utviklingsnivå, den enkelte elev og den sammensatte klasse

· Det pedagogiske opplegget må være bredt nok til at læreren med smidighet og godhet kan møte elevens ulikheter i evner og utviklingsrytme

· Læreren må bruke variasjonene i elevens anlegg, uensartetheten i klassen og bredden i skolen som en ressurs for alles utvikling og for allsidig utvikling

· En god skole og en god klasse skal gi rom nok for alle til å bryne seg og beveges, og den må vise særlig omtanke og omsorg når noen kjører seg fast eller strever stridt og kan miste motet

· Opplæringen tilpasses slik at barn og unge får smaken på den oppdagergleden som kan finnes både i nye ferdigheter, praktisk arbeid, forskning eller kunst. 

De momentene som her fremkommer i lærerplanen er generelle, men gir en vis pekepinn for hva som er ment å favnes av den tilpassede opplæringen. Det følger også av kommuneplanens samfunnsdel vedtatt av kommunestyret 21.10.2009 at skole og barnehager i Melhus kommune skal sikre barna et godt lærings- og utviklingsmiljø. 

I faglitteraturen om tilpasset opplæring og spesialundervisning er det variasjon i lærings- og arbeidsformer, variasjoner i vurderingsmåter og medvirkning i egen læring, som trekkes frem som viktige metoder for å tilpasse opplæringen til ulike forutsetninger. 

Graden av tilpasset opplæring har betydning for hvilken grad elever har behov for spesialundervisning. Dette er kommentert i forarbeidene til opplæringsloven § 5-1. I ot.prp. nr 46 (1997-1998) uttrykkes det at "om ein elev skal få spesialundervisning er derfor et stykke på veg avhengig av kva kommunen har sett inn av organisatoriske og pedagogiske differensieringstiltak innanfor den ordinære opplæringa". 

Spørsmålet om tilpasset opplæring er også berørt i Stortingsmelding nr. 16 (2006-2007) "... og ingen sto igjen, Tidlig innsats for livslang læring", Kunnskapsdepartementet. Her uttales det at tilpasset opplæring kjennestegnes ved variasjoner i bruk av arbeidsoppgaver, lærestoff, arbeidsmåter, læremidler og variasjoner i organiseringen og intensiteten i opplæringen. Videre skrives det at tilpasset opplæring innebærer høy bevissthet i valg av virkemidler med sikte på å fremme den enkeltes og fellesskapets læring. Opplæringen må ikke bare tilpasses fag og lærestoff, men også elevens alder og utviklingsnivå. Lærerne må bruke elevens ulike forutsetninger, sammensetning av elevgruppen og hele læringsmiljøet som ressurser i læringen. Men som redegjort for tidligere under kap. 1.2 må ikke tilpasset opplæring forstås som en ren individualisering av opplæringen. 
En lite tilpasset ordinær opplæring gir et større behov for spesialundervisning og et stort omfang av spesialundervisning gir mindre ressurser til å skape tilpasset opplæring. Videre sier departementet at behovet for tilpasset opplæring er ingen varig tilstand, men er uttrykk for en lærings- og utviklingsprosess.

Det betyr at for å kunne forstå den individuelle rettigheten til spesialundervisning må vi også ha et perspektiv til prinsippet om tilpasset opplæring.
Revisor har blant annet sett på følgende: 

· Opplæringen skal tilpasses den enkelte elevens forutsetninger. 

· Undervisningen skal tilpasses fag, lærestoff, alderstrinn og utviklingsnivå. 

· Kommunen skal sette inn organisatoriske og pedagogiske differensieringstiltak. 

· Variasjoner i bruk av arbeidsoppgaver, lærestoff, arbeidsmåter og læremidler. 

· Variasjoner i vurderingsmåter. 

3.2 Data

Først vil revisor presentere noen detaljerte nøkkeltall. Disse tallene vil være interessante blant annet for å se på hvilket nivå Melhus befinner seg sammenlignet med andre sammenlignbare kommuner og grupper, samtidig som noen av tallene vil gi et bilde på utviklingen de siste årene. 
Detaljerte nøkkeltall for grunnskole og spesialundervisning sammenlignet med andre kommuner og gjennomsnitt i Sør-Trøndelag og landet u/ Oslo år 2010.* 

	Regnskapsår 2010
	Melhus
	Orkdal
	Skaun 
	Malvik
	Gj.snitt kommunegruppe 7
	Gj.snitt Sør - Trøndelag
	Gj.snitt Landet u/ Oslo

	Utgifter til skole, i kr per elev
	95 496
	96 842
	84 996
	79 134
	88 374
	94 256
	94 151

	Antall elever per skole
	193
	234
	155
	273
	236
	230
	203

	Overgang av elever fra skole til vgs. i prosent
	98,3
	97,1
	95,5
	99,5
	97,1
	97
	96,7

	Gjennomsnittlig grunnskolepoeng
	38,9
	39,9
	37,7
	41,2
	..
	..
	..

	Timer til spesialundervisning av antall læretimer 
	17,3
	14
	13,6
	13,2
	15,3
	15,7
	17,3


Kilde: SSB

· *for regnskapsåret 2010 foreligger det foreløpige tall fra SSB, endelige tall for 2010 legges frem etter at rapporten er utarbeidet. 

Tabellen viser at Melhus kommune sammen med Orkdal kommune har høyest utgifter til grunnskolen hvor Melhus bruker 95 496 kr og Orkdal bruker 96 842 kr per elev. Utgiftene per elev for kommunene i kommunegruppe sju er 88 374, noe som er en god del mindre enn utgiftene hos Melhus kommune. Melhus kommune er kommunen med nest minst elever per skole med 193 elever per skole. Det lavere elevtallet per skole sammen med høyere utgifter per skole, kan indikere en dyrere drift per elev. 

Detaljerte nøkkeltall for grunnskole og spesialundervisning i kommunen fra 2006 - 2010
	Melhus kommune
	2010
	2009
	2008
	2007
	2006

	Utgifter til skole, i kr per elev
	95 496
	85 382
	78 077 
	73 567
	69 204

	Antall elever per skole
	193
	196
	193
	194
	194

	Overgang av elever fra skole til vgs. i prosent
	98,3
	98,7
	98,2
	99,5
	99,5

	Gjennomsnittlig grunnskolepoeng
	38,9
	39,2
	38
	39,2
	..

	Andel elever som får spesialundervisning i prosent
	17,3
	15
	13,7
	12,7
	13,3


Kilde: SSB

* for regnskapsåret 2010 foreligger foreløpige tall, endelige tall for 2010 legges frem av SSB etter at rapporten er utarbeidet. 

.. ikke innrapportert tall.

Tabellen viser at utgifter til skole har økt i kommunen i perioden 2006-2010 fra 69204 kroner i 2006 til 95496 kroner per elev i 2010. Antallet elever per skole har ligget stabilt. Andel av elever som går fra grunnskolen til videregående skole har vært stabil, men med en liten nedgang fra 2006. Grunnskolepoeng for avgangselevene har variert noe fra 38,0 til 39,2 i perioden.
Revisor har tatt utgangspunkt i den siste elevundersøkelsen som er gjennomført
, og har sammenlignet resultatene for Melhus kommune med nasjonalt nivå og fylkesgjennomsnittet i Sør-Trøndelag. Det er tatt utgangspunkt i temaene læring se kapittel 3.2.1, vurdering se kapittel 3.2.2 og veiledning se kapittel 3.2.3, som er de mest sentrale temaene når en skal vurdere tilpasset opplæring.  Det er gjennomsnittsresultat som er utgangspunkt. Under kapitlene presenteres også data fra blant annet intervju. 
Innenfor de ulike temaene er det ulike indikatorer som sier noe om hvor tilpasset opplæringen fremstår. Skolefaglig rådgiver trekker blant annet frem i sine saksfremlegg for vurdering av grunnskolen i Melhus kommune
 skolens fysiske rammer, evnen til å kunne organisere seg fleksibelt, ta i bruk nye arbeidsmetoder og tilgjengelige ressurser. 
3.2.1 Læring
 

På spørsmål om elevene synes undervisningen/ opplæringen er tilpasset sitt nivå svarer 60 % av elevene at det skjer i alle eller de fleste fag eller i mange fag. I overkant av 11 % opplever tilpasning i svært få fag eller ikke i noe fag. Melhus kommune skårer her på samme nivå som nasjonalt, og noe over fylkesgjennomsnittet i Sør-Trøndelag.
Tavleundervisning er sammen med at elevene jobber alene de klart mest brukte arbeidsmåtene i undervisningen. Prosjektarbeid er den av de sju arbeidsformene som er minst brukt. Videre angir over 70 % av elevene at arbeidsformene samtale/ diskusjon mellom lærer og elever og to og to elever jobber sammen blir benyttet flere ganger i uken eller 1 gang i uken.
Elevenes tilfredshet med måten det arbeides på er for alle fagene over gjennomsnittet på den positive delen av skalaen. Over 75 % av elevene angir at de er svært fornøyd eller fornøyd med måten de arbeider i alle sju fagene som elevundersøkelsen gjelder. Melhus kommune skårer jevnt over høyere enn landsgjennomsnittet og fylkesgjennomsnittet i Sør-Trøndelag.  

