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Kunnskapsdepartementet

Riksrevisjonens undersgkelse av opplaeringen i grunnskolen

1 Innledning

Alle barn har plikt til grunnskoleopplaring og rett til &
gd pa gratis, offentlig skole. Likeverdig, inkluderende og
tilpasset opplering er overordnede prinsipper for grunn-
skolen. Det betyr at opplaringen ma vere tilgjengelig
for alle, og at alle skal fa gode muligheter for laering,
mestring og utvikling.

Grunnskolesektoren er et vesentlig omrade bade malt i
okonomiske sterrelser og i forhold til kommunens sam-
lede tjenestetilbud. Det er i skoledret 2005/2006 om lag
605 000 elever og 56 000 arsverk i grunnskolen fordelt
pa 3000 skoler. Utgiftene til grunnskoleundervisning var
om lag 31 mrd. kroner i 2004, noe som utgjor i overkant
av 30 prosent av de samlede driftsutgiftene i kommune-
ne. I tillegg kommer utgifter til skoleanlegg og skole-
skyss.

Formalet med Riksrevisjonens undersekelse har vert a
belyse i hvilken grad forholdene blir lagt til rette for at
oppleringen i grunnskolen kan gjennomfores i trdd med
opplaringslovens bestemmelser, og hvordan opplaring-
en blir fulgt opp pa kommunalt og statlig niva.
Undersekelsen omfatter folgende:

¢ I hvilken grad forutsetningene for & kunne gi et
forsvarlig oppleringstilbud er til stede i skolen

* I hvilken grad skoleeier har tilstrekkelig informa-
sjon om grunnskolene som grunnlag for & vur-
dere om skolene har et forsvarlig opplaerings-
tilbud

* Hvordan Kunnskapsdepartementet ivaretar sitt
overordnede nasjonale ansvar for opplering i
grunnskolen

Et forsvarlig oppleringstilbud inneberer at undervis-
ningen er utformet slik at alle elever far et tilfredsstil-
lende utbytte. Hva som er forsvarlig i den enkelte opp-
leeringssituasjon, ma vurderes skjonnsmessig og over
tid. Informasjon bade om den enkelte skoles innsatsfak-
torer og maten undervisningen drives pa vil ha betyd-
ning for & vurdere forsvarligheten av opplaringstilbudet.

Rapporten fra undersekelsen folger som trykt vedlegg,
og et utkast ble forelagt Kunnskapsdepartementet ved
Riksrevisjonens brev av 7. april 2006. Departementet
har gitt sine kommentarer i brev av 11. mai 2006. Det
er tatt hensyn til departementets merknader til enkelte
formuleringer ved utarbeidelsen av den endelige
rapporten. Departementets gvrige kommentarer er
gjengitt 1 punkt 3.

2 Oppsummering av undersgkelsen

Riksrevisjonens undersegkelse er belyst gjennom sperre-
undersokelser, intervjuer, dokumentgjennomgang og
analyser av eksisterende statistikk. For & kartlegge hvor-
dan opplaringen blir lagt til rette pa skoleniva, ble det
hesten 2004 gjennomfert en sporreundersekelse som ble
besvart av 576 rektorer. Videre ble skolefaglig ansvarlig
i ti kommuner intervjuet i 2005. Hensikten var & under-
soke 1 hvilken grad skoleeier har tilstrekkelig informa-
sjon til & vurdere om skolene har et forsvarlig opplee-
ringstilbud. For a kartlegge fylkesmennenes virksomhet
pa oppleeringsomréadet ble det gjennomfort en sperre-
undersokelse rettet mot alle landets fylkesmannsembeter
hesten 2005. Undersekelsen ble supplert med telefonin-
tervjuer. Utdanningsdirektoratet og departementet ble
intervjuet for a belyse hvordan staten ivaretar sitt ansvar
pa omradet. Statistikk fra Grunnskolens informasjons-
system (GSI) og KOmmune-STat-RApportering (KOS-
TRA) er analysert for & fa informasjon om ressursinn-
satsen i1 grunnskolen. Relevante styringsdokumenter er
analysert. Det er videre innehentet informasjon fra
offentlige utredninger og fagrapporter.

2.1 Det er vesentlige forskjeller i ressurssituasjonen i
grunnskolen

Undersekelsen viser at kommunenes totale utgifter til
grunnskolen har ekt i perioden fra 2001 til 2004. Lonn
er den klart storste utgiftsposten, og ekningen i driftsut-
gifter skyldes primart hoyere lererlonninger. Antall
leererarsverk har i perioden hatt en svak nedgang, mens
antall assistentarsverk har okt sterkt. Elevtallet har gatt

opp.

Gjennomsnittlig gruppesterrelse er en indikator som
viser laerertetthet i undervisningssituasjonen pa skoleni-
vé. I perioden fra 2000/2001 til 2005/2006 har den
gjennomsnittlige gruppesterrelsen pa landsbasis ekt noe.
65 prosent av skolene har hatt en ekning i denne stor-
relsen i perioden. Det er store variasjoner i gjennom-
snittlig gruppestorrelse mellom skolene.

Kommunenes driftsutgifter til utstyr og materiell per
elev har hatt en nedgang fra 2001 til 2004 pa 4,9 pro-
sent. [ 2004 brukte 16 prosent av kommunene 1000 kr
eller mindre per elev, mens 15 prosent brukte mer enn
1800 kr per elev til undervisningsmateriell. Nar det gjel-
der inventar og utstyr, brukte 16 prosent av kommunene
300 kr eller mindre per elev, mens 15 prosent brukte
mer enn 1000 kr per elev. Selv om det de siste drene har
skjedd en vesentlig bedring i pc-dekningen pé landsba-
sis, er det fortsatt store forskjeller mellom skolene. En
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ma regne med noe variasjon i driftsutgiftene mellom
ulike kommuner. Nar variasjonene likevel blir sa store,
kan det tyde pé at det er vesentlige forskjeller i leerings-
vilkarene for elevene i grunnskolen.

2.2 Etter rektorenes vurdering er det mangler ved
flere sentrale forutsetninger for a gi tilpasset
opplaering

Undersokelsen viser at laerernes kompetanse i tilretteleg-
ging og gjennomfering av tilpasset opplaring er den
faktoren flest rektorer peker pa som viktigst for & sikre
at elevene far tilpasset opplaring. A oke leerernes kom-
petanse pa dette omradet er ogsa det tiltaket de fleste
rektorene oppgir som viktigst for a bedre det tilpassede
opplaringstilbudet for elevene ved sin skole. Mens 90
prosent av rektorene er godt forneyd med lerernes kom-
petanse i faget de underviser i, er 56 prosent godt for-
neyd nar det gjelder leerernes kompetanse i tilretteleg-
ging og gjennomfering av tilpasset opplaring. Videre
mener 33 prosent av rektorene at skolens fysiske utfor-
ming i liten grad er tilrettelagt for & drive en forsvarlig
tilpasset oppleering.

Undersokelsen viser at forsvarlig lerertetthet er en
annen faktor mange rektorer peker pa som sentral for a
sikre tilpasset opplering. Hva som er pedagogisk for-
svarlig, er en skjonnsmessig vurdering som primert kan
brukes i tilknytning til konkrete situasjoner. 22 prosent
av rektorene mener at omfanget av larertimer skolen
hadde til radighet hesten 2004 til teoretiske fag, var for
lavt til & sikre at samtlige elever far et forsvarlig opplee-
ringstilbud. Nar det gjelder praktisk-estetiske fag, svarte
15 prosent av rektorene at omfanget var for lavt til at
samtlige elever far et forsvarlig opplaringstilbud.

Nesten halvparten av rektorene mente at skolens omfang
av pedagogiske og/eller organisatoriske styrkingstiltak i
2003/2004 ikke var tilstrekkelig for a gi et forsvarlig
oppleringstilbud til elever uten spesialundervisning,
men med behov for ekstra hjelp. 15 prosent av rektorene
mente at omfanget av styrkingstiltak for elever med spe-
sialundervisning ikke var tilstrekkelig for a sikre et for-
svarlig opplaringstilbud, mens 9 prosent svarte tilsva-
rende for gvrige elever.

Nar nesten halvparten av rektorene vurderer opplarings-
tilbudet til elever uten spesialundervisning, men med
behov for ekstra hjelp, til & ligge under en forsvarlig-
hetsterskel, synes disse elevene a vare spesielt utsatt.
Undersokelsen viser at det kan vare en utfordring for
skolene a gi et godt nok tilrettelagt tilbud til disse ele-
vene. Elever uten enkeltvedtak har ikke samme mulighet
som elever med enkeltvedtak til & fa et tilrettelagt under-
visningsopplegg og klageadgang pa tilbudet.

Det har i flere ar vaert et mél a redusere andelen av ele-
ver med spesialundervisning og i sterre grad gi tilpasset
opplering innenfor skolens ordinzre tilbud. Andelen
elever med spesialundervisning har pa landsbasis vart

relativt uendret de siste seks arene, og det er store varia-
sjoner mellom skoler. Undersekelsen viser at det kan
vere en utfordring a redusere andelen elever med spesi-
alundervisning.

Av underseokelsen gar det fram at mange rektorer mener
omfanget av leerertimer og organisatoriske og/eller peda-
gogiske styrkingstiltak er pa et absolutt minimum for &
sikre et forsvarlig oppleringstilbud. Om lag halvparten
av rektorene svarte at omfanget av lerertimer i 2004 var
tilstrekkelig, men pa et absolutt minimum. Dette kan
tyde pé at undervisningstilbudet ved mange skoler lig-
ger nar en kritisk grense.

Departementet setter hesten 2006 1 gang en reform av
grunnopplaringen som har fatt navnet Kunnskapsloftet,
jf. St.meld. nr. 30 (2003-2004) Kultur for leering.
Reformen inneberer blant annet endringer i grunnopp-
laeringens struktur og innhold, og at den lokale handle-
friheten okes.

2.3 Kommunene har som skoleeiere mangelfull
informasjon om viktige deler av skolenes
undervisningstilbud

Kommunene skal serge for at skolene jevnlig foretar
skolebaserte vurderinger. Mélet med skolebasert vurde-
ring er lering og utvikling pé skoleniva og innebzrer
vurderinger av at organisering, tilrettelegging og
gjennomfering av opplaringen bidrar til at en nar
maélene for oppleringen. Undersokelsen fra de ti kom-
munene viser at en del skoleeiere ikke gir foringer til
skolene om gjennomforing av skolebaserte vurderinger.
Undersekelsen fra de ti kommunene gir videre indika-
sjoner pa at resultatene fra de skolebaserte vurderingene
i varierende grad blir rapportert rutinemessig til skoleei-
er. Underseokelsen viser ogsa at skolebaserte vurderinger
ikke er innarbeidet praksis ved en rekke skoler. De fleste
rektorene opplyser at deres skole i perioden 2001 til 2004
ikke har gjennomfert skriftlige skolebaserte vurderinger,
og halvparten svarte at dette heller ikke var palagt.

Undersokelsen viser at kommunene som skoleeiere i
begrenset utstrekning gjor vurderinger av om gruppe-
storrelsene er pedagogisk forsvarlige. I undersokelsen av
de ti kommunene kom det fram at skoleeier i sin vurde-
ring av hva forsvarlige gruppestorrelser innebarer for
skolene, i hovedsak har begrenset seg til a4 bruke de tid-
ligere klassedelingstallene. For skolearet 2004/2005
viser undersgkelsen folgende:

* 30 prosent av rektorene opplyser at elevsammen-
setningen i liten grad hadde betydning ved fast-
settelsen av sterrelsen pa undervisningsgruppene.

44 prosent av rektorene mener at forutsetningene
til det pedagogiske personalet i liten grad hadde
betydning ved fastsettelsen av sterrelsen pa
undervisningsgruppene.

* Kun et fatall av kommunene og skolene hadde
gjort skriftlige vurderinger av hvilke ressurser
som ma til for & sikre at det pedagogiske forsvar-
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lighetskravet oppfylles, eller hvordan begrepet
pedagogisk forsvarlig gruppesterrelse skal forstas.

Omfanget av og systematikken som er knyttet til skole-
baserte vurderinger, gir usikkerhet for om kommunene
har god nok kunnskap om hvor godt undervisningen ved
skolene er tilrettelagt, og om malene nas. Undersokelsen
gir videre indikasjoner pa at det er svakheter i kommu-
nenes systemer for & vurdere hva som er et forsvarlig
ressursniva, og for a sikre at det pedagogiske forsvarlig-
hetskravet oppfylles. Gode systemer for & vurdere res-
sursbehovet er en forutsetning for at kommunene skal
kunne stille nedvendige ressurser til disposisjon. Pa
bakgrunn av undersekelsen synes det som om en del
kommuner som skoleeiere ikke har systemer som i til-
strekkelig grad bidrar til at de pa viktige omrader har et
godt nok informasjonsgrunnlag til & felge opp grunn-
skoleoppleringen. Konsekvensen av manglende skrift-
lighet er at sentral styringsinformasjon er mindre til-
gjengelig og etterprevbar.

2.4 Staten forer i begrenset grad tilsyn med sentrale
bestemmelser i opplaeringsloven

Undersokelsen viser at det pa grunnskoleomradet varier-
te hvor mange kommuner fylkesmannsembetene
gjennomforte tilsyn med i 2004 og 2005. Flere embeter
gir uttrykk for at de ikke gjennomforer tilsyn i et til-
strekkelig omfang. Med unntak av underseokelser av gra-
tisprinsippet og elevenes skolemiljo, gjor de fleste
embetene i liten grad vurderinger av om enkeltskoler
oppfyller lovens bestemmelser. Embetene har kontakt
med enkeltskoler i forbindelse med oppfelging av infor-
masjon fra skoleeier.