Melhus kommune har utarbeidet egne rutiner for ivaretakelse av særskilte behov innenfor den ordinære opplæringen. Denne retningslinjen er tilgjengelig i kommunens interne system EQS. Det trekkes frem at hjelp som eleven kan få gjennom den tilpassede opplæringen er allmennpedagogiske styringstiltak, sosialpedagogiske støttetiltak eller endringer, læringsaktiviteter, metoder og organisering. For å sikre at eleven, foreldrene og skolen skal bli trygge på at eleven får tilfredsstilt sine behov, er det viktig med dialog, skriftliggjøring og vurdering i følge rutinen.

I følge PPT er skolene etter hvert blitt flinke til å tilpasse undervisningen innenfor den ordinære undervisningen hvor eleven har evnemessige eller spesifikke utfordringer i sin læresituasjon. Mer utfordrende er det i følge PPT å tilpasse undervisningen innenfor den ordinære undervisningen hvor eleven har psykiske problemer av ulik karakter som får som konsekvens at eleven får faglige utfordringer eller ikke klarer å få tilstrekkelig utbytte av ordinær undervisning. Samtidig ser PPT at stadig flere elever har psykiske eller sosiale utfordringer som gir seg utslag i at eleven ikke greier å få tilstrekkelig utbytte av ordinær undervisning. Da kan det i følge PPT være til liten eller mindre hjelp å tilpasse undervisningen, da utfordringen hos eleven primært ikke er fagvansker. 

Rektorene sier i intervju at ulike metoder og tiltak er iverksatt på de ulike skolene for å imøtekomme målsettingen om at skolene skal sette i verk organisatoriske og pedagogiske differensieringstiltak. 

Variasjon i metode og arbeidsmåter trekkes frem som viktig av flere rektorer. To av rektorene uttaler at tavleundervisning og elevsamarbeid hvor de arbeider to og to sammen er de arbeidsformene som er mest brukt. En av rektorene uttaler at tavleundervisning og bruk av individuelle oppgaver i for stor grad benyttes, og at det er rom for å bruke mer av for eksempel gruppediskusjoner og muntlige fremlegg. Men gruppediskusjon sammen med arbeidsformer slik som rollespill og oppgaveløsning benyttes i større eller mindre grad i følge rektorene. Flere av skolene benytter læreverk med ulike vanskelighetsnivåer for på denne måten å differensiere lærestoffet ovenfor elevene. 

Flere av rektorene ser på det å skape nok variasjon i undervisningen som en utfordring. Særlig tre av rektorene mener at skolen har blitt for teoretisk, blant annet gjennom at fag slik som praktisk prosjektarbeid nå er tatt ut av læreplanen. En slik teoretisering av skolen får uheldig konsekvenser gjennom at flere elever får problemer med å imøtekomme de faglige kravene, særlig på ungdomsskolen.  

Finansieringen av spesialundervisningen ligger i rammebevilgningen til den enkelte skolen sier skolefaglig rådgiver i intervju. Ved fordeling av midler sikres først elever som har lite eller intet utbytte av undervisningen først. I tillegg avsettes en liten pott til elever som kan komme i løpet av året i følge skolefaglig rådgiver. 

Rektorene sier i intervju at et vedtak om spesialundervisning ikke medfører at skolen får økonomiske midler. Det er det totale elevtallet som avgjør størrelsen på tildelingen, og ikke antallet enkeltvedtak. Ressursene til spesialundervisning må tas fra skolens tildelte ramme. Et vedtak om spesialundervisning får blant annet den konsekvens at fleksibiliteten låses gjennom at personell og økonomiske ressurser bindes opp. 

To av rektorene peker på at hvis klassetrinn eller skolen har mange enkeltvedtak som er ressurskrevende, blir det lite eller ingenting igjen til å drive organisatorisk tilpasning i den ordinære undervisningen. Èn av rektorene peker på at dess mindre det blir på fellesskapet, jo flere enkeltvedtak får de på skolen.  

Personene som er intervjuet i arbeidet med denne rapporten ble spurt om hva de tror eller tenker kan være årsaken til at omfanget av spesialundervisning øker. Flere av de som er intervjuet peker på at økningen kan skyldes at de nå er mer oppmerksom på problematikk og dette sammen med økt kompetanse blant de ansatte leder til at flere som har behov for hjelp, faktisk får hjelp. 

Samtidig peker flere av de som er intervjuet på at grunnlaget for at elever har behov for spesialundervisning muligens har endret seg de siste årene. Flere av de som er intervjuet mener å oppleve at færre barn nå enn tidligere har behov for spesialundervisning grunnet rene fagvansker. For eksempel har de en oppfatning om at ikke flere barn har lese- eller skrivevansker nå enn tidligere. 

Alle rektorene som er intervjuet trekker frem at samfunnsutviklingen har elementer i seg som fører til eller medvirker til å øke behovet for spesialundervisning. Særlig pekes det på at flere elever opplever adferdsproblematikk, samfunnet generelt sett er blitt kompleks eller elever som opplever en utfordrende ungdomstilværelse av andre årsaker. 

Representant fra PPT sier i intervju at de opplever at antallet oppmeldinger til PPT som begrunnes i fagvansker hos eleven går ned. En skriftlig oversikt tilsendt fra PPT bekrefter denne oppfatningen. Skolene har blitt flinkere til å løse disse utfordringene internt innenfor rammen av den ordinære undervisningen. På den annen side opplever PPT at stadig flere elever som blir henvist har psykiske problemer eller rent medisinske årsaker som ligger til grunn for at eleven ikke klarer å få tilstrekkelig utbytte av den ordinære undervisningen. PPT opplever at Melhus kommune har et større antall barn med klare diagnoser slik som for eksempel Aspbergers syndrom eller autisme. En økt forekomst av slike diagnoser, vil også øke behovet for spesialundervisning i følge PPT. Videre sier representanten fra PPT at de opplever en økning av tilmeldinger som gjelder yngre barn. 

Videre sier rektorene i intervju at de opplever at rammen for hva de kan gjøre av organisatoriske og pedagogiske differensieringstiltak innenfor den ordinære undervisningen, nå er blitt mindre etter at den nye veilederen kom. Rektorene opplever det som mer vanskelig med alternative opplæringsarenaer med mindre det fattes enkeltvedtak om spesialundervisning.
3.2.2 Vurdering
 

Når det gjelder vurdering av elevundersøkelsen er det tatt utgangspunkt i medbestemmelse, tilbakemelding, krav i kompetansemål og læringsmål, vurderingsformer og veiledning. 

Melhus kommune ligger lavere enn gjennomsnittskåren på medbestemmelse i hva det skal legges vekt på i vurderingen av elevens arbeid enn landsgjennomsnittet men på omtrent samme nivå som fylkesgjennomsnittet i Sør-Trøndelag. Men kommunen har betydelig høyere skår enn landet forøvrig på at læreren har snakket om hva som kreves for å oppnå de ulike karakteren, her angir over 70 % av elevene at læreren har gjort dette i alle eller de fleste fag eller i mange fag, mens den tilsvarende andelen for landet som helhet er 59,7 % og fylkesgjennomsnittet er 56,4 %. Melhus kommunen skårer høyere på spørsmålet om elevene vet hva som kreves for å oppnå de ulike kompetansemålene i lærerplanen enn landsgjennomsnittet og fylkesgjennomsnittet i Sør-Trøndelag. 

Melhus kommune har lavere skår på spørsmål om elevene er med å sette sine egne læringsmål enn landsgjennomsnittet men ligger på omtrent samme nivå som fylkesgjennomsnittet i Sør-Trøndelag.  

Gjennomsnittsresultatene for bruk av ulike typer vurderingsmåter viser at Melhus kommune i større grad bruker innlevering av hjemmearbeid, leksehøring og praktiske oppgaver enn landsgjennomsnittet og fylkesgjennomsnittet i Sør-Trøndelag. Nyere vurderingsformer, som mappevurdering, er mindre brukt i Melhus kommune enn i landet forøvrig og fylkesgjennomsnittet i Sør-Trøndelag. Når det gjelder andre vurderingsmåter slik som skriftlige prøver og muntlig presentasjon ligger Melhus kommune omtrent likt med landet forøvrig. 
En av rektorene har også vært opptatt av å tilpasse vurderingsformen, f. eks hvor elevene har mulighet til å bli vurdert både skriftlig og muntlig. 
3.2.3 Veiledning
 

Når det gjelder utviklingssamtaler med kontaktlærer og andre samtaler med lærerne viser resultatene at Melhus kommune ligger på omtrent samme nivå eller litt lavere enn landet forøvrig og fylkesgjennomsnittet i Sør-Trøndelag. Nytten av slike samtaler oppgis å være på samme nivå som landet forøvrig, men noe høyere enn fylkesgjennomsnittet i Sør-Trøndelag. 

På spørsmål om hjelp og støtte i fagene viser resultatene at det er gjennomgående høyere skår for Melhus kommune i alle former for støtte og hjelp, enn for landsgjennomsnittet og fylkesgjennomsnittet i Sør-Trøndelag. Dette gjelder støtte og hjelp fra lærer, elever, hjemmefra og organisert leksehjelp.
En av rektorene som er intervjuet har ansatt miljøarbeider. Miljøarbeideren får en annen rolle enn læreren og har blitt en betydningsfull voksenperson for mange elever som får trenet på blant annet sosiale ferdigheter gjennom aktiviteter med miljøarbeideren. Miljøarbeideren har også mer tid og anledning til samtaler med elevene. Rektoren ser helt klart en endring i elevenes hverdag etter at miljøarbeideren ble ansatt. 

3.3 Revisors vurdering 

Av tallmaterialet fra KOSTRA ser vi at andelen elever med spesialundervisning er relativt høyt i Melhus kommune, og at antallet timer til spesialundervisning av antall læretimer er høyere i Melhus kommune enn de andre i sammenligningen. Dette kan innebære en risiko for at ressurser til spesialundervisning går på bekostning av den ordinære undervisning, og da muligheten til å drive med organisatoriske og pedagogiske differensieringstiltak. Dette er en bekymring som flere rektorer har trukket frem i intervju. De peker særlig på at en økning av antallet elever som har spesialundervisning, får som konsekvens at skolen har mindre ressurser økonomisk og personalmessig til å drive tilpasset opplæring innenfor den ordinære undervisningen.

Samtidig trekkes det frem at muligheten til å drive med tilpasset opplæring oppleves vanskeligere nå enn tidligere, til dels grunnet endring i læreplanen og den nye veilederen om spesialundervisning. En mer teoretisering av skolehverdagen kan ha slått negativt ut med tanke på økt behov for spesialundervisning i følge flere rektorer. Dette sammen med en veileder som i følge noen av rektorene oppleves å innskrenke muligheten til å drive tilpasset opplæringen, da den nye veilederen stiller strengere krav til at det skal foreligge enkeltvedtak for at eleven skal kunne presenteres for et undervisningsopplegg som avviker fra det ordinære. Hvorvidt dette har noen sammenheng er vanskelig for revisor å vurdere, men samtidig kan det ikke utelukkes den tid flere rektorer trekker frem dette perspektivet. 

Revisor har gjennom intervjuene opplevd rektorer med stor grad av bevissthet om spørsmålet omkring tilpasset opplæring, og hvor fokuset på å drive tilpasset opplæring er stort. Denne oppfatningen bekreftes også gjennom funn i elevundersøkelsen og sammenligningen med landsgjennomsnittet og fylkesgjennomsnittet i Sør-Trøndelag.   

Resultat fra elevundersøkelsen viser at Melhus kommune skårer jevnt over høyere enn fylkesgjennomsnittet for Sør-Trøndelag og landsgjennomsnittet på indikatorer som faglitteraturen trekkes frem som viktige metoder i å tilpasse opplæringen til varierte utgangspunkt. Men resultatene i elevundersøkelsen viser at Melhus kommune skårer jevnt over dårligere på indikatorer som knytter seg til elevmedvirkning og medbestemmelse i egen læring. 

Dette viser etter revisors vurdering at til tross for at rektorene opplever det som krevende og utfordrende å tilpasse opplæringen ved sin skole, så indikerer gjennomsnittstallene fra elevundersøkelsen at ansatte ved skolene i Melhus kommune i større grad greier å tilpasse undervisningen sammenlignet med landsgjennomsnittet og fylkesgjennomsnittet i Sør-Trøndelag. Men dette til tross opplever Melhus kommune i følge KOSTRA tallene en nær fordobling av antallet enkeltvedtak om spesialundervisning fra 2006 og frem til 2010. Etter revisors vurdering er det derfor vanskelig å konkludere klart på at det vil være en direkte sammenheng mellom skolens evne til å drive tilpasset opplæring, og en eventuell økning i antallet enkeltvedtak om spesialundervisning. 

Både rektorene og PP- tjenesten viser til endringer i grunnlaget for at elever ikke får tilfredsstillende utbytte av den ordinære undervisningen. De uttrykker at de opplever at stadig flere elever har sosiale utfordringer, og at antallet elever med direkte fagvansker går ned. Revisor har ikke sett på enkeltsaker i undersøkelsen, og kan derfor ikke bekrefte om situasjonen er slik som beskrevet. Men en skriftlig oversikt utarbeidet av PP- tjenesten som viser endringer i henvisningsgrunner, gir uttrykk for samme tendens. 

Men kravet til at skolen skal tilpasse den ordinære undervisningen, gjelder også ovenfor elever som har sosiale eller psykologiske utfordringer. Et annet spørsmål vil imidlertid være hvordan den tilpassede opplæringen skal skje, og innenfor hvilken ramme. I undersøkelsen har vi sett at en av skolene som ledd i den tilpassede opplæringen har trukket tettere inn andre fagressurser som ikke er av rent pedagogisk art. Tverrfaglighet kan bidra til at skolen bedre blir rustet til å sette i verk organisatoriske og pedagogiske differensieringstiltak. Etter revisors vurdering kan dette bidra til at skolen i større grad kan tilpasse den ordinære undervisningen til den enkelte elev.  

Revisor har ikke gått inn i enkeltvedtak, og har derfor ikke forutsetninger for å uttale seg om alle som får spesialundervisning trenger det eller ikke. Men det er etter revisors vurdering viktig å ikke tape av syne at vi her står overfor en individuell rettighet som det enkelte barnet har krav på når lovens vilkår er oppfylt. Revisor har merket seg at enkeltvedtak ender i tråd med tilrådningen fra PPT, noe som trekker i retning av at rektor slutter seg til PPT sin sakkyndigvurdering. I intervju har flere rektorer pekt på at økt kompetanse og bevissthet omkring det å oppdage elever som ikke får tilstrekkelig utbytte av den ordinære undervisningen, kan lede til en økning av antallet elever som får spesialundervisning.    

4 Skjer tildeling av spesialundervisning i samsvar med intensjonene i regelverket?
Dette kapitlet omhandler problemstilling 2 hvor vi skal se på om tildelingen av spesialundervisning skjer i samsvar med intensjonen i regelverket. I kapittel 4.1 vil revisor presentere revisjonskriteriene mens data som er innsamlet blir presentert i kapittel 4.2. Til sist følger revisors vurdering i kapittel 4.3. 
4.1 Revisjonskriterier 

Opplæringsloven § 13-10 pålegger kommunen å ha et forsvarlig system som blant annet skal sikre at elevenes rettigheter blir oppfylt. Dette innebærer at skoleeier må ha et system for tiltak som skal sikre at spesialundervisning planlegges, organiseres, utføres og vedlikeholdes i samsvar med krav fastsatt i eller i medhold av opplæringsloven.
 Videre påpekes det i veilederen at den som fatter vedtak må ha god kjennskap til regelverket.

Det er kommunen, som skoleeier, som er systemansvarlig jfr. oppll. § 13-10. De må sørge for at hele organisasjonen, rektorer, undervisningspersonell, ulike instanser er kjent med reglene og prosedyrene omkring behandlingen av spørsmål om spesialundervisning. 
Av opplæringsloven § 5-1 følger det at elever som ikke har eller som ikke kan få tilfredsstillende utbytte av det ordinære opplæringstilbudet har rett på spesialundervisning. Retten til spesialundervisning er en rettighet etter loven med en korresponderende plikt for kommunen om å tilby slik opplæring må vilkåret etter loven er oppfylt. Retten til spesialundervisning er således en individuell rettighet for det enkelte barnet, til forskjell fra prinsippet om tilpasset opplæring som ikke gir individuelle rettigheter. 

Etter opplæringsloven § 5-1 er det utbytte til eleven ut fra det konkrete og faktiske opplæringstilbudet som skolen gir eleven, som er gjenstand for vurdering. Opplæring som i sin form er å anse som tilpasset opplæring, skal ikke gis gjennom enkeltvedtak om spesialundervisning. 
Hvor grensesnittet går mellom den opplæringen som anses som tilpasset opplæring og den opplæringen som skal gis som spesialundervisning er vanskelig å trekke. Ut fra veiledere og forskning er det en debatt om hvor grensen skal anses å ligge. Forvaltningsrevisjon vil heller ikke søke å finne dette grensesnittet. Men lovverket stiller krav til hvordan prosessen frem til eventuelt enkeltvedtak om tildeling av spesialundervisning skal være. Forvaltningsrevisjonen vil se på om det er etablert tilfredsstillende rutiner og systemer som sikrer at enkeltvedtak om tildeling av spesialundervisning skjer i samsvar med intensjonene i regelverket.  

Opplæringsloven § 5-3 forutsetter at en sakkyndig vurdering fra PP - tjenesten utarbeides og legges til grunn for avgjørelsen om tildeling av spesialundervisning. PP- tjenesten skal utarbeide en skriftlig rapport som i sitt innhold skal besvare de momentene som er listet opp i oppll. § 5-3. 

Undervisningspersonell skal melde fra til rektor når de etter en vurdering mener at en elev trenger spesialundervisning. Undervisningspersonell har en selvstendig varslingsplikt. Rektor plikter da å sette i gang de nødvendige undersøkelser for å avklare hvorvidt eleven har rett til spesialundervisning. Rektor kan således ikke avvise henvendelsen fra undervisningspersonellet, men må behandle denne. Det er kommunen som er systemansvarlig jfr. oppll. § 13-10 som er ansvarlig for at alle i systemet er klar over denne rapporteringsplikten. Det betyr at både over- og underrapportering så langt det er mulig må unngås.

Videre skal foreldre og barnet selv involveres i prosessen, hvor deres syn skal tillegges vekt jfr. opplæringsloven § 5-4. Videre må foreldres/ foresattes samtykke innhentes før taushetsbelagt informasjon deles eller sakkyndigvurdering utarbeides.  