Undersokelsen viser at mange fylkesmannsembeter har
et uklart skille mellom tilsyn, som kontroll med bestem-
melser 1 lov og forskrifter, og veiledning og informa-
sjon. Dette gjor det vanskelig & fa et godt bilde av hvor
stor del av fylkesmennenes kontakt med kommunene
som er kontroll med bestemmelser i opplaringsloven.
Utdanningsdirektoratet har pa oppdrag fra departemen-
tet gjennomfort et prosjekt som har til formal a videre-
utvikle ulike sider av fylkesmennenes virksomhet, blant
annet tilsynet. Dette tiltaket vil kunne fore til positiv
utvikling av tilsynet over tid.

Dataene fra GSI og KOSTRA blir brukt til analyser og
er utgangspunkt for fylkesmennenes dialog med kom-
munene. Et flertall oppgir imidlertid at de ikke gjor
andre kontroller ut over dette enn & fi kommunenes
egenvurderinger av ressurssituasjonen. Flertallet av fyl-
kesmennene svarer at de generelt ikke har tilstrekkelig
informasjon til & vurdere om det stilles nedvendige res-
surser til radighet.

Fylkesmennene forer i liten grad tilsyn med om under-
visningsgruppene er pedagogisk forsvarlige. 15 av 18
embeter oppgir at tilsynet med denne bestemmelsen i
2005 1 hovedsak var kontroller med om minstenivéet for

ressurstildelingen (ved de gamle klassedelingstallene),
ikke brytes. Dette betyr at disse embetene i liten grad
gjorde vurderinger av pedagogisk forsvarlighet sé lenge
skolene 1a over det minstenivaet for ressurstildeling som
er gitt av det gamle klassedelingstallet. Sju embeter
forte ikke tilsyn med andre skoler enn dem som sto pa
direktoratets liste over skoler som ser ut til & ha sterre
gruppestorrelse enn de gamle klassedelingsreglene ville
gitt.

Fylkesmennene forer ikke tilsyn med om oppleringen er
tilpasset elevenes evner og forutsetninger, utover & motta
informasjon om tiltak for & sikre tilpasset opplering
gjennom dialog med kommunene. Det fores i noe storre
grad tilsyn med spesialundervisning. Dette tilsynet er i
stor grad rettet mot at saksbehandlingsprosedyrer etter-
leves, og i mindre grad mot spesialundervisning som til-
tak for & sikre tilpasset opplaering.

Fylkesmennene forer i begrenset utstrekning tilsyn med
om kommunene har et forsvarlig system for vurdering
og oppfelging. Det er i noe sterre grad fort tilsyn med
om kommunene sikrer at det blir gjennomfert skoleba-
serte vurderinger. I 2006 skal det gjennomferes et nasjo-
nalt fellestilsyn der fylkesmennene skal vurdere kom-
munenes systemer for vurdering og oppfelging. Dette
vil kunne vaere et positivt tiltak for & felge opp om kom-
munene overholder bestemmelsen i oppleringsloven om
forsvarlige systemer. For & kunne drive systemtilsyn er
det en forutsetning at kommunene har gode systemer for
internkontroll, jf. lovens krav om forsvarlig system.

Kommunene har de siste arene fatt storre handlingsrom
pa grunnskolesektoren, og staten legger okt vekt pa sko-
leeiers skjonnsutevelse og at kommunene har gode sys-
temer for & overvéake og utvikle sektoren. @kt handlings-
rom stiller store krav til det statlige tilsynet nar det gjel-
der bade omfang og innretning. Det fores i begrenset
grad tilsyn med sentrale bestemmelser i opplaringslo-
ven: om det stilles nedvendige ressurser til radighet, om
gruppene er pedagogisk forsvarlige, om det gis tilpasset
opplaring, og om kommunene har et forsvarlig vurde-
rings- og oppfelgingssystem. Undersokelsen viser at det
i liten grad gjeres risikobaserte kontroller av enkeltsko-
ler. Nar kommunene samtidig har svakheter ved sine
systemer, er det risiko for at avvik i forhold til loven
forekommer uten at skoleeier er kjent med dette, eller at
det avdekkes gjennom statlig tilsyn.

2.5 Staten mangler informasjon om vesentlige deler
av grunnopplaeringen

Undersekelsen viser at informasjon om grunnskolen de
siste arene har blitt mer tilgjengelig og okt noe i
omfang. Etableringen av det nasjonale kvalitetsvurde-
ringssystemet 1 2003 og samling av sentral informasjon
om ressurssituasjonen, leringsmiljo og leringsutbytte i
skoleporten.no er viktige tiltak for & skape okt tilgjenge-
lighet til informasjon om skolen for ulike akterer. Dette
systemet er fortsatt under utvikling. Det er ikke fullt eta-
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blert og tatt i bruk, verken nasjonalt eller lokalt. Staten
bruker ogsa evalueringer og forskning for & fa informa-
sjon om omradet. I tillegg bidrar Utdanningsdirektora-
tets rapport, Utdanningsspeilet, til & gi departementet
arlig status over tilstanden i grunnskolen.

Det gar imidlertid fram av undersokelsen at staten
mangler informasjon om viktige forhold som pavirker
elevenes laringssituasjon. Departementet viser til at det
er behov for a utvikle et system som gir bedre informa-
sjon om elevenes leringsutbytte. Det mangler tilstrekke-
lig kunnskap om hvor godt skolene ivaretar kravet om
tilpasset opplaring, pa hvilket grunnlag spesialundervis-
ning tildeles, hvilke resultater det gir, og arsaken til at
det er store variasjoner mellom kommunene i omfanget
av antall elever med spesialundervisning. Undersgkelsen
gir indikasjoner pa at elever uten spesialundervisning,
men med behov for ekstra hjelp er spesielt risikoutsatt
nar det gjelder & fa et forsvarlig undervisningstilbud.
Departementet viser til at evalueringen av Kunnskaps-
loftet vil omfatte tilpasset opplaering og spesialunder-
visning.

Oppleringsloven har pa en rekke omrader formuleringer
som er av skjennsmessig karakter. Departementet pape-
ker at bade lovforarbeider og veiledningsmateriell bidrar
til a belyse begrepene. Undersokelsen viser at bade
kommunene og fylkesmannsembetene oppfatter sentrale
bestemmelser som uklare. Hva det betyr & tilpasse
undervisningen til den enkelte elevs evner og forutset-
ninger, hva som skal til for & oppfylle bestemmelsen om
pedagogisk forsvarlige grupper, og hva som ligger i
begrepene "nedvendige ressurser”, et forsvarlig sys-
tem” og “skolebaserte vurderinger”, er eksempler pa
dette. Uklar forstéelse av sentrale begreper svekker
muligheten for tilsyn og kan pavirke mulighetene for a
na nasjonale mal pa omradet.

3 Kunnskapsdepartementets kommentarer

Kunnskapsdepartementet har i brev av 11. mai 2006 gitt
uttalelse til Riksrevisjonens rapport.

Kunnskapsdepartementet uttaler innledningsvis at
Riksrevisjonens rapport omhandler viktige problemstil-
linger og frambringer interessante resultater knyttet til
grunnopplearingen.

Kunnskapsdepartementet gir uttrykk for at rapporten
trekker slutninger om forutsetningene for a gi en for-
svarlig opplaring pa et noe snevert empirisk grunnlag.
Departementet viser til at analysene primert baserer seg
pa rektorenes vurdering av situasjonen ved sin skole.
Det metodiske spersmalet knyttet til dette burde etter
departementets oppfatning ha vaert problematisert.
Kunnskapsdepartementet papeker videre at utvalget pa ti
kommuner er for lite til & gi grunnlag for a generalisere
med noen grad av sikkerhet.

10

Kunnskapsdepartementet uttaler at rapporten synes a
bygge vesentlige deler av vurderingene pa en forutset-
ning om at det er en nar sammenheng mellom kvalite-
ten pa opplaringstilbudet og ressursnivaet i skolen.
Departementet papeker at selv om ressurstilgangen er
viktig for & skape en god skole, viser forskning at
mange andre forutsetninger er sentrale. Departementet
viser til komparative studier gjort nasjonalt og interna-
sjonalt som indikerer komplekse arsakssammenhenger.
Forskningsresultater fra Norge og en rekke andre land
viser at den viktigste ressursen for elevenes faglige
utvikling er laereren. Laerertetthet er av mer underordnet
betydning, og forskningen finner derfor liten eller ingen
sammenheng mellom kostnadsnivaet og elevenes utbytte
av oppleringen. Et mulig unntak er pa de aller nederste
trinnene og for spesielt utsatte elevgrupper.

Kunnskapsdepartementet papeker at nar Riksrevisjonen
i stor grad baserer sin vurdering av forutsetningene for &
kunne gi et forsvarlig opplaringstilbud pé rektorenes
vurdering av sin egen ressurssituasjon, er det en fare for
at andre — nedvendige, men ikke hver for seg tilstrekke-
lige — forutsetninger vurderes for overfladisk.

Kunnskapsdepartementet viser til at det i St.meld. nr. 30
(2003-2004) Kultur for leering er gjort en grundig ana-
lyse av utfordringene i norsk grunnopplaring, og at det
framgar at en av grunnskolenes storste utfordringer er
elevenes leseferdigheter og matematikk- og naturfag-
kompetanse. Meldingen drefter arsaker til situasjonen i
skolen og fremmer blant annet tiltak som omfatter sko-
lens struktur og innhold, tiltak som skal stimulere utvik-
lingen av en evalueringskultur og utviklingen av det
pedagogiske personalets kompetanse osv. Stortinget ga i
hovedsak sin tilslutning til de forslag som ble fremmet i
meldingen. Departementet har deretter arbeidet med a
legge til rette for innferingen av reformen fra hesten
2006. Departementet understreker at dette arbeidet har
hatt som hovedformal & ”legge til rette for okt leering for
alle elever”. Skolens forutsetninger for & gi et forsvarlig
opplaringstilbud ma etter departementets oppfatning
utvikles gjennom en rekke virkemidler (lov- og regel-
verk, tilsyn, tilskuddsordninger, nasjonale utviklings-
midler og utviklingsstrategier, og kvalitetsvurderingssy-
stemer), der ressursnivaet bare er én av flere forutset-
ninger for & gi elevene et forsvarlig tilbud.

Kunnskapsdepartementet viser til rapportens vurdering
av at en del kommuner ikke har systemer som i tilstrek-
kelig grad bidrar til at skoleeier pa viktige omrader har
et godt nok informasjonsgrunnlag til a felge opp grunn-
skoleoppleringen. Departementet uttaler at opplerings-
lovens relativt nye krav om internkontroll i paragraf 13-
10 er ment & bidra til & sikre at skoleeier har systemer
for & sikre forsvarlig informasjon. Bestemmelsen ble
utvalgt som serlig satsingsomrade for det nasjonale til-
synet i 2005. Departementet har ogsa valgt ut denne
bestemmelsen som satsingsomrade for nasjonalt tilsyn
for 2006, med tilherende kompetanseoppbygging for det
statlige tilsynet. Etter departementets vurdering viser
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dette hvilken vekt departementet tillegger skoleeiers
oppfelging pa dette punktet. Departementet mener at
funnene fra Riksrevisjonens sperreundersokelse indike-
rer at dette har veert en riktig prioritering fra departe-
mentets side.

Kunnskapsdepartementet deler Riksrevisjonens vurde-
ring av kommunenes oppfelging av forskriften om sko-
lebasert vurdering. Departementet viser til at dette ogsa
framkom i kvalitetsutvalgets delutredning av behovet for
et nasjonalt kvalitetsvurderingssystem og var en del av
begrunnelsen for utviklingen av et slikt system. Depar-
tementet viser ogsa til det samarbeidet som Utdannings-
direktoratet har med KS om kommunenes bruk av den
informasjon som i dag er tilgjengelig nasjonalt, blant
annet pa skoleporten.no. Departementet ser at den infor-
masjonen som er framkommet gjennom Riksrevisjonens
undersekelse, gir grunn til & vurdere om dette samarbei-
det kan styrkes ytterligere.

Kunnskapsdepartementet viser til at fylkesmannsembe-
tenes tilsyn 1 hovedsak er rettet mot skoleeier og ikke
mot enkeltskoler. Etter departementets vurdering er
denne systemtilnaermingen i tilsynet i samsvar med det
oppdraget som er gitt fylkesmannsembetene. Departe-
mentet viser til tiltak som er iverksatt for & styrke fyl-
kesmennenes tilsyn og for a bedre styringen og koordi-
neringen av tilsynsvirksomheten pa nasjonalt niva.
Departementet peker pa at en vil arbeide aktivt for &
bidra til 4 malrette og effektivisere tilsynet, og at en i
den forbindelse ma satse pa utviklingsarbeid og kompet-
anseutvikling nér det gjelder tilsynsvirksomheten.

Departementet understreker at det vil ta tid & implemen-
tere alle elementer 1 et styrket tilsyn. Dette perspektivet
kan etter departementets oppfatning avspeiles bedre i
vurderingene til Riksrevisjonen.

Kunnskapsdepartementet viser til at bide kommunene
og fylkesmannsembetene oppfatter sentrale bestem-
melser som uklare. Departementet viser til at sakalte
skjennsmessige rettslige standarder benyttes nar nivaet
eller kvaliteten pa et omrade ma vurderes ut fra summen
av flere forskjellige forhold, som kan tillegges forskjel-
lig vekt i forskjellige situasjoner. Departementet mener
at slike bestemmelser er vanskelige & anvende, men at
de samtidig gir bedre grunnlag for & tilpasse losningene.
Departementet viser til at det er laget veiledninger om
hvordan en lokalt ber gér fram for a ivareta lovens retts-
lige standarder pa en god mate. Etter departementets
vurdering viser Riksrevisjonens rapport at det er behov
for mer veiledning og opplaring. Departementet vil vur-
dere hvordan dette ber gjores.