Det skal videre utarbeides individuell plan for den enkelte elev jfr. opplæringsloven § 5-5. Videre skal skolen samarbeide med PP- tjenesten jfr. opplæringsloven § 5-6. 
Revisor har blant annet sett på følgende: 

· Skoleeier står fritt til å finne frem til de mest tjenelige prosedyrene og rutiner.

· Kompetansen til å fatte enkeltvedtak kan delegeres fra skoleeier til rektor. 

· Den som fatter enkeltvedtak må ha god kjennskap til regelverket. 

· Ansatte skal melde i fra til rektor når de etter en vurdering mener en elev trenger spesialundervisning. 

· Sakkyndigvurdering fra PPT skal innhentes. 

4.2 Data

Kommunens helhetlige system for skolevurdering ble vedtatt av komitè for Liv og lære 09.11.2005 i sak 48/2005. Det gis en beskrivelse av kommunens helhetlige system for skolevurdering, blant annet om dets formål, hva den enkelte skole er ansvarlig for og hva skoleeier skal foreta seg for å ivareta kommunes helhetlige system for skolevurdering. Det er utarbeidet to årshjul for arbeidet med skolevurdering, et årshjul som gjelder for rådmannsnivå (skoleeier) og et årshjul som gjelder på virksomhetsnivå. 

Skolefaglig rådgiver sier i intervju at kommunens håndbok for spesialundervisning er digitalisert og er tilgjengelig for de ansatte i EQS, dette skjedde i 2008. I håndbok for spesialpedagogisk arbeid er det en rutinebeskrivelse for saksgangen ved etablering av spesialpedagogiske tiltak, slik som spesialundervisning. Skolefaglig rådgiver har inntrykk av at rutinene er godt forankret ute i skolene. 

I Melhus kommune er det rektor ved kommunens grunnskoler som er gitt fullmakt til å fatte enkeltvedtak om spesialundervisning i følge rutinebeskrivelsen på EQS. Det er rektors ansvar at vedtaket gjøres i samsvar med gjeldende regelverk.

Saksgangen frem mot et mulig vedtak om spesialundervisning har flere sider. Fremgangsmåten, rutiner og prosedyrer er beskrevet i EQS. Kartlegging er et første viktig stadiet på veien mot å etablere et eventuelt enkeltvedtak om spesialundervisning. Det er en egen rutinebeskrivelse for arbeidet med kartlegging. Denne beskriver hensikten med å kartlegge og betydningen av kartleggingen i relasjon til opplæringsloven § 5-4 som gjelder undervisningspersonalets plikt til å melde fra til rektor hvis en elev har behov for spesialundervisning. Kartleggingen knyttes også opp i mot muligheten til å drive tilpasset opplæring.

I systemet er det også egne dokumenter som redegjør generelt om observasjon som metode, hvor spørsmål om hvordan gjennomføre en observasjon, sikre funn og hvordan tolke funn blir berørt. Videre er et dokument som redegjør kort for menneskets utviklingsområder som viser til viktige sider ved denne. Videre er det utarbeidet en egen momentliste for gjennomføring av grundigere kartlegging. I følge beskrivelsen kan momentlisten blant annet brukes som utgangspunkt for kartlegging, ved planlegging av spesialpedagogiske tiltak og for samarbeid eller henvisning til PPT. Videre er det en oversikt over kartleggingsmateriell, som blant annet angir type materiell, hvilket området materiellet gjelder for, hvilket alderstrinn den skal benyttes og hvem som kan gjennomføre kartleggingen.

I kommunens EQS system er det en egen beskrivelse av saksgangen ved etablering av spesialpedagogiske tiltak. Beskrivelsen angir hva som må gjøres og hvem som er ansvarlig for at oppgaven blir gjennomført. Her gjøres det rede for saksgangen fra inngivelse av bekymringsmelding, ulike former for kartlegging, og drøftingsmøte. Videre om saken skal henvises videre til PPT eller om utfordringene kan avhjelpes innenfor rammen av den tilpassede opplæringen. Uavhengig av om saken blir oppmeldt til PPT skal nødvendig opplæring igangsettes i følge beskrivelsen. Videre gjennomføring av foreldresamtaler eller ansvarsgruppe når PPT er klare for å starte saken. Videre utarbeidelse av sakkyndigvurdering og hvis spesialundervisning, forberedende arbeid med individuell opplæringsplan (IOP) og enkeltvedtak, og til sist utarbeidelse av IOP etter at enkeltvedtak er fattet. 

Det er også egne rutinebeskrivelse for henvisning til PPT, arbeidet med sakkyndigvurdering og om enkeltvedtak. For disse arbeidsoppgavene er det utarbeidet maler som kan benyttes. Et eget erklæringsdokument er utarbeidet og som kan benyttes hvis tilbud om spesialundervisning er uønsket fra foreldre/ foresatte. 

Når rektorene har fattet enkeltvedtak om spesialundervisning skal det utarbeides individuell opplæringsplan, IOP. I kommunens EQS - system er det tilgjengelig rutinebeskrivelse som angir hva en IOP er og om formålene som ligger bak det å utarbeide en slik plan. Videre ligger det maler for IOP og brukerveiledning for utfylling av IOP malen. Videre er det rutinebeskrivelse for arbeidet med halvårsrapport, en mal for halvårsrapport samt brukeveiledning for utfylling av halvårsrapport er tilgjengelig. 

En egen redegjørelse for regelen omkring taushetsplikt, opplysningsplikt og innsynsrett er også utarbeidet og er tilgjengelig i EQS.

I intervju forteller rektorene at de fatter enkeltvedtak om spesialundervisning. Prosessen frem mot et enkeltvedtak beskrives som ryddig og kommunen har gode prosedyrer og maler for hvordan prosessen og enkeltvedtak skal være i følge rektorene. Rektorene uttrykker at de følger det kommunale systemet angitt i EQS for dette arbeidet. En rektor mener imidlertid det fortsatt er rom for forbedringer i maler for å sikre kvaliteten. Dette gjelder særlig kunnskap om hvordan utfylling av de ferdige malene skal gjøres, f. eks hvilke opplysninger som skal medtas. 

Rektorene vurderer sin egen kompetanse i forhold regelverket, både de særlige reglene som gjelder for spesialundervisning og saksbehandlingsreglene generelt for å være god. De har fått kursing om regelverket fra Fylkesmannen. En rektor har på eget initiativ deltatt på andre kurs for å øke kunnskapen innenfor saksbehandling og regelverk.

Representant fra PPT sier i intervju at PPT opplever å bli kontaktet av rektorene med spørsmål av faglig- og juridisk karakter i forbindelse med rektorenes arbeid med enkeltvedtaket. Dette mener representanten fra PPT kan være utslag av mangel på mulighet for rektorene til å drøfte og diskutere med andre hvordan de skal skrive eller formulere enkeltvedtak. Om dette skyldes mangel på kompetanse eller tid er vanskelig å si i følge representanten fra PPT. 

Både rektorene og PPT uttaler at enkeltvedtakene fattes i samsvar med tilrådningen til PPT. Hvis det er avvik, går avviket til fordel for barnet gjennom at rektorene tildeler flere timer enn det PPT tilråder.

Representanten fra PPT sier at med den nye veilederen om spesialundervisning ble det større krav ovenfor skolene til å dokumentere prosessen. Blant annet etablerer veilederen krav om utarbeidelse av en skriftlig pedagogisk rapport. Vurderingen som gjøres er nok lik, men kravet til skriftlighet representerer noe nytt. Det er for tidlig å si noe om hvordan dette vil fungere i praksis i følge PPT. 

Skolefaglig rådgiver sier i intervju at det som følge av utdanningsdirektoratet sin nye veileder om spesialundervisning er blitt utarbeidet nye maler, også for arbeidet med pedagogisk rapport. Malene for pedagogisk rapport er under utarbeidelse. I den pedagogiske rapporten skal skolen redegjøre for elevenes behov og utfordringer og vurdere hva skolen kan gjøre. Såfremt egne tiltak ikke vurderes som tilstrekkelig oversendes en melding fra rektor til PPT om at det ønskes en sakkyndigvurdering, i følge skolefaglig rådgiver.

Et enkeltvedtak om spesialundervisning fører ikke til at skolen får tilført ekstra midler sier skolefaglig rådgiver i intervju. Dette blir bekreftet av virksomhetslederne i intervju. 
4.3 Revisors vurdering

I Melhus kommune er det utarbeidet en egen rutinehåndbok for spesialpedagogisk arbeid som er gjort tilgjengelig for ansatte digitalt i kommunens EQS. Rutinene og prosedyrene som er tilgjengelig beskriver hele prosessen fra bekymring frem mot et enkeltvedtak om spesialundervisning og sikrer at enkeltvedtakene om spesialundervisning fattes i samsvar med intensjonene i regelverket. 

Det er rektorene ved den enkelte skole som har fått delegert kompetanse til å fatte enkeltvedtak om spesialundervisning. Undersøkelsen tyder på at rektorene har god kjennskap til regelverket som gjelder i forbindelse med vedtak om spesialundervisning.

I tillegg til å etablere rutiner, maler og prosedyrer som skal sikre at enkeltvedtak om spesialundervisning fattes i samsvar med regelverket, har kommunen gjennom vedtakelsen av helhetlig system for skolevurdering, sikret at kommunen selv evaluerer og sikrer at interne retningslinjer blir fulgt. Revisor ser det som positivt at skoleeier aktivt har etablert et system som følges i praksis for å sikre en jevnlig vurdering av det arbeidet som gjøres i skolene.   

På et generelt grunnlag kan vi derfor si at Melhus kommune har utarbeidet prosedyrer og rutiner innenfor rammen av opplæringsloven § 13-10. 

Gjennom at kommunen har etablert felles maler og rutiner som gjelder for spesialpedagogisk arbeid, har kommunen bidratt til at alle som er involvert i dette arbeidet jobber ut fra et felles utgangspunkt. I de tilfellene det er egne rutiner hos den enkelte virksomhet, bygger disse på malene som gjelder for hele kommunen. At kommunen har etablert et felles system for spesialpedagogisk arbeid vil kunne bidra til enhetlig saksbehandling ved de ulike utdanningsvirksomhetene. Enkeltsakene, uavhengig av hvilken utdanningsinstitusjon de knytter seg til, blir vurdert etter samme utgangspunkt med tanke på kartlegging, kriterier og beslutningsgrunnlag. 

Etter revisors vurdering vil derfor andelen enkeltvedtak om spesialundervisning trolig ikke kunne forklares ut fra lokale variasjoner hos den enkelte virksomhet med tanke på innholdet i eller hvordan saksbehandlingen utøves hos den enkelte virksomheten. Rutinene og prosedyrene som gjelder for et enkeltvedtak om spesialundervisning i Melhus kommunen vil være lik, uavhengig av hvilken virksomhet beslutning blir fattet hos. Tildeling av spesialundervisning skjer etter revisors vurdering etter en praksis som i alt vesentlighet er lik hos den enkelte utdanningsvirksomhet, og som bidrar til en lik behandling av saker om spesialundervisning i hele kommunen.

Et enkeltvedtak om spesialundervisning har ikke som følge at den enkelte virksomhet får tilført mer ressurser, verken personell eller økonomisk. En høy andel av elever med enkeltvedtak om spesialundervisning vil derfor ikke føre til at den totale finansielle rammen hos den enkelte rektor øker. Etter revisors vurdering vil det derfor trolig ikke være noen sammenheng mellom antallet enkeltvedtak og et eventuelt ønske om å få tilført mer ressurser til skolen. 

5 Er det etablert rutiner som følges for samhandling mellom barnehager, skoler og PP- tjeneste som sikrer tidlig innsats? 

I kapittel 5 skal vi se på problemstilling 3 som omhandler spørsmålet om det er etablert rutiner som følges for samhandling mellom barnehager, skoler og PPT som sikrer tidlig innsats. Spørsmålet vurderes mot kriteriene som presenteres i kapittel 5.1 mens det går frem av kapittel 5.2 hvilket datagrunnlag vurderingen i kapittel 5.3 er basert på.  

5.1 Revisjonskriterier 

Tidlig innsats er søkt definert blant annet i stortingsmelding nr. 16 (2006-2007) og i veileder for spesialundervisning. Tidlig innsats må forstås: 

"...både som innsats på et tidlig tidspunkt i et barns liv, og tidlig inngripen når problemer oppstår eller avdekkes i førskolealder, i løpet av grunnopplæringen eller i voksen alder"

Av definisjonen ser vi at tidlig innsats favner både tidspunkt i forhold til barnets alder og utvikling, men også tidspunkt i forhold til utvikling av problemer. Begrepet er derfor søkt definert til å favne vidt. Videre pekes det på i veilederen at tidlig innsats vurderes som nøkkel i regjeringens arbeid med å forbedre utdanningssystemets evne til å møte den enkelte elevs behov gjennom å tilrettelegge opplæringen på en god måte. 
I kommuneplanens samfunnsdel vedtatt av kommunestyret 21.10.2009 uttrykkes det at Melhus kommune skal ha et tjenestetilbud som har god kvalitet i forhold til barn og unges behov. Det skal legges vekt på forebyggende arbeid og å komme tidlig og gi et helhetlig tilbud til de som trenger spesiell hjelp. 

Det er viktig med samarbeid ved overgangen mellom ulike skoleslag. Kommunen bør utarbeide rutiner for hvordan dette samarbeidet skal gjennomføres.
 Samarbeid bør forankres i ledelsen, styrer og rektorene for å sette samarbeid på dagsorden. Det må settes av tilstrekkelig tid for å gjennomføre samarbeid. Kommunen kan konkretisere og forankre samarbeidet i kommunens eksisterende helhetlige planleggingsvirksomhet eller i egne overordne planer. Eksempelvis i kommunens års- og virksomhetsplaner.
 

Planene bør angi mål for arbeidet, beskrive hvilke virksomheter og tjenester som er involvert, og angir generelle rutinebeskrivelser.
 Videre er det viktig å sikre god dialog mellom de ulike etatene og sikre foreldredeltakelse jfr. veileder fra eldst til yngst av 2008. 

For barn med behov for spesialundervisning, vil det være noen ekstra utfordringer knyttet til hvordan barnet kan få den særskilte tilpasningen det har behov for. I den forbindelse vil samarbeidet mellom skole og barnehage samt ulike skoler slik som barneskole og ungdomsskole være viktig. 
Både styrer i barnehagene og rektorene har ansvaret for å sette samarbeidet mellom barnehagene og skole på dagsorden og følge opp samarbeidet mellom institusjonene. Ansatte har også ansvar for å samarbeide om å gjøre nytte av alle ressurser som kan være med på å gjøre barnet beredt til skolestart.
 

I veileder "fra eldst til yngst" pekes det på at hvis skolen får god informasjon om hvert barn før skolestart kan dette bidra til at skolen bedre kan legge til rette for individuelle læringsløp fra skolestart. Men overgangen fra barnehage til skole skal skje i nært samarbeid med barnas hjem, og foreldrene må være med å legge premissene for informasjonsutlevering jfr. barneloven
 § 30.
Revisor har blant annet sett på følgende: 

· Om hjelp ytes gjennom tidlig innsats. 

· Kommunen har et overordnet ansvar for å se til at alle kommunens barn får en god overgang fra barnehage til skole. 

· Kommunen bør utarbeide rutiner for hvordan samarbeidet skal gjennomføres. 

· Konkretisere samarbeidet i kommunens eksisterende helhetlig planleggingsvirksomhet eller i egne overordende planer. 

· Tidspunkt for når enkeltvedtak fattes, fordelt på årstrinn. 

5.2 Data

Skolefaglig rådgiver forteller i intervju at Melhus kommune har fokus på tidlig innsats. I følge skolefaglig rådgiver har de utarbeidet gode og tydelige rutiner for samarbeid og samhandling mellom barnehage - barneskole og barneskole - ungdomsskole. Dialog er særlig viktig for å sikre at viktig informasjon flyter mellom virksomhetene. 

Melhus kommune har utarbeidet sin egen kommunale plan for samarbeid og sammenheng mellom barnehage og skole. Prosjektgruppen som utarbeidet planen innhentet synspunkter og ideer fra barnehagene og skolene, hvor innspillene ble brukt i planen. Planen er tilgjengelig i EQS. 

Planen inneholder et eget årshjul som beskriver overgangsprosessen og hvilke handlinger som virksomhetene skal utføre for å sikre samhandling. Årshjulet angir tidspunkt for handlingen samt hvem som er ansvarshavende for at handlingen blir gjennomført. Blant annet skal barnehagene og skolene gjennomføre et høstmøte før skolestart hvor ledelsen i barnehagene og skolene deltar. Videre skal barnehagene og skolene gjennomføre overgangssamtaler for alle skolestartere innen 1. juni. 

En av virksomhetslederne som er intervjuet sier at det ikke alltid lar seg gjøre å gjennomføre slike overgangssamtaler på grunn av manglende tid. Virksomhetslederen peker på at skoler og barnehager som er organisert i oppvekstsentre har en bedre forutsetning for å gjennomføre slike samtaler. I intervju med virksomhetsleder for et oppvekstsenter, fremheves dette nettopp som en styrke ved en slik organisasjonsform at informasjonsflyten mellom barnehage- og skole blir bedre. 

Melhus kommune har igangsatt et arbeid for å forbedre kommunens rutiner rundt barn med spesialpedagogiske tiltak. I følge prosjektbeskrivelsen ser kommunen behov for bedre rutiner og ikke minst behov for bedre samarbeid mellom barnehage, skole, helsestasjon og PPT. Arbeidet skal være ferdigstilt innen utgangen av oktober 2011. I følge en virksomhetsleder som deltar i prosjektet er et av områdene arbeidsgruppen jobber med å utarbeide et nytt årshjul. 

En egen rutinebeskrivelse om overgangsfaser ligger i kommunens EQS. Rutinen fokuserer på overføring av informasjon om barnet/ eleven og etablering av samarbeidsrutiner mellom de ulike aktørene. Det settes fokus på at samarbeid skal være en del av systemet, som en integrert del av virksomheten. Til rutinebeskrivelsen er det vedlagt egne retningslinjer for overgang mellom barnehage - barneskole, retningslinje over barneskole - ungdomsskole og retningslinje for overgang fra ungdomsskole til videregående skole. Retningslinjene angir handling, tidspunkt for gjennomføring og hvem som er ansvarlig. Videre inneholder rutinebeskrivelsen et skjema for samtykke for overføring av informasjon som underskrives av foreldre / foresatte. 