4 Riksrevisjonens bemerkninger
Riksrevisjonen mener at undersekelsen samlet sett er

basert pa et bredt datagrunnlag av egne data, statistikk
og andre undersokelser. Riksrevisjonen understreker at
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det ikke er gjort generaliseringer pa bakgrunn av data
fra de ti kommunene. Svar fra sperreundersokelsen til
rektorer utgjer neermere 20 prosent av rektorene ved
landets kommunale grunnskoler. Om lag 102 000 av
landets 605 000 grunnskoleelever géar pa disse skolene.
Kommunene har de siste arene fatt storre handlingsrom
pa grunnskolesektoren, og staten legger okt vekt pa
kommunenes skjonnsutevelse i praktiseringen av sentra-
le bestemmelser. Riksrevisjonen anser rektorene som
viktige informanter for undersekelsen fordi de har bade
faglig og administrativt ansvar for sine skoler.

Departementet er kritisk til at en 1 undersekelsen i for
stor grad bruker ressurstilgang som forklaringsfaktor. I
sporreundersokelsen til rektorene er det lagt til rette for
at rektorene skal vurdere situasjonen sett under ett, der
blant annet pedagogiske og organisatoriske forhold skal
trekkes inn 1 vurderingene. Riksrevisjonen mener derfor
at undersokelsen har et tilstrekkelig bredt perspektiv til
a stille spersmal om alle elevene sikres et forsvarlig
opplaringstilbud.

Undersekelsen viser at det er store forskjeller i kommu-
nenes utgifter til utstyr og materiell, noe som kan indi-
kere at det er ulikheter i elevenes laringsvilkar. Etter
mange rektorers vurdering er omfanget av lerertimer og
pedagogiske og organisatoriske styrkingstiltak under
eller pa et absolutt minimum for & sikre et forsvarlig
oppleringstilbud for skolens elever. Elever uten spesial-
undervisning, men med behov for ekstra hjelp, synes a
veare ekstra risikoutsatt. Riksrevisjonen stiller spersmal
ved om forskjellene er blitt for store, og om forutset-
ningene for a gi et forsvarlig oppleringstilbud for ele-
vene er til stede.

Riksrevisjonen mener at det er flere faktorer som pavir-
ker elevenes laeringsutbytte, og at disse ma ses i
sammenheng. Underseokelsen viser at leerernes kompe-
tanse i tilrettelegging og gjennomforing av tilpasset opp-
leering er den faktoren flest rektorer peker pa som vik-
tigst for & sikre at elevene far tilpasset opplering.
Rektorene peker pa forsvarlig lerertetthet som en annen
sentral faktor. Riksrevisjonen har merket seg at det etter
rektorenes vurdering synes a vare et kompetansepro-
blem nar det gjelder tilrettelegging og gjennomfering av
tilpasset opplering. Riksrevisjonen mener at dette er et
sentralt tema for ledelse av skolen, og stiller spersmal
ved om dette har blitt vist nok oppmerksombhet.

Ved endring av opplaringsloven og oppheving av de
gamle klassedelingstallene fikk kommunene sterre
handlefrihet i organiseringen av undervisningen.
Samtidig la Stortinget vekt pa at det ma sikres at under-
visningsgruppene er pedagogisk forsvarlige. Underso-
kelsen viser at kommunene som skoleeiere 1 begrenset
utstrekning gjer vurderinger av om gruppestarrelsene er
pedagogisk forsvarlige. For de ti intervjuede kommune-
ne medferer dette at vurderinger av hva forsvarlige
gruppestorrelser innebarer, 1 hovedsak begrenser seg til
bruk av de tidligere klassedelingstallene. Staten forer i
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liten grad tilsyn med om undervisningsgruppene er
pedagogisk forsvarlige. 15 av 18 fylkesmannsembeter
oppgir at tilsynet med denne bestemmelsen i 2005 i
hovedsak skjedde som kontroller med om de gamle
klassedelingstallene brytes. Riksrevisjonen konstaterer
at lovendringen med oppheving av klassedelingstallet
ser ut til & ha liten betydning bade for kommunene som
skoleeiere og for maten det statlige tilsynet gjennomfe-
res pa nar det gjelder & vurdere om gruppene er pedago-
gisk forsvarlige.

Undersekelsen viser at en del skoleeiere ikke gir foring-
er til skolene om gjennomforing av skolebaserte vurde-
ringer. Intervjuer med de ti kommunene viser at det er
indikasjoner pa at resultatene fra de skolebaserte vurde-
ringene 1 varierende grad blir rapportert rutinemessig til
skoleeier. Undersokelsen viser ogsé at slike vurderinger
ikke er innarbeidet praksis ved en rekke skoler.
Riksrevisjonen ber departementet vurdere behovet for
ytterligere tiltak pa statlig niva for & pavirke kommunene
og skolene til & gjennomfere skolebaserte vurderinger.

Undersekelsen viser at det i begrenset grad gjennomfe-
res tilsyn med sentrale bestemmelser i opplaringsloven,
og at det i liten grad gjeres risikobaserte kontroller av
enkeltskoler. Riksrevisjonen mener det ikke er noen
motsetning at tilsynsmyndigheten forholder seg til kom-
munene som skoleeier og samtidig gjennomferer kon-
troller med praksisen ved enkeltskoler. For & kunne
underseke om skoleeier ivaretar sitt ansvar, vil det etter
Riksrevisjonens oppfatning vere behov for & gjere kon-
troller pa skoleniva. Dette gjelder sarlig tilsyn med
omrader som i stor grad er preget av lokalt skjenn.
Riksrevisjonen stiller spersmél ved om en systemtilnar-
ming vil kunne gi et tilstrekkelig bilde av situasjonen i
skolene nar en relativt stor andel av kommunene har
svakheter ved sine vurderings- og oppfelgingssystemer.

Opplearingsloven har pa en rekke omrader formuleringer
som er av skjennsmessig karakter. Departementet pape-
ker at bade lovforarbeidene og veiledningsmateriellet
bidrar til & belyse begrepene. Undersakelsen viser at
bade kommunene og fylkesmannsembetene oppfatter
sentrale bestemmelser som uklare. Uklar forstaelse av
sentrale begreper svekker muligheten for tilsyn og kan
pavirke mulighetene for a na nasjonale mal pa omradet.
Riksrevisjonen har merket seg at departementet mener
det er behov for mer veiledning og opplaring pa dette
omradet, og at en vil vurdere hvordan dette ber gjores.

Staten mangler tilstrekkelig kunnskap om hvor godt
skolene ivaretar kravet om tilpasset opplering, pa hvil-
ket grunnlag spesialundervisning tildeles, hvilke resulta-
ter det gir, og arsaken til at det er store variasjoner
mellom kommuner i omfanget av antall elever med spe-
sialundervisning. Selv om det de siste arene har veert
arbeidet systematisk for a bedre informasjonsgrunnlaget
om grunnskolen, har staten fremdeles i begrenset grad
informasjon om viktige forutsetninger for a gi elevene et
tilstrekkelig utbytte av undervisningen.
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Departementet viser i sitt brev til at det i St.meld. nr. 30
(2004-2005) Kultur for leering er gjort en grundig ana-
lyse av utfordringene i norsk grunnopplaring. Av denne
analysen gar det fram at en av grunnskolens sterste
utfordringer er knyttet til elevenes laringsutbytte, blant
annet forskjeller i leseferdigheter og matematikkompe-
tanse. Riksrevisjonens undersekelse viser nettopp at det
mangler informasjon om viktige forhold som pavirker
elevenes laeringssituasjon, som organisering av under-
visningen og fordeling av ressursene. Selv om kommu-
nene har det lovfestede ansvaret for grunnskolen, ma
staten bade ha systemer for a fa informasjon om hvor-
dan situasjonen er, og hvordan den utvikler seg.
Svakheter ved den informasjonen staten har om tilstan-
den i grunnskolen, og begrenset tilsyn med sentrale
bestemmelser i opplaringsloven kan hindre statens
mulighet til & identifisere utviklingsbehov og iverksette
nedvendige tiltak for & pavirke elevenes leringsutbytte.

5 Kunnskapsdepartementets svar

Saken har vert forelagt Kunnskapsdepartementet som i
brev av 8. juni 2006 har svart:

“Kunnskapsdepartementet viser til brev av 24. mai 2006
fra Riksrevisjonen, vedlagt utkast til dokument 3 til
Stortinget og endelig rapport om Riksrevisjonens under-
sokelse av oppleeringen i grunnskolen. Riksrevisjonen
ber om departementets uttalelse til Riksrevisjonens
bemerkninger (punkt 4).

Kunnskapsdepartementet har i brev av 11. mai 2006 gitt
merknader til Riksrevisjonens utkast til rapport.
Riksrevisjonen gir i punkt 4 sine bemerkninger til de
samme temaer som er behandlet i rapportens punkt 8
med Riksrevisjonens vurderinger. Da departementets
merknader i all hovedsak omhandler Riksrevisjonens
vurderinger og deres grunnlag, er de ogsd relevante d
[fremfore som uttalelse til Riksrevisjonens bemerkninger.
Departementet finner det imidlertid ikke hensiktsmessig
d gjenta anforslene fra brevet av 11. mai og henviser
derfor til redegjorelsen som allerede er gitt som d veere
en del av uttalelsen til Riksrevisjonens brev av 24. mai.
Departementet vil pa den bakgrunn her begrense seg til
a gi supplerende kommentarer til Riksrevisjonens
bemerkninger i punkt 4.

Riksrevisjonens undersokelse omhandler viktige pro-
blemstillinger knyttet til grunnopplceringen. Reformen i
grunnoppleeringen — Kunnskapsloftet - innfores fra hos-
ten 2006. Kunnskapsloftets fremste malsetting er d bedre
skolens forutsetninger for a gi den enkelte elev tilpasset
oppleering. Reformen er utformet etter en omfattende
analyse av utfordringene i norsk grunnoppleering, bl.a.
basert pd den forskningsbaserte evalueringen av Reform
97, jf- St.meld. nr. 30 (2003—2004). Den innebcerer en
rekke endringer bade strukturelt og i grunnskolens inn-
hold som er viktige for d mete disse utfordringene.
Reformen er etter departementets oppfatning gjennom
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dette det viktigste svaret pd utfordringene i norsk grunn-
skole. Malet for Kunnskapsloftet er at alle elever skal
utvikle grunnleggende ferdigheter og kompetanse for da
kunne ta aktivt del i kunnskapssamfunnet. Alle elever
skal fa de samme mulighetene til d utvikle sine evner.
Kunnskapsloftet skal bidra til d sikre tilpasset oppleering
for alle elever og legge okt vekt pa leering.

Departementet viser til Riksrevisjonens bemerkning ved-
rorende kompetanse i skolen:

"Riksrevisjonen har merket seg at det etter rektorenes
vurdering synes d veere et kompetanseproblem nar det
gjelder tilrettelegging og gjennomforing av tilpasset
oppleering. Riksrevisjonen mener dette er et sentralt
tema for ledelse av skolen og stiller sporsmal ved om
dette har hatt nok oppmerksomhet.” Reformen i grunn-
oppleeringen - Kunnskapsloftet - innebcerer den storste
satsingen pd utvikling av det pedagogiske personalets
kompetanse i senere tid. Tilpasset oppleering er et hoyt
prioritert omrdde innenfor “Strategi for kompetanseut-
vikling 2005-2008 . Det pekes i strategien ogsd pa at
det er behov for a bedre kvaliteten pd spesialundervis-
ningen, samtidig som behovet for spesialundervisning
bor forebygges og reduseres. 1 2005 og 2006 er det til
sammen fordelt 675 mill. kroner til skoleeiere som stat-
lig stotte til kompetanseutvikling. Undersokelser viser at
skoleeiernes egen satsing er pa om lag samme nivd. En
rekke andre nasjonale tiltak har ogsa som mal a utvikle
lcerernes kompetanse. To eksempler er de praksisrettede
forsknings- og utviklingsprogrammene i regi av Norges
Forskningsrad og Utdanningsdirektoratet. Disse har en
planlagt samlet ramme over fire ar pa om lag 200 mill.
kroner. I tillegg er det utviklet en rekke strategi- og
handlingsplaner pd sentrale omrader (f-eks. realfag,
lesing, spraklige minoriteter) som inneholder viktige
kompetanseutviklingselementer. Etter departementets
vurdering representerer de to siste arenes mdlrettede
nasjonale prioritering av utviklingsarbeid og
kompetanseutvikling en satsing langt ut over det som
tidligere er gjort.

Under pkt. 4 Riksrevisjonens bemerkninger heter det:
"Selv om det de siste arene har veert arbeidet systema-
tisk for a bedre informasjonsgrunnlaget om grunnsko-
len, har staten fremdeles i begrenset grad informasjon
om viktige forutsetninger for d gi elevene et tilstrekkelig
utbytte av undervisningen.” Departementet vil vise til at
en inntil for fa ar siden kun hadde systematisk informa-
sjon pd nasjonalt niva om ressurser og struktur i grunn-
oppleeringen. Det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet,
herunder nasjonale prover, samler inn informasjon om
ressurser, leringsmiljo og lceringsutbytte. Gjennom
informasjon om elevenes lceringsutbytte vil departemen-
tet fa et langt bedre grunnlag for d identifisere utvik-
lingsbehov i grunnoppleeringen. Elevenes leringsutbytte
er etter departementets vurdering den viktigste indikato-
ren pd hvorvidt skoleeier sorger for at elevene far den
oppleeringen de har krav pa. Det primcere formdlet med
de nasjonale provene er d vurdere om skolen lykkes med
d utvikle elevenes grunnleggende ferdigheter. Elevenes
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leeringsutbytte mdlt gjennom nasjonale prover og
kartleggingsprover vil gi viktige indikasjoner pd om
skolene ivaretar kravet om tilpasset oppleering.

Nasjonale utdanningsmyndigheter bruker ogsa omfat-
tende ressurser pd d evaluere og vurdere sentrale sider
ved oppleeringen. Utdanningsdirektoratet har fdtt i opp-
drag d iverksette en bred evaluering av Kunnskapsloftet
i perioden 2006-201 1, tilsvarende de brede evaluering-
ene som ble gjort av Reform 94 og Reform 97. Sentralt i
evalueringen er bl.a. oppleeringens innhold og elevenes
leeringsutbytte, tilpasset oppleering og spesialundervis-
ning, elevenes/lcerlingenes gjennomforing av viderega-
ende oppleering og yrkesoppleering i skole og bedrift.
Evalueringen skal belyse og dokumentere i hvilken grad
madlsettingene med reformen nds og de konkrete resulta-
tene av reformen.

Departementet viser til at “Riksrevisjonen stiller spors-
madl ved om en systemtilncering vil kunne gi et tilstrekke-
lig bilde av situasjonen i skolene ndar en relativt stor
andel av kommunene har svakheter ved sine vurderings-
og oppfolgingssystemer.”

Kunnskapsdepartementet mener at et godt fungerende
tilsyn fra statens side er et viktig element i en helhetlig
oppfolging av grunnskolen som ledd i a ivareta statens
overordnede ansvar for grunnskolen. Departementet er
ikke tilfreds med effektiviteten i tilsynet slik det har veert
drevet, og viser til brevet av 11. mai som beskriver tiltak
for a oppnd forbedringer. Det er tatt initiativ for a styrke
fylkesmennenes tilsyn og for a bedre styringen og koor-
dineringen av tilsynsvirksomheten pa nasjonalt niva.
Det arbeides aktivt for da bidra til a@ malrette og effektivi-
sere tilsynet, og i den forbindelse vil det blant annet bli
satset pa utviklingsarbeid og kompetanseutvikling nar
det gjelder tilsynsvirksomheten. Utdanningsdirektoratet
er sentralt i dette arbeidet.

Departementet ser det slik at det ikke trenger a veere et
motsetningsforhold mellom det d ha en systemtilncer-
ming, der tilsynet er rettet mot ansvarlig skoleeier, og
det a utfore hendelsesbasert tilsyn eller risikobaserte
kontroller mot enkeltskoler som selvstendige tiltak eller
som ledd i tilsyn med skoleeiers systemer. Det er viktig
at fylkesmennenes tilsynsvirksomhet primcert er innrettet
mot skoleeier som ledd i a ansvarliggjore skoleeier og
bidra til at skoleeier oppfyller sine plikter for grunnsko-
len i kommunen.

Riksrevisjonen ber departementet “... vurdere behovet

for ytterligere tiltak pd statlig niva for a pavirke kommu-
nene og skolene til d gjennomfore skolebaserte vurde-

ringer.” Oppleeringsloven § 13-10 har et krav om intern-
kontroll som skal bidra til a sikre at skoleeier har syste-
mer for a sikre forsvarlig informasjon om oppfolging av
regelverket, bl.a. forskriftsfestet skolebasert vurdering. 1
2005 ble det gjennomfort tilsyn med § 13-10 og kommu-
nenes bruk av skolebasert vurdering. Nar resultatene av
dette tilsynet foreligger, vil departementet vurdere beho-
vet for eventuelle tiltak for a styrke dette arbeidet. Det
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gjennomfores i 20006 et fellestilsyn av kommunenes sys-
temer for vurdering og oppfolging.

Departementet viser til folgende utsnitt fra avsnittet om
ressursbruk i skolen: "Riksrevisjonen stiller sporsmal
ved om forskjellene er blitt for store og om forutsetning-
ene for da gi et forsvarlig oppleeringstilbud for elevene er
til stede.”

Departementet er opptatt av forskjeller i skolen langs
flere dimensjoner, for eksempel elevenes lceringsutbytte,
sosialt baserte ulikheter og ressursvilkarene i kommuner
og skoler. Departementet vil peke pa at forskjeller i res-
sursbruk mellom kommuner er knyttet til et sett av for-
klaringsfaktorer som demografi, bosetting og skolestruk-
tur. For eksempel viser en analyse som nylig er
gjennomfort ved NTNU, at variasjonen mellom kommu-
nene ndr det gjelder ressursbruk i skolen ikke har okt,
og at det meste av variasjonene skyldes ulike utgifisbe-
hov som ivaretas gjennom inntektssystemet for kommu-
nesektoren. Det vil veere ulikheter i kommuners ressurs-
vilkar og i kommuners prioriteringer ogsa i skolen. Det
er viktig at slike forskjeller ikke medforer at det skjer
brudd pa lov og forskrifter for gijennomforing av opplee-
ringen i grunnskolen, herunder at elevene far et likever-
dig og forsvarlig oppleeringstilbud. Departementet vil
sorge for d fa utfort nye analyser av variasjoner i de
ressursmessige forutsetningene for d kunne gi et forsvar-
lig oppleeringstilbud. Departementet viser ogsd til at
regjeringen vil legge fram en stortingsmelding om
utdanning og sosial utjevning.

Nar det gjelder sporsmdlet om de ressursmessige forut-
setninger for a gi et forsvarlig oppleeringstilbud viser
departementet til kommentar i brev av 11. mai.
Regjeringen har prioritert a styrke kommunenes okono-
mi. For d bidra til d sikre kommunene gode rammebe-
tingelser for a kunne drive god, tilpasset oppleering for
alle, har regjeringen styrket kommunenes frie inntekter
med 5,7 milliarder kroner i 2006, og har i kommunepro-
posisjonen for 2007 signalisert en ytterligere styrking i
2007.”

6 Riksrevisjonens uttalelse

Riksrevisjonen har merket seg Kunnskapsdepartemen-

tets uttalelse om at Kunnskapsleftet er det viktigste sva-
ret pa utfordringene i norsk skole, og at reformens frem-
ste malsetting er & bedre skolenes forutsetninger for a gi

den enkelte elev tilpasset opplaering. Riksrevisjonens
undersegkelse viser at oppleringstilbudet ved en rekke
skoler ikke er tilfredsstillende, og at elever uten spesial-
undervisning, men med behov for ekstra hjelp er spesi-
elt risikoutsatt. Kompetanse i tilrettelegging og
gjennomfoering av tilpasset opplaring og forsvarlig
laerertetthet er sentrale faktorer for a sikre elevene til-
passet opplering, og gjennom dette et tilfredsstillende
leeringsutbytte. Undersekelsen viser at det er mangler
ved disse forholdene. Videre viser undersokelsen at
kommunene og staten i liten grad gjer vurderinger av
om undervisningsgruppene er pedagogisk forsvarlige
slik oppleringsloven forutsetter. Etter Riksrevisjonens
mening er det avgjerende at staten og kommunene retter
oppmerksomhet mot, og skaffer seg tilstrekkelig infor-
masjon om, disse omradene.

Selv om en ma forvente noe variasjon i skolenes res-
surssituasjon, mener Riksrevisjonen at undersekelsen gir
indikasjoner pa at forskjellene i elevenes leeringsvilkar
kan ha blitt for store. Riksrevisjonen er positiv til at
departementet vil fa utfort nye analyser av variasjonene
i de ressursmessige forutsetningen for & gi et forsvarlig
oppleringstilbud, og har merket seg at det vil bli lagt
fram en stortingsmelding om utdanning og sosial utjev-
ning.

Riksrevisjonens undersokelse viser at mange skoler ikke
gjor vurderinger av om undervisningen er godt nok til-
rettelagt for & nd malene for opplaringen slik de er
palagt. Samtidig er det mangler ved kommunenes syste-
mer for vurderinger og oppfelging av skolene. For &
kunne avdekke svakheter og videreutvikle grunnskolen,
mener Riksrevisjonen det er nedvendig at kommunene
har gode systemer, og at staten folger opp med egnede
tiltak.

Undersekelsen viser at det i begrenset grad gjennomfe-
res tilsyn med sentrale bestemmelser i opplaeringsloven,
og at det i liten grad gjeres risikobaserte kontroller av
enkeltskoler. Riksrevisjonen har merket seg at departe-
mentet ikke er tilfreds med effektiviteten i tilsynet slik
det har veaert drevet. Fordi omradet i stor grad er preget
av lokalt skjenn, og fordi det er svakheter ved kommu-
nenes vurderings- og oppfelgingssystemer, mener
Riksrevisjonen at tilsyn med enkeltskoler ma vektleg-
ges, som et supplement til systembasert tilsyn.

Saken sendes Stortinget.

Vedetatt i Riksrevisjonens mete 21. juni 2006

Jorgen Kosmo

Ranveig Froiland
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Jan L. Stub
Geir-Ketil Hansen

Therese Johnsen
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Riksrevisor Annelise Hoegh har merket seg
Kunnskapsdepartementets svar, der det bl.a. heter at
”Forskningsresultater fra Norge og en rekke andre land
viser at den viktigste ressursen for elevenes faglige
utvikling er leereren. Laerertetthet er av mer underordnet
betydning, og forskningen finner derfor liten eller ingen
sammenheng mellom kostnadsniva og elevenes utbytte
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av oppleringen”. Departementets svar synes a bygge pa
solide data og det beste kunnskapsgrunnlaget som fin-
nes i Norge og internasjonalt. P4 denne bakgrunn mener
jeg det ikke er grunnlag for & sende Riksrevisjonens
undersegkelse av oppleeringen i grunnskolen til Stortinget
som egen sak.
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Innledning

1.1 Bakgrunn

Alle barn har plikt til grunnskoleopplering og rett til &
g4 pa gratis, offentlig skole. Grunnskolens mal er & gi
barn og unge allmenndannelse, personlig utvikling,
kunnskap og ferdigheter.! Skolen er blant vére viktigste
samfunnsinstitusjoner.

Likeverdig, inkluderende og tilpasset opplering er over-
ordnede prinsipper for grunnskolen. Det betyr at opple-
ringen ma veare tilgjengelig for alle, og at alle skal fa
gode muligheter for leering, mestring og utvikling.?
Evalueringen av Reform 97 viser at en ikke har lykkes i
a realisere idealet om en opplearing som er tilpasset hver
enkelt elev. En uforholdsmessig hoy andel elever tileg-
ner seg ikke helt nedvendige grunnleggende ferdigheter
i lapet av skolegangen.’ Norsk skole har utfordringer
knyttet til at det er store og systematiske forskjeller i
leeringsutbytte. Det er en betydelig spredning mellom
elevene med hensyn til resultater.* Internasjonale under-
sokelser har vist at det er utfordringer knyttet til ele-
venes leringsutbytte og leringsmilje, og til strategier for
styring og ressursforvaltning i den norske grunnopple-
ringen.’ Det er indikasjoner pa at kommunene ikke i til-
strekkelig grad folger opp sitt ansvar for opplaringen pa
en god nok mate.®

Grunnskolesektoren er et vesentlig omradde bade malt i
okonomiske sterrelser og nér det gjelder kommunens
samlede tjenestetilbud. Det er i skolearet 2005/2006 om
lag 605 000 elever og 56 000 arsverk i grunnskolen for-
delt pa 3000 skoler.” Kostnadene til grunnskoleopplee-
ringen maélt i korrigerte brutto driftsutgifter var i 2004
om lag 31 mrd. kroner, noe som utgjorde i gjennomsnitt
om lag 51 000 kr per elev. Kostnadene til grunnskoleun-
dervisning stér for i overkant av 30 prosent av de samle-
de driftsutgiftene i kommunene. Grunnskolen er i
hovedsak finansiert gjennom de frie inntektene til kom-
munene, det vil si rammetilskudd og skatteinntekter. En
mindre andel av kommunens samlede utgifter til grunn-
skolen er finansiert gjennom eremerkede tilskudd.

Oppleringen skal gjennomferes i trad med opplerings-
lovens bestemmelser og forskriftene til oppleringsloven.
Kunnskapsdepartementet har det nasjonale ansvaret for
a sikre at kravene i opplaringsloven og forskriftene til

1) Innst. S. nr. 268 (2003-2004).

2) St.meld. nr. 30 (2003-2004).

3) Peder Haug: Evaluering av Reform 97: sluttrapport fra styret for
Program for evaluering av Reform 97, Innst. S. nr. 268 (2003-2004).
Utdanningsspeilet 2004.

St.meld. nr. 30 (2003-2004).

St.prp. nr. 1 (2004-2005) og St.prp. nr. 1 (2005-2006).

4
5
6
7) GSI per 1. oktober 2005.

)
)
)
)
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loven blir oppfylt. Oppfelgingsansvaret for sentrale
deler av den statlige virkemiddelbruken er delegert til
Utdanningsdirektoratet. Kommunene har ansvaret for
gjennomferingen av grunnskoleopplaringen.
Fylkesmannen er delegert tilsynsmyndigheten pa regio-
nalt niva og har ogsé sentrale forvaltningsoppgaver.

Mange av lovbestemmelsene pé grunnskoleomréadet er
skjennsbaserte. Det er en stor grad av lokal handlefrihet
1 gjennomferingen av grunnskoleopplaringen. Det kan
veere en utfordring 4 nd nasjonale mal ndr kommunene
som skoleeiere er ulike og har ulike behov.

1.2 Mal og problemstillinger

Malet med undersekelsen er & belyse i hvilken grad for-
holdene blir lagt til rette for at oppleringen i grunnsko-
len kan gjennomfores i trdd med opplaringslovens
bestemmelser, og hvordan opplaringen blir fulgt opp pa
kommunalt og statlig niva.

Undersokelsen skal belyse folgende problemstillinger:

1 Thvilken grad er forutsetningene for & kunne gi
et forsvarlig oppleringstilbud til stede i skolen?

2 T hvilken grad har skoleeier tilstrekkelig infor-
masjon om grunnskolene som grunnlag for &
vurdere om skolene har et forsvarlig opplee-
ringstilbud?