I intervju med virksomhetslederne for skole og barnehage bekrefter alle at de forholder seg til og bruker aktivt de rutinebeskrivelsene og retningslinjene som ligger på kommunens EQS. Hos to av de intervjuede skolene har rektorene utvidet rutinebeskrivelsene med egne tilføyelser som gjelder for deres virksomhet. 

Representant fra PPT sier i intervju at de har fokus på veiledning og rådgivning ovenfor skoler og barnehager. I følge PPT er det viktig å komme tidligst mulig inn når en har en bekymring omkring et barn. Både skoler men særlig barnehagene kan bli flinkere til å melde i fra på et tidligere stadium. 

Noe av utfordringen er å definere hva som er en bekymring. Det er fortsatt forbedringsarbeid i barnehagene på å se ungene, spesielt i de tilfellene hvor barnehagen ikke har noe helt konkret å knytte bekymringen til men hvor de ha en generell uro eller tanker på at det kan være noe i relasjon til et barn.   

To virksomhetsledere for barnehager som er intervjuet sier at kompetanse hos de som arbeider i barnehagen kan økes for bedre å sette de i stand til å oppdage problemer hos et barn. Èn av virksomhetslederne sier at noe av forklaringen kan ligge i utdanningen hos de barnehageansatte, som gjør at det ikke er like naturlig for dem å tenke at små barn kan bli utsatt for omsorg som ikke er bra. De må derfor i følge virksomhetslederen utfordres eller trenes i å tenke i den retningen. 

For blant annet å imøtekomme denne utfordringen har barnehagene i Melhus kommune igangsatt et prosjekt som heter "Se meg". Hensikten med prosjektet er å øke kompetanse hos de ansatte i hvordan observere og tolke signaler. Prosjektet ledes av en prosjektgruppe hvor blant annet PPT og virksomhetsleder fra barnehage er representert. Prosjektet gjennomføres i den enkelte virksomheten, men hvor de også har møter hver måned for felles veiledning. 

En tredje virksomhetsleder for barnehage sier at de har særlig fokus på kommunikasjon og dialog internt hvor de ansatte kommuniserer med hverandre om utfordringer som det enkelte barnet eventuelt måtte ha. Virksomhetsleder holder frem som viktig at forhold omkring et barn ikke til stadighet skal komme opp som tema i slike samtaler, uten at barnehagen foretar seg noe gjennom for eksempel å ta kontakt med PPT. Videre peker virksomhetslederen på gruppestørrelsen i forhold til antallet pedagoger som en faktor når det gjelder å oppdage og se barna. For store grupper vanskeliggjør arbeidet med å observere barna i følge virksomhetslederen.
Samhandling mellom barnehager, skoler og PPT skjer i ulike fora i følge informasjon fra intervjuene. Om for eksempel barnehagene har behov for å drøfte en sak skjer dette i småbarnsteam, forebyggende team eller på fastdag med PPT. 

Småbarnsteam er et lavterskel tilbud for barn under skolepliktig alder, hvor PPT, barnevern, fysioterapeut og barnepsykolog kan være representert. Det er i følge èn av virksomhetslederne som er intervjuet, helsestasjon som har tatt initiativ til dette teamet. Det er eget meldeskjema og sakene kan drøftes anonymt eller med navn hvis samtykke fra foreldre/ foresatte er innhentet. Småbarnstemaet gir råd som barnehagen selv avgjør om de ønsker å følge eller ikke, i følge en av virksomhetslederne som er intervjuet. 

Høsten 2009 ble forebyggende team etablert i Melhus kommune. Teamet består av PPT, barnevern, helsesøster og representanter fra skolen. Hensikten med teamet er blant annet å bedre kunne løse sammensatte problemer, gjennom at flere fagpersoner deltar. I dette fora er det i følge informasjon fremkommet i intervju mulighet for å drøfte saker på et tidlig tidspunkt, når bekymring oppstår. Èn av virksomhetslederne påpeker at forebyggende team fortsatt er relativt nytt, og at en innkjøringsfase må påregnes før forumet finner sin rolle. 

PPT er hos barnehager og skoler på faste dager i løpet av måneden, kalt fastdag. Skolen eller barnehagen melder inn til PPT på forhånd om hva de ønsker å benytte PPT til. På fastdag kan PPT og virksomhetene ha møter om saker som alt er i gangsatt, PPT kan gjøre observasjoner eller diskutere generelle spørsmål. Både PPT og virksomhetene beskriver et godt og velfungerende samarbeid. PPT har utarbeidet en egen oversikt som er sendt til virksomhetene om hva PPT kan bistå med på fastdager, med eller uten henvisning. 

Med utgangspunkt i kvalitetsmeldingen og høring til opplæringsloven når det gjelder forsterket opplæring har Melhus kommune satt i verk tiltak på forsterket opplæring for skoletrinn 1-4. Tiltaket gjelder i basisfag slik som norsk/ samisk og matematikk. I følge èn virksomhetsleder som er intervjuet er dette tiltaket fortsatt nytt og er inne i sitt andre år. Virksomhetslederen sier at det derfor er for tidlig å si om denne satsningen vil få som resultat at antallet enkeltvedtak om spesialundervisning blir redusert. 

Enkeltvedtak om spesialundervisning andel per hovedtrinn i Melhus kommune. 
	
	Andel i % 1 -4 trinn
	Andel i % 5-7 trinn
	Andel i % 8-10 trinn
	Andel i % 1-7 trinn
	Andel i % 1-10 trinn

	2010 - 2011
	5,23
	11,34
	13,64
	7,99
	9,65

	2009 - 2010
	4,97
	9,46
	9,18
	6,88
	7,57

	2008 - 2009
	4,58
	7,68
	8,02
	5,89
	6,54

	2007 - 2008
	      4,4
	6,91
	8,32
	5,43
	6,34

	2006 - 2007
	4,0
	6,58
	6,37
	5,09
	5,49


Kilde: grunnskolenes informasjon system (GSI)

Tabellen viser at Melhus kommune har størst andel enkeltvedtak på 5-7 trinn og 8-9 trinn. Vi ser samtidig at økningen av andelen enkeltvedtak nær fordobles ved overgangen fra 1-4 trinn til 5-7 trinn. Andel enkeltvedtak om spesialundervisningen for inneværende år viser at utviklingen fortsatt går i retning av flere enkeltvedtak. Videre viser tabellen at andelen elever som mottar spesialundervisning har økt i perioden fra 5,5 % i 2006 til 9,7 % i 2010. I følge PPT har enkeltvedtak om spesialundervisning alltid en varighet på ett år eller mindre. Enkeltvedtak om spesialundervisning fattes derfor normalt ikke for en lengre periode enn ett skoleår. 
Andel elever med spesialundervisning i % per hovedtrinn for landet.  
	
	Andel i % 1 -4 trinn
	Andel i % 5-7 trinn
	Andel i % 8-10 trinn
	Andel i % 1-7 trinn
	Andel i % 1-10 trinn

	2010 - 2011
	6,37
	11,33
	13,25
	8,50
	10,00

	2009 - 2010
	6,47
	11,30
	13,35
	8,54
	9,99

	2008 - 2009
	6,57
	11,20
	13,10
	8,55
	9,98

	2007 - 2008
	      6,42
	11,10
	13,40
	8,42
	10,01

	2006 - 2007*
	
	
	
	
	


Kilde: Grunnskolens Informasjonssystem (GSI) SSB. Utdanningsdirektoratet, faktaark 2011:3.

* Ikke tall i fremstillingen. 

Tabellen ovenfor viser at det er elever på de øverste trinn i grunnskolen som utgjør den største andelen av elever med spesialundervisning. Vi ser også her at en økning av antallet enkeltvedtak skjer på 5-7 trinn og 8-9 trinn. Tabell 3 og 4 viser samme tendens. 
I intervju med rektorene og PPT presenterte revisor tabell 3 for å få tilbakemelding på deres syn på hvorfor flest enkeltvedtak om spesialundervisning er på mellomtrinnet og ungdomsskolen. Èn av virksomhetslederne sier at dokumentasjonsbehovet ved overgangen til ungdomsskole kan være en mulig forklaring. For eksempel vil en elev som får tett oppfølgning på barneskolen, uten at det foreligger enkeltvedtak om spesialundervisning, kunne ha et behov for å sikre at samme oppfølgning skjer på ungdomsskolen. Dette sammen med mulige avvik fra læringsmålene, kan lede til at PPT skriver en sakkyndigvurdering før overgangen til ungdomsskolen - og hvor det blir fattet enkeltvedtak i forbindelse med overgangen til ungdomsskolen. En annen mulig forklaring på mindre økning for skoletrinnene 1-4 er at skolen muligens viderefører tiltak som er igangsatt i barnehagen. 

En annen virksomhetsleder sier at økning i enkeltvedtak med økende alder muligens kan forklares som en naturlig konsekvens av at skolen gir barn litt tid før de griper inn med tiltak ovenfor yngre barn.