3 Hvordan ivaretar Kunnskapsdepartementet sitt
overordnede nasjonale ansvar for opplaring i
grunnskolen?

Et forsvarlig oppleeringstilbud innebzaerer at undervis-
ningen er utformet slik at alle elever far et tilfredsstil-
lende utbytte. Hva som er forsvarlig i den enkelte opp-
laeringssituasjon, ma vurderes skjonnsmessig og over
tid. Bade informasjon om den enkelte skoles innsatsfak-
torer og maten undervisningen drives p4, vil ha betyd-
ning for & vurdere forsvarligheten av
oppleringstilbudet.®

8) Informasjons- og veiledningshefte. Starre lokal handlefrihet i
grunnopplaringen. Om organisering av opplaeringen. (Opl. § 8-2).
NOU 2003:16 "I farste rekke. Forsterket kvalitet i en grunnopplaering
for alle™.
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2 Metode og datagrunnlag

Folgende metodiske tiln@rminger har blitt benyttet for &
samle inn revisjonsbevis:

» sporreundersokelser

* intervjuer

* dokumentgjennomgang

» analyser av eksisterende statistikk og andre
foreliggende data gjennom beregninger,
sammenlikninger og fortolkninger

2.1 Data pa statlig niva

For a belyse hvordan departementet ivaretar sitt overord-
nede nasjonale ansvar for opplaringen i grunnskolen,
ble det gjennomfort intervju med Utdannings- og forsk-
ningsdepartementet (UFD) 21. november 2005.
Departementet ga mer utfyllende svar pa enkelte av
spoarsmélene i etterkant. Referatet fra intervjuet og dia-
logen i etterkant er verifisert av Kunnskapsdepartemen-
tet i brev av 21. februar 2006.

Utdanningsdirektoratet ble intervjuet 18. og 25. novem-
ber 2005. Hensikten var & belyse direktoratets rolle,
ansvar og syn pa utvalgte temaer innenfor grunnskole-
omrédet. Referatet fra intervjuene er verifisert i brev av
21. februar 2006.

For a kartlegge fylkesmennenes virksomhet pé opple-
ringsomrddet ble det gjennomfort en sperreundersokelse
til alle landets fylkesmannsembeter. Alle embetene svar-
te pd undersokelsen. Dataene er samlet inn sommeren
2005 og omhandler i hovedsak tilsyn som ble gjennom-
fort 1 2004. Det er ogsa stilt spersmél om gjennomforte
tilsyn i forste halvdel av 2005 og planlagte tilsyn i andre
halvdel av 2005 for noen omréder. Det ble hosten 2005
gjennomfort et telefonintervju med alle fylkesmannsem-
betenes utdanningsavdelinger, blant annet for & folge
opp opplysninger i sperreundersekelsen som krevde
narmere avklaring. Referatene fra telefonintervjuene er
blitt verifisert.

Det er gjennomfort dokumentgjennomgang av styrings-
dokumenter for 2004 og 2005 fra departementet og
direktoratet, fylkesmennenes arsrapporter for 2004 og
2005, utvalgte tilsynsrapporter for 2004 og 2005 og til-
sendte rutinebeskrivelser.

2.2 Data pa kommunalt niva

P& kommunalt niva er det innhentet data fra rektorer ved
576 skoler og kommuneadministrasjonen i ti kommuner.
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For & belyse i hvilken grad forholdene blir lagt til rette
for at opplaringen pé skolenivd gjennomferes i trad
med oppleringslovens bestemmelser, og hvordan sko-
lene blir fulgt opp pad kommunalt niva, ble det gjennom-
fort en sperreundersokelse som ble besvart av rektorer
ved et utvalg av grunnskoler. Dataene er samlet inn hes-
ten 2004 og omhandler i hovedsak opplysninger og rek-
tors vurderinger i tilknytning til skoledret 2004/2005.
For noen av spersmaélene var det nodvendig & fa data for
et fullfert skolear, og rektorene ble derfor bedt om &
oppgi sin vurdering pa bakgrunn av skolearet
2003/2004. Et utvalg rektorer ble radfert i forbindelse
med utarbeidelsen av sperreskjemaet. Utvalget av skoler
baserte seg pa et tilfeldig uttrekk fra en liste over alle
landets kommunale skoler generert fra Grunnskolens
informasjonssystem (GSI).

Det kom inn svar fra 576 av 648 skoler, det vil si en
svarprosent pd 89. Svarene fra 69 av skolene inngar ikke
1 den videre undersekelsen fordi rektor hadde veert til-
satt i sin stilling i mindre enn ett skoledr. Sperreunder-
sokelsen baserer seg folgelig pa svarene fra 507 skoler.
Det utgjor 17 prosent av alle kommunale grunnskoler.
Ved oppsummering av sperreundersekelsen viste det seg
a vaere behov for & avklare hvordan rektorene hadde
oppfattet to av spersmaélene. Det ble derfor telefonisk
tatt kontakt med rektorene ved 20 skoler for & utdype
svarene pa de to sparsmalene.

Det ble gjennomfert telefonintervjuer med skolefaglig
ansvarlig i ti kommuner (for eksempel skolesjef, kom-
munalsjef, rddmann eller liknende).” Hensikten var &
undersoke 1 hvilken grad skoleeier har tilstrekkelig
informasjon til & vurdere om skolene har et forsvarlig
oppleringstilbud. Dataene er samlet inn varen/somme-
ren 2005 og omhandler perioden 2004-2005. Ved utvel-
gelsen av kommuner ble det lagt vekt pd & fa fram et
utvalg som gjenspeiler ulike typer kommuner." Kriterier
som ble lagt til grunn, var graden av sentralitet (malt
ved Statistisk sentralbyras indeks'"), styringsmodell (tre-
nivé- eller tonivimodell?) og sterrelsen pé skolesekto-
ren (malt ved antall skoler i kommunen).

9) Skolefaglig ansvarlig har ulik tittel, blant annet fordi kommunenes
organisering er forskjellig.

10) En forutsetning for & vaere med i utvalget var at det inngikk minst én
skole i sparreundersgkelsen til rektorene. Dette ble blant annet gjort
for & kunne sammenholde svarene fra kommunene med skolenes svar.

11) Jamfer SSBs sentralitetsinndeling. Med sentralitet menes en
kommunens geografiske beliggenhet sett i forhold til et senter hvor det
finnes funksjoner av hey orden (sentralfunksjoner).

12) Dette angir hvilke nivder skolene i kommunen rapporterer til.
Trenivdmodell innebaerer at skolen rapporterer til et etatsniva
(skolesjef e.l.), mens tonivdmodell betyr at skolen rapporterer direkte til
radmannsniva.
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I tillegg til intervjudata ble det innhentet dokumentasjon
(statusrapporter, skolebaserte vurderinger osv.) fra de ti
kommunene. Pa basis av intervjuer og innsendte doku-
menter ble det skrevet et notat om den aktuelle skoleei-
ers informasjonsinnhenting og oppfelging. Notatet ble
sendt kommunen for kommentering og verifisering.

2.3 Statistikk

For blant annet & belyse samlet ressursinnsats pa kom-
munalt niva er det benyttet offentlig statistikk fra
Statistisk sentralbyra. Det er hentet data fra KOmmune-
STat-RApportering (KOSTRA) og Grunnskolens infor-
masjonssystem (GSI). GSI-data av kommunale grunn-
skoler som gir informasjon pa skoleniva, er brukt i for-
bindelse med analyser av gruppesterrelse, spesialunder-
visning, datamaskindekning osv. Rapporten omfatter
GSI-data for skolearene i perioden 2000/2001 til
2005/2006." KOSTRA-data, som gir informasjon om
kostnader pa kommuneniva, er brukt for & se pa utvik-
lingen i undervisningsmateriell, inventar og utstyr i peri-
oden fra 2001 til 2004."

2.4 Annet

Det er ogsa innhentet informasjon fra offentlige utred-
ninger og fagrapporter.

To eksterne fagpersoner, hayskolelektor Gjert Langfeldt

og professor Peder Haug, har bidratt med skolefaglige
innspill i utarbeidelsen av rapporten.

13) GSI-tall er plantall per 1. oktober hvert skolear.
14) KOSTRA-tall er resultattall for perioden 1.1.-31.12. hvert ar.
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3 Revisjonskriterier

3.1 Statens ansvar for grunnskoleopplaeringen

Kunnskapsdepartementet har det nasjonale ansvaret for
grunnskoleoppleringen. I dette ligger det et generelt
ansvar for at grunnopplaeringen som helhet, styringen og
ressurstilgangen fungerer godt. Departementet har det
overordnede ansvaret for utvikling av statens virkemid-
ler for grunnskolesektoren.” Dette betyr blant annet et
overordnet ansvar for oppleringsloven og tilherende for-
skrifter, leereplaner, vurderingssystemer, utdanning og
etterutdanning av larere, forskning og utvikling.
Departementet har ogsé et overordnet ansvar for & sikre
at nasjonale mal nés, og sikre tilgang til relevant og pali-
telig styringsinformasjon. Departementet har delegert
oppfoelgingsansvaret for sentrale deler av den statlige
virkemiddelbruken til Utdanningsdirektoratet.
Fylkesmannen skal folge opp og medvirke til at den
nasjonale politikken pa utdanningsomradet blir fulgt opp
regionalt og lokalt.

Likeverdig, inkluderende og tilpasset opplering er over-
ordnede prinsipper for opplaringen i grunnskolen.' I
forbindelse med behandling av ny opplaeringslov i 1998
uttalte et flertall i utdanningskomiteen at det er et over-
ordnet mal & gi et likeverdig oppleringstilbud i grunn-
skolen uavhengig av geografi, kjonn eller sosial tilherig-
het."” Komiteen uttalte i forbindelse med behandlingen
av St.meld. nr. 30 (2003-2004) Kultur for lcering at sko-
len skal gi elevene likeverdige muligheter for lering i
form av tilpasset, og ikke lik, oppleering."

3.1.1 Styringsinformasjon

Ved behandling av St.meld. nr. 23 (1992-1993) Om for-
holdet mellom staten og kommunene sluttet Stortinget
seg til at et mél- og resultatstyringsperspektiv skal leg-
ges til grunn for forholdet mellom staten og kommune-
ne. Kommunalkomiteen uttalte ved behandlingen av
meldingen at det forutsettes at staten, ved okt bruk av
maélstyring, s& langt som mulig entydig gjor klart hva
som er & anse som nasjonale mal."”

Mal- og resultatstyring er et styringsverktey hvor en
soker 4 tydeliggjore mal, fastlegge resultatkrav og syste-
matisere rutinene for resultatrapportering. Dette innebae-
rer & sette resultatkrav, dokumentere sammenhengen
mellom virkemidler og resultater og dessuten rappor-
tering av maloppnaelse og virkninger. For 4 kunne vurdere

15) St.prp. nr. 1 (2003-2004) Tillegg nr. 1.

16) Innst. S. nr. 228 (1997-98) til St.meld. nr. 23 (1997-98) Om
oppleering for barn, unge og vaksne med seerskilde behov.
St. meld. nr. 30 (2003-2004) Kultur for lzering.

Innst. O. nr. 70 (1997-98).

Innst. S. nr. 268 (2003-2004).

Innst. S. nr. 156 (1992-1993).

17
18
19
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sammenhengen mellom ressursinnsats og resultat og
mellom virkemiddelbruk og maloppnaelse er det behov
for relevant styringsinformasjon gjennom for eksempel
regelmessige rapporteringer, statistikk og evalueringer.

For at statlige myndigheter skal kunne ivareta sitt over-
ordnede nasjonale ansvar der oppgaveleosningen er lagt
til kommunene, er det behov for & ha god oversikt over
situasjonen i grunnskolen. Det forutsettes at styringsin-
formasjonen brukes aktivt i oppfelging, tilsyn og utvik-
lingsarbeid. Med hjemmel i kommuneloven og opplae-
ringsloven kreves det at kommunene rapporterer om res-
sursbruk og tjenesteyting. Data fra blant annet GSI
(Grunnskolens informasjonssystem) og KOSTRA
(KOmmune-STat-Rapportering), de nasjonale provene
og brukerundersekelsen blant elever (elevundersekelsen)
inngér i det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet.” I
St.meld. nr. 30 (2003-2004) skriver departementet at det
nasjonale vurderingssystemet vil gi informasjon om res-
surser, leringsutbytte og leringsmiljo.

Formaélet med det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet
er & sikre kvalitet pa oppleringen, skaffe informasjon
som grunnlag for endring og utvikling og gi relevante
styringsdata® til alle som skal fatte beslutninger om
grunnopplaringen — nasjonale myndigheter, kommune-
politikere, skoleeiere, skoleledere og laerere og allmenn-
heten.” Det nasjonale vurderingssystemet skal danne
grunnlag for analyse, planlegging og styring bade sen-
tralt og lokalt, og blant annet gi grunnlag for & vurdere
om nasjonale mal oppnas.”

3.1.2 Tilsyn og kontroll

Departementet skal fore tilsyn og kontroll med at kom-
munene folger oppleringslovens bestemmelser.
Departementet har delegert denne oppgaven til
Utdanningsdirektoratet, som har delegert gjennomfe-
ringen av tilsynet til Fylkesmannen.

I forbindelse med at Stortinget i 2003 fjernet bestem-
melsene i oppleringsloven som regulerte antall elever i
hver klasse (klassedelingstallet), understreket flertallet
at den handlefriheten som innferes, mé folges opp av et
tydelig og velfungerende tilsynsapparat, og at begrepene
”pedagogisk forsvarlig” og “trygghetsmessig forsvarlig”
ma defineres, utdypes og konkretiseres. Stortinget ba
konkret regjeringen, gjennom tilsynsordningen, & pase at

20

Informasjonen ligger tilgjengelig i en elektronisk kvalitetsportal,
"skoleporten. no".

Innst. S. nr. 96 (1996-97).

Innst. S. nr. 268 (2003-2004), St.prp. nr. 1 (2002-2003) Tillegg 3.
St.meld. nr. 30 (2003-2004).

Opplaeringsloven § 14-1.
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opphevingen av klassedelingstallet ikke blir brukt som
et sparetiltak.”

Skoleeier skal etablere et forsvarlig system for vurdering
og oppfelging.” Komiteen viser i behandlingen til at
forslaget ogsa innebarer en styrking av mulighetene
myndighetene har for tilsyn etter opplaeringsloven og
friskoleloven.” Departementet har gitt uttrykk for at et
av formalene med den nye bestemmelsen er & styrke
tilsynsmyndighetens mulighet for & fore et mer malrettet
og systematisk tilsyn, for eksempel ved at skoleeieren
dokumenterer hvordan de forstar kravene, hva som fak-
tisk blir gjort for & oppfylle kravene, og hvordan resulta-
tene blir fulgt opp.”® Departementet har gitt uttrykk for
at omfanget og innholdet av Fylkesmannens oppfelging
ma malrettes og konsentreres til der behovet er storst.”

I St.meld. nr. 30 (2003-2004) viser departementet til
styrking av tilsynet som et virkemiddel for & bedre til-
passet opplering. I den forbindelse er det ... viktig &
rette seerlig oppmerksomhet mot skoler og skoleeiere
der tilsynsmyndigheten blant annet pd grunn av opplys-
ninger om ressursbruk, eller antall enkeltvedtak om spe-
sialundervisning, kan ha grunn til 4 tro at elevenes ret-
tigheter ikke er oppfylt”. Det vises til at kunnskap om
grunnopplaringen, blant annet fra det nasjonale kvalitets-
vurderingssystemet om ressursbruk, kvaliteten pa leerings-
miljoet og elevens utbytte av oppleringen er en viktig del
av grunnlaget for et effektivt og malrettet tilsyn.

3.1.3 Rad og veiledning

Departementet skal gi rad og veiledning i spersmél som
gjelder grunnskolen, og samarbeide med kommuner for
a sikre et godt og likeverdig opplaringstilbud i samsvar
med lov og forskrifter.® Flertallet i komiteen har pekt pé
at mange kommuner har okt behov for faglig og pedago-
gisk veiledning, og at de regionale utdannings-
avdelingene ma ha en sentral oppgave som tilrettelegger
og padriver i det faglige utviklingsarbeidet som tillegg
til fylkesmennenes ordinere kontrolloppgaver. Flertallet
mente at det mé legges til rette for at det regionale led-
det kan bli en viktig akter i arbeidet med & stimulere til
kvalitetsutvikling og & formidle faglig oppfelging og
stotte til skolene og skoleeieren.”

Utdanningsdirektoratet har veiledning og stette overfor
grunnskolen som en av sine hovedoppgaver.”
Fylkesmannen skal gi informasjon og veiledning til
lokale skoleeiere og allmennheten om intensjoner, prin-
sipper og méal i den nasjonale utdanningspolitikken,
lover og regelverk.”
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Innst. O. nr. 126 (2002-2003).

Oppleeringsloven §13-10, 2. ledd.

Innst. O. nr. 92 (2003-2004).

Ot.prp. nr. 55 (2003-2004).

UFD — St.prp. Nr. 1 Tillegg nr. 1 (2003-2004).

Oppleeringsloven § 14-1, 1. ledd.

B.innst. S. nr. 12 (2003-2004).

UFD - St.prp. nr. 1 Tillegg nr. 1 (2003-2004).

UFD - St.prp. nr. 1 (2003-2004), Oppdragsbrevet til Fylkesmennene
for 2004 og Embetsoppdraget for 2005.
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3.2 Kommunenes ansvar for grunnskoleopplzaringen

Kommunen er ansvarlig for & organisere og gi et opplae-
ringstilbud for innbyggerne i sin kommune. I dette lig-
ger det bade et ansvar for 4 stille nedvendige ressurser
til disposisjon og et ansvar for & vurdere om opplarings-
tilbudet er i trdd med opplaringsloven og lereplan-
verket.

3.2.1 Forsvarlig system for vurdering og oppfelging
Kommunen har ansvaret for & sikre at kravene i opplee-
ringsloven og forskriftene til loven blir oppfylt, under
dette 4 stille til disposisjon de nodvendige ressurser.*
Dette medferer at kommunen trenger systemer som gir
tilstrekkelig informasjon om i hvilken grad kravene i
loven oppfylles.*® Sentral styringsinformasjon ber vaere
dokumentert skriftlig for & sikre at den er tilgjengelig
for de involverte beslutningsniviene.

Opplaringsloven med tilherende forskrifter krever at
kommunene etablerer forsvarlige vurderings- og oppfel-
gingssystemer som sikrer at loven overholdes, og at de
etablerer administrative systemer og innhenter relevante
opplysninger om tilstanden og utviklingen innenfor opp-
leeringen.* Ogsa kommuneloven stiller krav om at kom-
munene etablerer interne kontrollrutiner for (blant
annet) & sikre at gjeldende lover og regler overholdes.”’
Kommunen skal ogsé ha skolefaglig kompetanse 1 kom-
muneadministrasjonen over skolenivaet® og felge opp
med faglig stottekompetanse og stimulere til kompetan-
se- og organisasjonsutvikling.*

Oppleringslovens krav til kommunens styringssystemer
ble presisert av Stortinget varen 2004. Bakgrunnen var
blant annet ensket om en mer aktiv oppfelging fra sko-
leeiers/styrets side,* fordi informasjon om situasjonen i
seg selv ikke bidrar til forbedring dersom den ikke fol-
ges opp.* I den nye lovteksten presiseres det at kommu-
nene skal ha et forsvarlig system for vurdering av om
kravene i oppleringsloven og forskriftene til loven blir
oppfylt.” Kommunene skal ogsa ha et forsvarlig system
for & folge opp resultatene fra disse vurderingene og fra
nasjonale kvalitetsvurderinger.”

Et forsvarlig system for vurdering og oppfelging vil
avdekke forhold som er i strid med lovverket, og skal
sikre at det blir satt i verk nedvendige tiltak. Et forsvar-
lig system forutsetter videre jevnlig resultatoppfoelging
og vurdering av om lovverket blir fulgt. Utover dette star
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Opplaeringsloven § 13-10. 1. ledd.

Ot.prp. nr. 55 (2002-2003).

Opplaeringsloven § 13-10, 2. ledd, og forskrift til opplaeringsloven
§ 2-4, 8 2-3 0g § 2-2.

Kommuneloven § 23-2.

Opplaringsloven § 13-1.

St.meld. nr. 28 (1998-1999) Mot rikare mal.

Innst. O. nr. 92 (2003-2004).

Innst. S. nr. 268 (2003-2004).

Opplaeringsloven § 13-10 andre ledd.

Opplaeringsloven § 13-10 og forskrift til opplaeringsloven
§ 2-4 og 2-3.
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skoleeier fritt til a utforme sitt eget system tilpasset
lokale forhold.*

Kommunen har ansvaret for at skolen jevnlig vurderer i
hvilken grad organisering, tilrettelegging og gjennomfe-
ring av opplaringen medvirker til & nd malene som er
fastsatt i den generelle leereplanen og i leereplanen for de
enkelte fag, sakalt skolebasert vurdering.* Kommunene
ma felge opp resultatene fra skolebaserte vurderinger
gjennom dialog med skolene.* Departementet understre-
ker at kommunen skal ha tilsyn med og gi stette og veiled-
ning til skolen i arbeidet med vurderinger.”” Malet med
skolebaserte vurderinger er leering, forbedring og utvikling
knyttet til den enkelte skole eller til grupper av skoler.*
Gjennom det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet vil
skolen fa kunnskap som kan brukes som utgangspunkt for
endring og utvikling.” Resultatene fra for eksempel under-
sokelser om elevtilfredshet kan inngé som data i skoleba-
serte vurderinger.”

3.2.2 Tilpasset opplaering

Tilpasset opplering har vert et prinsipp i norsk skole i
en arrekke.” I oppleringslovens formalsparagraf star det
at oppleringen skal tilpasses evnene og forutsetningene
til den enkelte elev.” Behovet for tilpasning ma vurderes
konkret ut fra at hver enkelt elev skal ha et tilfreds-
stillende laeringsutbytte.” En samlet komité stilte seg
bak vurderingen i St.meld. nr. 30 (2003—2004) om at det
er nodvendig a styrke den tilpassede opplaringen, slik
at alle sider av leeringsmiljoet tar hensyn til variasjonene
i elevenes forutsetninger og behov.* For & fa til bedre til-
passet opplering ma det arbeides for & fremme differen-
siert oppleering og varierte arbeidsmater.”

Tilpasset opplaering gjelder alle elever. Retten til tilpas-
set opplering kan ivaretas innenfor ordinaer undervis-
ning eller i form av spesialundervisning.
Spesialundervisning er en rettighet for elever som ikke
har eller som ikke kan f3 tilfredsstillende utbytte av den
ordinare opplaringen.” Det har gjennom flere ar vert
en malsetting at flest mulig skal f4 undervisning innen-
for den tilpassede opplaringen.”’ Under behandlingen av

44) Ot.prp. nr. 55 (2003-2004).

45) Forskrift til opplaeringsloven § 2-1. Tradte i kraft 1. oktober 1997.

46) St.meld. nr. 47 (1995-1996).

47) Infobrev fra dep. - Nr. 3, 1998. Nasjonal vurdering i skolen og
av skolen 18. august 98 - 4. drgang.

48) Innst. S. nr. 214 (1998-99).

49) Innst. S. nr. 268 (2003-2004).

50) St.meld. nr. 47 (1995-96).

51) Bachmann og Haug 2006.

52) Opplaringsloven § 1-2.

53) St.meld. nr. 33 (2002-2003).

54) Innst. S. nr. 268 (2003-2004).

55) St.meld. nr. 30 (2003-2004), Veiledning om spesialundervisning,

UFD 2004.

56) Opplaeringslovens kapittel 5. Far kommunen gjer vedtak om
spesialundervisning skal det foreligge en sakkyndig radgivende
vurdering av behovene til eleven. Vurderingen skal vise om eleven har
behov for spesialundervisning, og hvilket opplaeringstilbud som ber
gis. Den sakkyndige vurderingen er rddgivende. Dersom vedtaket fra
kommunen awviker fra den sakkyndige vurderingen, plikter kommunen
& grunngi hvorfor kommunen mener eleven likevel far et opplaerings-
tilbud som oppfyller retten etter §§ 5-1, 5-2 og 5-7.

St.meld. nr. 30 (2003-2004).
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St.meld. nr. 30 (2003-2004) var komiteen enig i at ret-
ten til spesialundervisning skal opprettholdes, samtidig
som det ma arbeides malrettet for a redusere bruken av
den.”® Flertallet viste ogsa til meldingens beskrivelse av
de utfordringene norsk skole star overfor, ved blant
annet at en uforholdsmessig stor gruppe elever ikke til-
egner seg helt nedvendige grunnleggende ferdigheter i
lopet av skolegangen.”

3.2.3 Pedagogisk forsvarlige grupper

I bestemmelsen i opplaringsloven, som ble gjeldende
fra august 2003, star det at elevene kan deles inn i grup-
per etter behov. Det stilles krav om at gruppene ikke ma
vaere storre enn det som er pedagogisk og trygghetsmes-
sig forsvarlig.®

Hva som er en pedagogisk forsvarlig sterrelse pa grup-
pene, ma vurderes etter skjonn og ut fra den konkrete
oppleringssituasjonen.® Under komitébehandlingen var
flertallet opptatt av at begrepene “pedagogisk forsvarlig”
og "trygghetsmessig forsvarlig” féar et reelt faglig inn-
hold. Elevsammensetning, aldersblanding, arbeidsform,
fysiske rammebetingelser, antall voksne, pedagogisk
kompetanse, tidsaspekt og leerers skjonn er momenter
som teller med i en vurdering av ’pedagogisk forsvar-
lighet”.®?

Under behandlingen av St.meld. nr. 30 (2003-2004)
gjentok komiteen kravet om at gruppene ikke ma vare
storre enn det som er pedagogisk og trygghetsmessig
forsvarlig, og viste til at det er opplaringsloven § 1-2
som uttrykker de overordnede mélene. Komiteen viser
videre til at det er skoleeier som har ansvaret for at sko-
leledelsen ved den enkelte skole utever et forsvarlig
skjonn. Mélet er a sette sammen grupper slik at de gir et
best mulig utgangspunkt for laering for alle elevene.
Flertallet viser i denne sammenheng til at Laerings-
senterets veiledning kan vere et hjelpemiddel for den
lokale organiseringen av opplaringen og vere til stotte
for tilsynsarbeidet.®

3.2.4 Nodvendige ressurser

Kommunen skal stille til disposisjon nedvendige ressur-
ser for & sikre at kravene 1 oppleringsloven og forskrif-
tene blir oppfylt.* I Ot.prp. nr. 67 (2002—-2003) viser
departementet til at bestemmelsen ma anses som en syn-
liggjoring av gjeldende krav. Et flertall i komiteen
understreket at fjerningen av klassedelingstallet ikke
skal veere et sparetiltak nar det gjelder ressurstildeling,
og at inntil de skjennsmessige begrepene ’pedagogisk
forsvarlig” og “trygghetsmessig forsvarlig” er naermere
utdypet og konkretisert, ma gjeldende klassedelingstall

) St.meld. nr. 23 (1997-98) og Ot prp. nr. 46 (1997-98).
) Innst. S. nr. 268 (2003-2004).

59) Innst. S. nr. 268 (2003-2004).

) Opplaringsloven § 8-2.

) Ot.prp. nr. 67 (2002-2003) og Innst. O. nr. 126 (2002-2003).

) Innst. O. nr. 126 (2002-2003) til Ot.prp. nr. 67 (2002-2003).
Gjentatt under komitebehandlingen i Innst. S. nr. 45 (2003-2004).
63) Innst. S. nr. 268 (2003-2004).

64) Oppleeringsloven § 13-10, 1. ledd.
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legges til grunn som et minsteniva for ressurstildeling til
skolene.®

Departementet har uttalt at det er naturlig a forsta det
tidligere klassedelingstallet som en presisering av hvor
forsvarlighetsterskelen gar, og viser bade til § 8-2 om
organisering i grupper og til § 13-10 om 4 stille nedven-
dige ressurser til radighet. Departementet mener at
klassedelingstallet dreier seg om et minimum en ikke
kan gé under nér en tildeler laererressurser til skolene. I
tillegg ma det vurderes om dette er tilstrekkelig for &
sikre et forsvarlig undervisningstilbud i de konkrete til-
fellene.® Departementet har presisert at lovendringen
forutsetter at det mer enn for uteves lokalt, profesjonelt
skjenn for & sikre at lovens krav om blant annet forsvar-
lige undervisningsgrupper blir ivaretatt. God, kommunal
skjennsutevelse stiller etter departementets vurdering
krav til kompetanse, kommunikasjon, interne styringssy-
stemer og prosesser.”’