En tredje virksomhetsleder uttaler at kravene til faglighet øker på mellomtrinnet, og ytterligere på ungdomsskolen. Ved en av utdanningsinstitusjonene forventer de en ytterligere økning av enkeltvedtak om spesialundervisning til neste skoleår. Fra 7 trinn er det allerede 17 enkeltvedtak som blir videreført i 8 trinn. I tillegg regner virksomhetsleder med at det blir behov for enkeltvedtak for elever som så vidt har greid utfordringene på 7 trinn, og som dermed vil ha behov for spesialundervisning i 8 trinn. 
Detaljerte nøkkeltall for spesialundervisning sammenlignet med andre kommuner og gjennomsnitt i Sør-Trøndelag og landet u/ Oslo år 2010.* 
	Regnskapsår 2010
	Melhus
	Orkdal
	Skaun 
	Malvik
	Gj.snitt kommunegruppe 7
	Gj.snitt Sør - Trøndelag
	Gj.snitt Landet u/ Oslo

	Andel elever som får spesialundervisning i %
	9,7
	8,8
	9,5
	9,2
	7,4
	7,7
	8,2

	Andel elever i 1-4 trinn som får spesial- undervisning i %
	5,2
	6,0
	3,2
	5,1
	4,6
	4,9
	5,4

	Andel elever i 5-7 trinn som får spesial- undervisning i % 
	11,3
	11,8
	14,3
	10,4
	8,3
	8,7
	9,2

	Andel elever i 8-10 trinn som får spesial- undervisning i %
	13,6
	9,4
	13,3
	13,2
	10,2
	10,1
	10,7

	Timer til spesialundervisning av antall læretimer 
	17,3
	14
	13,6
	13,2
	15,3
	15,7
	17,3


Kilde: SSB

* for regnskapsåret 2010 foreligger foreløpige tall, endelige tall for 2010 legges frem av SSB etter at rapporten er utarbeidet. 
Tabellen viser at andelen elever som får spesialundervisning ligger høyest i Melhus kommune i sammenligningen. Melhus kommune er i sammenligningen kommunen med høyest andel enkeltvedtak på 8-10 trinn med 13,6 % mens Orkdal har lavest andel med 9,4 %. Men alle kommunene og gruppene i sammenligningen har markant økning i antallet enkeltvedtak ved overgang til 5 skoletrinn.
5.3 Revisors vurdering 

Melhus kommune har utarbeidet rutiner for samarbeid og samhandling mellom barnehager, skoler og PP- tjeneste. Planene og rutinebeskrivelsene er tilgjenglig for virksomhetslederne i kommunens EQS. Revisor ser det som positivt at retningslinjene angir hva som skal gjøres, hvem som skal gjøre hva og tidspunkt for gjennomføring. 

At retningslinjene er så vidt klart definert, vil bedre bidra til at retningslinjene blir fulgt. Undersøkelsen trekker i retning av at virksomhetslederne forholder seg til og bruker aktivt de retningslinjene som er utarbeidet. Kommunen har selv igangsatt arbeid med å sikre bedre rutiner som blant annet skal sikre bedre samarbeid mellom aktørene. 

Det er etablert ulike fora og møtepunkter gjennom etablering av småbarnsteam, forebyggende team og PP- tjenestens fastdager hos barnehager og skoler. Etter revisors vurdering vil alle disse tre foraene for samhandling bidra til å sikre tidlig innsats ovenfor barn og unge. 

Både for å ivareta tidlig innsats og for å bringe saker inn til samarbeidsforum må de enkelte virksomhetene definere en bekymring omkring et barn. Revisor ser det som positivt at kommunen har iverksatt tiltak for å imøtekomme utfordring det kan være å definere og avgjøre om det er grunnlag for å være bekymret om et barn. Det er viktig at alle involverte trygges og får økt sin kompetanse i å se og vurdere omstendigheter omkring det enkelte barnet. 

Å bidra til at de ansatte får økt kunnskap og kompetanse i å definere bekymringen vil etter revisors vurdering bidra til at målsetningen om tidlig innsats bedre ivaretas, og i tillegg vil virke positivt inn for samhandlingen mellom de ulike virksomhetene. Det er derfor viktig etter revisors vurdering at kommunen viderefører arbeidet som er igangsatt på dette området.

Samtidig viser undersøkelsen at selv om kommunen har etablert rutiner og prosedyrer for hvordan samhandling og tidlig innsats skal sikres, kan det være et annet spørsmål hvorvidt virksomhetene har tilgjengelig tid til å gjennomføre tiltakene. Etter revisors vurdering er det uheldig at ikke alle skolene gjennomfører overgangssamtaler slik årshjulet legger opp til. Hensikten med overgangssamtaler er nettopp å bidra til å sikre at informasjon om skolestarteren blir overført fra barnehagene til skolene før skolestart for å sikre tidlig innsats. 

Statistikken omkring enkeltvedtak om spesialundervisning i andel per hovedtrinn viser at flest enkeltvedtak er på mellomtrinnet og på begynnelsen av ungdomsskolen. Tendensen for Melhus kommune er lik med den nasjonale utviklingen. I undersøkelsen trekker virksomhetslederne frem flere ulike forhold som mulig forklaring på denne situasjonen. Ut fra undersøkelsen kan det ikke etter revisors vurdering trekkes en slutning om at økning av andelen av enkeltvedtak på mellomtrinnet og ved inngangen til ungdomsskolen kan knyttes til manglende eller lite fokus på tidlig innsats. Men samtidig kan det ikke utelukkes generelt sett at et større fokus på tidlig innsats og bedre overganger kan sikre at flere elever får utbytte av den ordinære undervisningen, og dermed ikke vil ha behov for spesialundervisning. Etter revisors vurdering bør kommunen se om det er forhold som særlig gjør seg gjeldende på disse stadiene av utdanningsløpet som kan forklare økningen av andelen enkeltvedtak.

6 Høring

Et utkast til rapport har vært på høring hos rådmannen i Melhus kommune. Kommunens høringssvar ligger vedlagt rapporten, se vedlegg 2. Høringssvaret er strukturert etter kapitlene i rapporten, og i dette kapitelet vil revisor kommentere høringssvaret. 
Revisor mottok en e-post fra skolefaglig rådgiver før høringssvaret ble sendt til revisor.
E-posten inneholdt noen presiseringer knyttet til datadelen i rapporten og revisor har rettet disse i samsvar med tilbakemeldingen.  
Når det gjelder enkeltpunktene i høringssvaret vil revisor tilføye følgende: 

Punkt 1. Rapportens punkt 1.2 Tilpasset opplæring. 
Revisor har tilføyd Meld. St 18 side 9 sin omtale av begrepet tilpasset opplæring. 
Punkt 2. Rapportens punkt 1.2.1 Om spesialundervisning spesielt. 

Revisor tar kommentaren til orientering. 

Punkt 3. Rapportens punkt 3.2 Data. Om Melhus kommune.

Revisor tar kommentaren til orientering. 
Punkt 3. Rapportens punkt 5.2 Data, 5.3 Revisors vurdering og 7.2 Anbefalninger

Revisor tar kommentaren til orientering.

Punkt 4. Rapportens punkt 7.1 Konklusjon. 
Revisor tar kommentaren til orientering. 
Punkt 5. Rapportens punkt 7.2 Anbefalninger. 
Revisor har presisert anbefalningen. 
7 Konklusjoner og anbefalninger

I dette kapitelet vil revisor presentere konklusjonene fra problemstillingene. Det vil også bli gitt noen anbefalninger som revisor mener Melhus kommune kan se nærmere på med bakgrunn i rapporten.

7.1 Konklusjon

Problemstilling 1. Hvordan praktiserer Melhus kommune tilpasset opplæring gjennom den ordinære undervisningen? 

Revisor vil generelt konkludere med at Melhus kommune praktiserer tilpasset opplæring gjennom den ordinære undervisningen. Men det er rom for forbedring, og da særlig med tanke på så sikre elevmedvirkning. Dette gjelder både elevenes mulighet til å sette egne læringsmål. 
Samtidig er det en sammenheng mellom antallet enkeltvedtak og muligheten for skolen til å drive organisatorisk og pedagogisk tilpasningen av undervisningen som gis. En ytterligere økning av enkeltvedtak, kan få som konsekvens at skolene i mindre grad greier å forbedre eller i ytterste konsekvens å beholde graden av tilpasning som vi har sett i denne undersøkelsen. Det er derfor viktig etter revisors vurdering at kommunen som skoleeier inntar en aktiv rolle for å følge med utviklingen fremover. I høringssvaret fra Melhus kommune går det frem at kommunen har igangsatt tiltak både på barnehage og grunnskoleområdet knyttet til dette.  
Problemstilling 2. Skjer tildeling av spesialundervisning i samsvar med intensjonene i regelverket? 

Undersøkelsen viser at Melhus kommune har en egen håndbok for spesialpedagogisk arbeids som følges. Det er utarbeidet maler, rutinebeskrivelser og prosedyrer som skal sikre at enkelvedtak om spesialundervisning fattes i samsvar med intensjonene i regelverket. Men om dette skjer i hver enkelt sak kan vi ikke konkludere med innenfor rammen av denne forvaltningsrevisjonen.

Problemstilling 3. Er det etablert rutiner for samhandling mellom barnehager, skole og pp- tjeneste som sikrer tidlig innsats? 
Gjennom undersøkelsen har revisor sett at PPT, barnehager og skoler har et aktivt og bevisst forhold til prinsippet tidlig innsats. Det er etablert flere rutiner som sikrer samhandling mellom etatene. Melhus kommune har selv igangsatt arbeid med gjennomgang av rutinene, blant annet med sikte på å bedre samhandlingen mellom etatene. 