Det er flere faktorer som pavirker elevers leringsut-
bytte. Ressurstildelingen og kompetansen hos undervis-
ningspersonalet er noen av faktorene som har vert i
fokus.® Komiteen har ved flere anledninger uttalt at
laererne er blant de viktigste akterer i kunnskaps-
samfunnet.” Et flertall i komiteen papekte under
behandlingen av St.meld. nr. 33 (2002-2003) Om res-
surssituasjonen i grunnoppleeringen m.m. at tilstrekkeli-
ge laererressurser er en avgjerende forutsetning for ster-
re grad av tilrettelagt opplering for den enkelte elev, og
at ufaglert arbeidskraft ikke kan erstatte behovet for
kvalifisert personale.” Under behandlingen av St.meld.
nr. 30 (2003-2004) stilte komiteen seg positiv til forsla-
get om et kompetanseloft for laerere fordi etter- og
videreutdanning av larere anses & ha sentral betydning
for utviklingen av en bedre skole. Komiteen understre-
ket at dette kun kan gjeres ved at skoleeierne og skolene
selv tar ansvar, og mener derfor at skoleeier skal utfor-
me lokale planer for kompetanseutviklingstiltakene.”
Oppleringslovens krav til at skoleeier skal serge for
videreutdanning av undervisningspersonale og skolele-
dere ble presisert sommeren 2005.™

Oppleringsloven stiller krav om at eleven skal ha nad-
vendig utstyr, inventar og leeremidler samt tilgang pa
skolebibliotek.” Ved behandling av St.meld. nr. 30
(2003-2004) understreket komiteen at et variert tilbud
av leeremidler er nedvendig for a realisere malene om

65) Innst. O. nr. 126 (2002-2003).

66) Rundskriv fra UFD: F-18-03 Informasjon i tilknytning til lovendringen
som felge av Ot.prp. nr. 67 (2002-2003) Om sterre lokal handlefridom
i grunnopplaeringa. Leeringssenteret 2004: Starre lokal handlefrihet i
grunnopplaringen. Om organisering av opplaeringen (opplaeringsloven
§ 8-2). Informasjons- og veiledningshefte.

Ot.prp. nr. 67 (2002-03).

St.meld. nr. 33 (2002-2003).

Innst. S. nr. 45 (2002-03) og Innst. S. nr. 268 (2003-04).

Innst. S. nr. 45 (2003-2004).

Innst. S. nr. 268 (2003-04).

Besl. O. nr. 94 (2004-2005).

Opplaeringsloven §8 9-2 og 9-3.

67
68
69
70
71
72
73
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pedagogisk mangfold og ikke minst tilpasset opple-
ring.™ I komitébehandlingen av St.prp. nr. 1
(2003-2004) viser flertallet til det ansvaret staten har for
a sikre likeverdige leeringsvilkar i en tid der digitale
leeremidler og lerestoff pa Internett stadig blir
viktigere.”

Gratisprinsippet i grunnskolen er med pa & understreke
at oppleringen skal vare inkluderende og likeverdig. I
2003 ble gratisprinsippet i grunnskolen forsterket ved at
Stortinget vedtok en tilfoyelse i oppleringsloven § 2-15
om at elevene har rett til gratis offentlig grunnskoleopp-
leering. Kommunen kan ikke kreve at elevene eller forel-
drene dekker utgifter i forbindelse med grunnskoleopp-
leeringen, for eksempel utgifter til undervisningsmateri-
ell, transport i skoletiden, leirskoleopphold, ekskursjoner
eller andre turer som er en del av grunnskole-
opplaringen.

74) Innst. S. nr. 268 (2003-2004).
75) B.innst. S. nr. 12 (2003-2004).
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4 Ressurssituasjonen i grunnskolen

Kommunenes totale utgifter til grunnskoleopplering 1
2004 utgjorde om lag 31 mrd. kroner.” Dette omfatter
utgifter til lenn og til undervisningsmateriell, inventar
og utstyr. Lenn er den klart sterste utgiftsposten. 1 2004
var 97 prosent av skolens utgifter per elev knyttet til
lonn, mens andelen som gikk til utstyr og materiell,
utgjorde 3 prosent. I tillegg kommer kostnader til skole-
anlegg og skoleskyss.

Tabell 1 viser utviklingen totalt og per elev i kommu-
nenes korrigerte brutto driftsutgifter til grunnskoleopp-
leering, lonnsutgifter og utstyr og materiell per elev i
perioden fra 2001 til 2004.

Tabell 1 viser at det har veert en ekning i korrigerte
brutto driftsutgifter og lonnsutgifter per elev i perioden
2001-2004, mens driftsutgifter til utstyr og materiell har
blitt noe redusert. @kningen i lonnsutgifter skyldes pri-
mert hoyere lererlonninger.

4.1 Utviklingen i arsverk og leerertimer

Tabell 2 viser utviklingen i antall skoler, elever, arsverk
og lerertimer i perioden 2000/2001 til 2005/2006.

Tabell 2 viser at det har vaert en reduksjon i antall sko-
ler, mens det har vert en ekning i antall elever i grunn-
skolen i skolearene 2000/2001 til 2005/2006. Gjennom-
snittlig skolestorrelse, malt i antall elever, har ekt med
knapt 10 prosent i perioden. Antall lererarsverk er redu-
sert 1 perioden, men med variasjoner fra ar til ar, mens
antall assistentarsverk har okt. Reduksjonen i laererars-
verk var serlig merkbar fra skolearet 2002/2003 til
2003/2004, noe som blant annet skyldes at leerernes
andel av arbeidstid som brukes til undervisning (lese-
plikt), ekte med 4 prosent hesten 2004.” Nedgangen har
derfor ikke fort til en tilsvarende reduksjon i tallet pa laerer-
timer (se tekstboks 1). Det har vert en ekning 1 antall
leererarsverk og lerertimer etter 2003/2004. Dette ma ses 1
sammenheng med timetallsutvidelse pa barnetrinnet.

Tabell 1 Utviklingen i kommunenes utgifter til opplaering i grunnskolen (tall i 1000 kr, lespende priser)

Prosentvis
. endring
Ar 2001 2002 2003 2004 2001-2004
Korrigerte brutto driftsutgifter 26 565709 28160834 30509854 31089 115 17,0 %
Korrigerte brutto driftsutgifter per elev 45 258 47 090 50 495 51382 13,5 %
Lonnsutgifter per elev 43 725 45 780 48 775 49 886 14,1 %
Driftsutgifter til utstyr og materiell
per elev 77 1873 1793 1853 1781 -4,9 %

Kilde: KOSTRA

Tabell 2 Utviklingen i antall skoler, elever, arsverk og laeretimer

Skolear 2000/2001 2001/2002 2002/2003

Skoler 3164 3142 3125

Elever 579 628 587 665 598 319

Laererarsverk 50 140 50 631 50 056

Assistentarsverk 78 4 587 4709 4682

Leerertimer 41991504 42367340 42922013
Kilde: GSI

76) Kilde: KOSTRA. Utgiftsart 202. Utgifter malt i korrigerte brutto drifts-
utgifter som omfatter driftsutgiftene ved kommunens egen tjeneste-
produksjon pluss mva.-utgift og avskrivninger, minus dobbeltfaringer i
de kommunale regnskaper som skyldes viderefordeling av
utgifter/internkjop osv.

77) Utgiftsposten omfatter undervisningsmateriell og utstyr og inventar

26

Prosentvis
endring

2000/2001 til

2003/2004 2004/2005 2005/2006 2005/2006
3089 3053 3008 -4,9 %
605 110 605 221 604 977 4,4 %
48 348 49 523 49 242 -1,8 %
4767 5092 5483 19,5 %
42 856 329 43 382 376 43 820 480 4,4 %

78) Med assistenter menes tilsatte som har oppgaver knyttet til undervis-
ningen, men som ikke underviser. Personer ansatt som assistenter
som faktisk underviser, er ikke & regne som assistenter, men undervis-
ningspersonale uten godkjent laerer- og farskoleutdanning.

79) Skolepakke 2.
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4.2 Utviklingen og variasjoner i skolers
gjennomsnittlige gruppestorrelse

En undervisningsgruppe skal ikke vere storre enn at
alle elevene som er med i gruppen, far et forsvarlig opp-
leeringstilbud.* Klassedelingsreglene ble erstattet med
en mer skjonnsbasert reguleringsform fra hesten 2003.*
Hensikten med lovendringen var & gi storre lokalt hand-
lingsrom i organiseringen av undervisningen og var ikke
ment som et sparetiltak.

Hva som er forsvarlig gruppesterrelse, mé vurderes
skjennsmessig ut fra hver enkelt undervisningssituasjon.
Skolene star videre fritt i maten de organiserer undervis-
ningen pé, noe som innebaerer at undervisningen kan
veksle mellom smagrupper og storgrupper.

Tabell 3 viser utviklingen i gjennomsnittlig gruppester-
relse for alle landets skoler fra skolearet 2000/2001 til
2005/2006.

Av tabell 3 gér det fram at det har veert en svak, men
jevn ekning i gjennomsnittlig gruppesterrelse fra

2000/2001 til 2005/2006 for begge gruppestorrelsene 1
og 2. Bade antall elevtimer og antall leerertimer har okt i
lopet av perioden, men gkningen har vart relativt storst
for elevtimene. For skolearet 2005/2006 var gjennom-
snittlig gruppesterrelse 1 (inklusive enkeltvedtak) 13,9
og gruppesterrelse 2 (eksklusive enkeltvedtak) 17,0.

Fra skoleéret 2000/2001 til 2005/2006 har det vart en
okning i gjennomsnittlig gruppesterrelse 1 og 2 pa hen-
holdsvis 0,6 og 0,9, jamfer tabell 3. En slik gjennom-
snittlig ekning skjuler store forskjeller mellom skolene.
Figur 1 pé neste side viser prosentandelen skoler ut fra
hvor stor endringen har vert i gjennomsnittlig gruppe-
storrelse 2* malt i antall elever fra skolearet 2000/2001
til skolearet 2005/2006.

Av figur 1 pa neste side gar det fram at ca. 65 prosent
av skolene har hatt en ekning i gruppestorrelse 2, mens
ca. 35 prosent av skolene har hatt en reduksjon i grup-
pestorrelsen i perioden fra 2000/2001 til 2005/2006. Det
er tilsvarende tendens for gruppesterrelse 1.

Det er undersekt hvordan gruppesterrelse 2 for hver
enkelt skole har endret seg fra 2000/2001 til 2005/2006.

Tekstboks 1

Hvordan beregne lzerertetthet
Antall elever per leererarsverk (leerertetthet) er et mye brukt mal for ressursinnsatsen i skolen. Laerertetthet i form av antall
elever per laererarsverk tar imidlertid ikke heyde for at leererne ogsa bruker arbeidstiden til annet enn undervisning.

For a fa en indikator for leerertetthet i undervisningssituasjonen ma det tas utgangspunkt i den delen av et laererarsverk som
nyttes til undervisning. Indikatoren som brukes, er gjennomsnittlig gruppesterrelse. Gjennomsnittlig gruppestarrelse fram-
kommer ved a dele summen av antall undervisningstimer som hver elev far (elevtimer), med summen av antall undervis-
ningstimer som skolens laerere gir (leerertimer). Dette gir et bilde av hvor mange elever som i gjennomsnitt befinner seg i
undervisningssituasjonen til hver enkelt lzerer.

Tallmateriale i GSI gjor det mulig & beregne gjennomsnittlig gruppesterrelse pa to mater. En mate er a dele summen av alle elev-
timer pa summen av alle lzerertimer (gruppestarrelse 1). Denne definisjonen inkluderer undervisningstimer som tildeles og bru-
kes pa grunnlag av individuelle elevrettigheter (spesialundervisning og saerskilt norskopplaering). Elever med enkeltvedtak vil
kunne veere atskilt fra andre elever i disse timene eller bringe med seg de tildelte ressursene inn i den ordinsere undervisningen.
En annen mate a framstille gruppesterrelse pa er a ekskludere i beregningen elevtimer og leerertimer som gis til elever med indi-
viduelle rettigheter (gruppestorrelse 2).

Tabell 3 Gjennomsnittlig gruppesterrelse (i antall elever) totalt for alle landets grunnskoler for skolearene i perioden

2000/2001 til 2004/2005

Prosentvis
endrin
2000/2001 til
2000/2001 2001/2002  2002/2003  2003/2004  2004/2005  2005/2006 2005/2006
Gruppesterrelse 1 (inklusive
enkeltvedtak 13,2 13,3 13,6 13,6 13,7 13,9 51 %
Gruppesterrelse 2 (eksklusive
enkeltvedtak) 16,1 16,2 16,6 16,7 16,8 17,0 55 %

Kilde: Grunnskolens informasjonssystem

80) Veiledning. Spesialundervisning i grunnskole og videregdende opplae-
ring. Revidert utgave 2004.

81) De tidligere klassedelingsreglene la til grunn en klassestarrelse som
innebar maksimalt 28 elever per laerer pa barnetrinnet og 30 elever
per lzerer pd ungdomstrinnet.