Men det er fortsatt rom for forbedring, særlig når det gjelder informasjonsutveksling i forbindelse med overgang barnehage til barneskole, når det gjelder å prioritere tid til gjennomføring av overføringssamtaler. 
7.2  Anbefalninger

På bakgrunn i vurderinger og konklusjoner vil revisor anbefale rådmann å se nærmere på følgende punkter. 

1. Endringer i begrunnelse for enkeltvedtak bør dokumenteres og følges systematisk opp og rådmannen bør vurdere om erfaringer med alternative tiltak, slik som for eksempel ansettelse av miljøarbeider, kan erstatte enkeltvedtak om spesialundervisning. 

2. Sikre at overføringssamtaler gjennomføres i tråd med interne retningslinjer. 

Kilder

Veiledere

"Spesialundervisning, Veileder til opplæringsloven om spesialpedagogisk hjelp og spesialundervisning", Utdanningsdirektoratet 2009. 

St.meld. nr. 16 (2006–2007) "... og ingen sto igjen, Tidlig innsats for livslang læring", Kunnskapsdepartementet. 
Melding til stortinget (Meld.st) nr 18. (2010-2011)

Læring og fellesskap - Tidlig innsats og gode læringsmiljøet for barn, unge og voksne med særlige behov. 
Rammeplan for barnehagens innhold og oppgaver, Kunnskapsdepartementet april 2006. 

Fra eldst til yngst - samarbeid og sammenheng mellom barnehage og skole, Kunnskapsdepartementet, 2008. 

Læringsplakaten, Utdanningsdirektoratet. 
Lov og forskrift 

Lov om grunnskole og den videregåande opplæringa (opplæringslova) av 17. juli 1998. nr 61.

Forarbeider 

Ot.prp.nr 46 (1997-1998) Grunnskolen og den vidaregåande opplæringa (opplæringslova).
Vedlegg 1

Undersøkelsen er gjennomført våren 2010. 

	Utvalg 
	Gjennomføring
	Invitert 
	Besvart 
	Svarprosent 
	Prikket

	Melhus kommune
	Våren 2010
	1235
	1119
	90,60
	

	Sør Trøndelag  
	Våren 2010
	15083
	13542
	89,78
	

	Nasjonalt
	Våren 2010
	263820
	232509
	88,13
	


Figur 1. Andelen elever som angir i hvor mange fag de synes at undervisningen/ opplæringen er tilpasset sitt nivå. 
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Figuren viser at Melhus kommune er på omtrent samme nivå som fylkesgjennomsnittet i Sør-Trøndelag og landsgjennomsnittet i antallet elever som opplever at undervisningen er tilpasset sitt nivå. 

Figur 2. Arbeidsformer som oppgis å være brukt flere ganger per uke. 
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Ut fra figuren kan det se ut til at Melhus kommune jevnt over varierer undervisningsformen i høyere grad enn landet forøvrig. 
Figur 3. Andel elever som er fornøyd eller svært fornøyd med arbeidsmåter i de ulike fagene. 
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Det ser ut til at elever i grunnskolen i Melhus jevnt over er mer tilfreds med arbeidsmåtene i alle fag enn landet forøvrig. 

Figur 4. Viser andelen elever som får være med å bestemme hva det skal legges vekt på når arbeidet til eleven skal vurderes.   
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Figuren viser at Melhus kommune ligger på omtrent samme nivå som fylkesgjennomsnittet og landsgjennomsnittet når det gjelder elevenes medbestemmelsesrett. 

Figur 5. Viser andelen elever som oppgir at læreren har snakket med dem om hva som kreves for å oppnå de ulike karakterene. 
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Figuren viser at klart flere elever i Melhus kommune enn fylkesgjennomsnittet i Sør-Trøndelag og nasjonalt oppgir at læreren har snakkes med dem om hva som kreves for å oppnå de ulike karakterene i alle eller de fleste fag. Melhus kommune skårer noe høyere enn fylkesgjennomsnittet i Sør-Trøndelag og landsgjennomsnittet i alternative mange fag.  

Figur 6. Figuren viser andelen elever som oppgir at de veit hva som kreves for å oppnå de ulike kompetansemålene. (kompetansemålene i læreplanen)
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Figuren viser at andelen elever som oppgir at de veit hva som kreves for å oppnå de ulike kompetansemålene i læreplanen er høyere for de aller felleste eller i mange fag, til forskjell fra fylkesgjennomsnittet i Sør-Trøndelag og landsgjennomsnittet. 

Figur 7. Figuren viser hvor mange fag eleven er med å sette sine egne læringsmål.
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Figuren viser at elevene i Melhus kommune ligger relativt jevnt med elvene i fylkesgjennomsnittet og landsgjennomsnittet når det gjelder i hvor mange fag de er med å sette egne læringsmål. 

Figur 8. Figuren viser hvordan elevens arbeid vurderes èn eller flere ganger i løpet av uken ved hjelp av de ulike vurderingsformene.
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Figuren viser at Melhus kommune i støtte grad bruker innlevering av hjemmearbeid, leksehøring og praktiske oppgaver enn landsgjennomsnittet og fylkesgjennomsnittet i Sør-Trøndelag. Nyere vurderingsformer som mappevurdering, er mindre brukt i Melhus kommune enn landsgjennomsnittet og fylkesgjennomsnittet i Sør-Trøndelag. 

Figur 9. Figuren viser hvor mange planlagte samtaler om faglig utvikling den enkelte eleven oppgir å hatt med sin kontaktlærer/ faglæreren i skoleåret.
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Figuren viser at antallet elever som oppgir å ha hatt fire eller flere planlagte samtaler om faglig utvikling er på omtrent samme nivå som fylkesgjennomsnittet i Sør-Trøndelag og landsgjennomsnittet, mens færre elever i Melhus kommune enn fylkesgjennomsnittet og landsgjennomsnittet oppgir å ha hatt tre eller to planlagte samtaler. 
Figur 10. Figuren viser hvor mange samtaler eleven har hatt alene eller sammen med foreldrene, med læreren dette skoleåret om hvordan eleven gjør det på skolen.
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Figuren viser at fylkesgjennomsnittet i Sør-Trøndelag og landsgjennomsnittet har høyere andel elever som sier at de har hatt fire eller flere samtaler alene eller sammen med foreldre med læreren. Men Melhus kommune har en høyere andel elever som oppgir å ha hatt tre eller to slike samtaler til forskjell fra fylkesgjennomsnittet i Sør-Trøndelag og landsgjennomsnittet. 

Figur 11. Figuren viser andelen elever som har svart at de får hjelp og støtte når de trenger det i alle eller mange fag. 
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Figuren viser at det gjennomgående er høyere skår for Melhus kommune i alle former for støtte og hjelp, enn for landsgjennomsnittet og fylkesgjennomsnittet i Sør - Trøndelag. 

Vedlegg 2
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� Kommune-Stat-RApportering. 


� "Spesialundervisning, veileder til opplæringsloven og spesialpedagogisk hjelp og spesialundervisning", utdanningsdirektoratet, side 19 flg.  


� Se Meld. St 18 side 9. 


� Se Meld. St 18 side 9.


� Se Meld. St. 18 side 70. 


� Lov om grunnskolen og den vidaregåande opplæringa (opplæringsloven) av 17. juli 1998 nr. 61. 


� Se "Spesialundervisning, veileder til opplæringsloven om spesialpedagogisk hjelp og spesialundervisning", Utdanningsdirektoratet side 29 flg. 


� Se "Spesialundervisning, veileder til opplæringsloven om spesialpedagogisk hjelp og spesialundervisning", Utdanningsdirektoratet. 


� Pedagogisk psykologisk tjeneste nærmere regulert i opplæringsloven § 5-6. Etter loven skoleeiers sakskyndige organ. Skal blant annet hjelpe skolen i arbeidet med kompetanseutvikling og organisasjonsutvikling for å legge opplæringen bedre til rette for elever med særlige behov. 


� Informasjon hentet fra GSI og Melhus kommune. 


� Opplysninger hentet fra � HYPERLINK "http://www.melhus.kommune.no" ��www.melhus.kommune.no� samt informasjon fra GSI Grunnskolens informasjonssystem. 


� Se Veileder til opplæringsloven om spesialpedagogisk hjelp og spesialundervisning av 2009, side 17 flg. 


� Se lov om grunnskole og den videregåande opplæringa (opplæringslova) av 17. juli 1998. nr 61. 


� Se Meld. St 18 side 70. 


� Elevundersøkelsen gjennomført våren 2010.


� Systemet for skolevurdering ble vedtatt av komitè for Liv og lære 09.11.2005 i PS sak 48/05. Det har siden 2006 vært utarbeidet vurdering av tilstanden i grunnskolen i Melhus kommune. 


� Se vedlegg 1.


� Se vedlegg 1


� Se vedlegg 1


� Se veileder for spesialundersivning av 2009 side 26. 


� Se veileder for spesialundervisning av 2009 side 45.


� Se veileder for spesialundervisning av 2009 side 45. 


� Se veileder til spesialundervisning 2009 side 15. 


� Se veileder fra eldst til yngst av 2008, side 24 flg. 


� Se veileder fra eldst til yngst av 2008, side 26. 


� Se veileder eldst til yngst side 27. 


� Se lov om barn og foreldre (barnelova) av 8. april 1981 nr. 7. 
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