82) Eksklusive elev- og laerertimer som tildeles pa grunnlag av individuelle
elevrettigheter.
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Figur 1 Endring i gjennomsnittlig gruppesterrelse 2 pa skoleniva fra 2000/2001 til 2005/2006. Prosentvis fordeling av skoler

(N = 2935)

Reduksjon 5-15 [ 1.4 %
4-5 M 13%
3-4 I 25 %
2-3 I 5,4 %
1-2 I, ©,8 %
Reduksjon 0-1 I 14,3 %

Endring i gjennomsnittlig gruppestarrelse

@kning 0-1 17,1 %
1-2 18,8 %
2-3 13,5 %
3-4 7.7 %
4-5 4,2 %
@kning 5-15 41 %
0 % 5% 10 % 15 % 20 %

Prosentvis andel skoler

Kilde: Grunnskolens informasjonssystem

Tabell 4 viser at skolene som hadde en gjennomsnittlig Tabell 5 viser fordelingen pé skoleniva for gruppester-
gruppestorrelse pa 20 elever eller mindre 1 2000/2001, relse 1 (inklusive enkeltvedtak) og gruppesteorrelse 2
har hatt en ekning i gruppesterrelsen, men skolene som (eksklusive enkeltvedtak) og hvor stor andel av elevene
hadde en gjennomsnittlig gruppesterrelse pa over 20 og skolene som har den viste gruppesterrelsen.

elever, har hatt en nedgang i perioden 2000/2001 til

2005/2006.

Tabell 4 Endring i skolenes gjennomsnittlige gruppestarrelse 2 fra 2000/2001 til 2005/2006 (N = 2935)

Endring i gjennomsnittlig
gruppestorrelse 2

Skolenes gjennomsnittlige gruppesterrelse 2 i 2000/2001 i perioden 2000/2001
til 2005/2006

Mindre enn eller lik 8 1,8
8,1-12 0,8
12,1-16 1,0
16,1-20 0,8
Mer enn 20 -0,9

Kilde: Grunnskolens informasjonssystem

Tabell 5 Prosentvise andeler skoler og elever ut fra skolens gruppestorrelse i 2005/2006 (N = 3004)

Gruppestorrelse 1 Gruppestgrrelse 2
(inklusive enkeltvedtak) (eksklusive enkeltvedtak)

Gjennomsnittlig Prosentandel Prosentandel Prosentandel Prosentandel
gruppestorrelse skoler elever skoler elever
0-8 1% 2% 8% 1%
8,1-12 30 % 16 % 16 % 5%
12,1-16 42 % 51 % 29 % 22 %
16,1-20 16 % 29 % 35 % 50 %
Over 20 1% 2% 12 % 22 %
Sum 100 % 100 % 100 % 100 %

Kilde: Grunnskolens informasjonssystem
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Tabell 5 viser at for gruppesterrelse 2 har i underkant av Gjennomsnittlig gruppesterrelse 1 ved store skoler er

halvparten av skolene (47 prosent) en gjennomsnittlig snaut dobbelt s stor som ved sma skoler.® Det er ogsa
gruppestorrelse pa over 16. Snaut tre fjerdedeler (72 en viss variasjon i gruppesterrelse etter skoletype.
prosent) av elevmassen gar pa disse skolene. Ungdomsskoler har en noe heyere gjennomsnittlig grup-

pestorrelse (16,0) enn barneskoler (13,6) og kombinerte
Tallmaterialet fra GSI viser at det er betydelige variasjo- barne- og ungdomsskoler (12,8).

ner i gruppestorrelse etter skolestorrelse og type skole.

Tekstboks 2

Variasjoner i gruppestgrrelse pa skoleniva

Gjennomsnittlig gruppestorrelse beregnes pa skoleniva. Dette betyr at indikatoren gjenspeiler skolens gjennomsnittlige
gruppestorrelse. Bak et slikt gjennomsnittstall kan det derfor skjule seg store variasjoner bade mellom trinnene og mellom
fagene det undervises i. For & illustrere slike variasjoner ble to skoler som har en gjennomsnittlig gruppesterrelse tilsvarende
landsgjennomsnittet, 3 valgt ut. Skolene ble bedt om & registrere antall pedagoger som var til stede i undervisningen av 6.
trinn i ulike fag en uke i november 2005. | registreringsskjemaet skulle det gjeres et skille mellom undervisningstimer som
ble gitt av ordinzere pedagoger, spesialundervisningslaerere og leerere som ga morsmalsundervisning og saerskilt norskopp-
leering.®

Figurene knyttet til illustrasjonsskolene 1 og 2 viser hvordan gruppesterrelsen varierer gjennom uka for de to skolene pa

6. trinn.
25 [ ] Teoretiske fag
- Praktisk-estetiske fag
20
a
E 15 Gjennomsnittlig gruppestarrelse 1
8 for skolen skolearet 2005/2006
]
o
S 10
(]
5
0

0 5 10 15 20 25

Antall timer for trinnet i undersgkt uke

Fakta om illustrasjonsskole 1

o | skolearet 2005/2006 var gjennomsnittlig gruppesterrelse 1 13,8 (inkludert enkeltvedtak), mens gjennomsnittlig gruppe-
storrelse 2 var 18,0 (eksklusive enkeltvedtak).

e Antall elever pa trinnet var 21.

e Tre av elevene pa trinnet har enkeltvedtak. | den undersokte uka ble det gjennomfert enkeltvedtak i totalt 13 av under-
visningstimene, hvorav 11 var i teoretiske fag. Figuren ovenfor viser at gruppestorrelse 1 i de teoretiske fagene varierte
mellom 10,5 og 7 i disse timene. Undervisningen av elevene med enkeltvedtak foregikk i samme undervisningsgruppe
som de gvrige elevene pa trinnet. Leererressursene som var tildelt pa grunnlag av vedtakene, hadde i all hovedsak fokus
pa eleven(e) med vedtak. Dette betyr at de gvrige elevene hadde begrenset nytte av de ekstra laererressursene i disse
timene.

83) Sma skoler har mindre enn gjennomsnittlig 10 elever per trinn, mid-
dels store har mellom 10 og 30 elever per trinn, mens store skoler har
mer enn 30 elever per trinn.

| skoledret 2005/2006 var gjennomsnittlig gruppesterrelse 1 13,9 og
gruppestgrrelse 2 17,0.

Med ordinzere pedagoger menes larere som gjennomfarer undervis-
ning registrert som ordinaere undervisningstimer i GSI (B Arstimer GS —
10). Med spesialundervisningslaerere menes pedagoger som gjennom-
farer undervisning registrert som spesialundervisningstimer i GSI (B
Arstimer GSK — 2 ). Saerskilt norskopplaering og morsmalsundervisning
er oppfert med egne timer i GSI (B Arstimer GSK 3 og GSK 4).

84

85
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Fakta om illustrasjonsskole 2

e Gjennomsnittlig gruppesterrelse 1 var i skolearet 2005/2006 14,0 (inkludert enkeltvedtak), mens gjennomsnittlig gruppe-

storrelse 2 var 16,4 (eksklusive enkeltvedtak).
e Antall elever pa trinnet var 31.

e To elever pa trinnet har enkeltvedtak. Undervisningen av elevene med enkeltvedtak foregikk i mindre grupper i den

undersokte uka. Pa figuren over er disse gruppene kalt "spesialpedagogiske tiltak". De spesialpedagogiske tiltakene

omfatter ogsa elever uten enkeltvedtak. | enkelte timer var undervisningen aldersblandet ved at ogsa elever fra andre

trinn deltok i de spesialpedagogiske tiltakene.

Illustrasjonene viser at selv om den gjennomsnittlige gruppestorrelse 1 for de to skolene er tilneermet lik, kan variasjonene i

den faktiske gruppesterrelsen veere store gjennom uka for trinnene i de ulike fagene. Maten skolene organiserer undervis-

ningen pa, vil blant annet innvirke pa gruppestarrelsene.

4.3 Utviklingen og variasjoner i ressurser til
utstyr og materiell

Utstyr og materiell er en av faktorene nar en skal sikre
et forsvarlig oppleeringstilbud. Tabell 6 gir en oversikt
over utviklingen i kommunenes samlede driftsutgifter til
undervisningsmateriell per elev.*

Tabell 6 viser at det har vart en reduksjon i driftsutgif-
ter til undervisningsmateriell per elev fra 2001 til 2004
pa 15 prosent (prisjustert). En arsak til reduksjonen de
siste par arene kan vare at skolene avventer med a
kjope skolebaker til reformen Kunnskapsleftet innfores
hesten 2006.

Gjennomsnittlige driftsutgifter til undervisningsmateriell
per elev i 2004 var 1158 kroner.

Tabell 6 Utviklingen i driftsutgifter til undervisningsmateriell per elev i perioden 2001-2004

2001
Driftsutgifter til undervisningsmateriell
grunnskolen per elev 1298
Driftsutgifter til undervisningsmateriell
grunnskolen per elev (prisjustert 2001 = 100) 1298

Kilde: KOSTRA

86) Utgiftsposten omfatter undervisningsmateriell i teoretiske fag, arbeids-
materialer til sloyd og handarbeid, matvarer til bruk i undervisningen,
baker til skolebibliotek, lek og sysselsettingsmateriell og materiell til
musikkundervisning. Kilde: KOSTRA.
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Endring
2002 2003 2004 2001-2004
1244 1270 1158 -12 %
1222 1211 1101 -15 %
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Figur 2 Driftsutgifter per elev til undervisningsmateriell i 2004 (N = 433)
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Kilde: KOSTRA

Figur 2 viser hvordan driftsutgiftene varierer mellom
kommunene og andelen kommuner innenfor de ulike
utgiftssegmentene.

Av figur 2 gar det fram at det varierer hvor mye den
enkelte kommune bruker per elev til undervisningsmate-
riell 1 2004. 16 prosent (66) av kommunene bruker 1000
kr eller mindre per elev, mens 15 prosent (68) av kom-

munene bruker mer enn 1800 kr per elev. Kommunene
som bruker mindre enn 1000 kr per elev, har om lag en
tredjedel av landets skoler (909) og 45 prosent av elev-
massen. Dette betyr at det er de sterste kommunene som
bruker minst penger per elev pa undervisningsmateriell.

Det er ingen vesentlig endring i spredningen i driftsut-
gifter pa undervisningsmateriell per elev mellom kom-
munene fra 2001 til 2004.

Figur 3 Fordeling av driftsutgifter per elev til inventar og utstyr i 2004 (N = 433)
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Kilde: KOSTRA
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Kommunene har i perioden 2001 til 2004 okt sine drifts-
utgifter til inventar og utstyr*’ per elev med 3 prosent.**

Gjennomsnittlige driftsutgifter per elev til inventar og
utstyr i 2004 var 623 kr. Figur 3 viser hvordan spred-
ningen pa disse driftsutgiftene varierer mellom kom-
muner.

Figur 3 viser at det er store variasjoner i kommunenes
utgifter til inventar og utstyr. Om lag 16 prosent av
kommunene bruker 300 kr eller mindre per elev, mens
om lag 15 prosent bruker mer enn 1000 kr per elev.

Det er ingen vesentlig endring i spredningen i driftsut-
gifter per elev mellom kommunene fra 2001 til 2004.

Kostnader knyttet til IKT-utstyr utgjer en vesentlig andel
av kostnadsposten inventar og utstyr. I skolearet
2005/2006 er det i gjennomsnitt 5,4 elever per pc, hvor-
av andelene pc-er med Internett utgjor 86 prosent. Fra
2003/2004 har det skjedd en bedring i dekningen fra 7,7
til 5,4 elever per pc. I skolearet 2005/2006 er pc-dek-
ningen bedre pa ungdomsskolene (4,7 elever per pc) og
de kombinerte barne- og ungdomsskolene (4,7 elever
per pc) enn barneskolene (6,0 elever per pc).”

87) Kilde KOSTRA. Belgpene er prisjustert. Utgiftsposten omfatter kjep,
leie eller leasing av inventar og utstyr, mediautstyr, redskaper, kontorin-
ventar, pc og utstyr til pc, verktay, instrumenter, bgker til folkebib-
liotek, musikk og videokassetter og kjekkenutstyr.

88) Kilde KOSTRA. Tallet er prisjustert etter Statistisk sentralbyras prisin-
deks for produktinnsats i kommunal undervisning.

32

Foto: Scanpix

Det er store forskjeller i pc-dekning mellom skoler. I
skolearet 2005/2006 har 8 prosent av skolene en darli-
gere dekning enn 10 elever per pc. Pé disse skolene gér
12 prosent av det samlede antall elever i grunnskolen.
Videre har 25 prosent av ungdomsskolene flere enn 6,5
elever per pc. 31 prosent av ungdomsskoleelevene gér
pa disse skolene.

Det finnes ikke noen etablerte normer for hvilken
maskin- eller internettdekning skolene ber ha. Pa opp-
drag fra Utdannings- og forskningsdepartementet utar-
beidet Utdanningsdirektoratet en rapport varen 2005
om pc-dekning. I rapporten er det gjort vurderinger av
hva en dekning pa 6,5 elever per pc pa ungdomstrinnet
inneberer:

"Pd ungdomstrinnet vil 6,5 elever per PC innebce-
re at eleven i teorien kan benytte PC for individu-
ell jobbing i 4,5 timer per uke. Dette skal da dekke
sa vel tekstproduksjon i norsk og sprakfag, infor-
masjonssok, kritisk valg og bruk av nettressurser i
samfunnsfag og natur og miljofag og kreativ pro-
duksjon i kunst- og handverksfaget. Mye arbeid
kan organiseres i mindre grupper og oke tilgangen
til en PC. Innlagt pararbeid i 2,5 timer vil gi en
tilgang pa totalt 7 timer i uka. Behovet for indivi-
duell tilgang vil variere med trinn, fag og den kon-
krete oppgaven.”

89) Kilde: GSI.
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5 Rektorenes vurderinger av om forutsetningene er til stede for a

sikre et forsvarlig oppleeringstilbud

Elevene i grunnskolen skal ha et forsvarlig oppleerings-
tilbud. Dette innebarer at opplaringstilbudet skal vaere
utformet slik at alle elever far et tilfredsstillende utbytte
av undervisningen. Tilpasset opplering er et viktig prin-
sipp 1 den norske skolen og er nedfelt i oppleringslo-
vens formélsparagraf. Loven krever at gruppene som
elevene organiseres i, ikke skal vere storre enn det som
er pedagogisk forsvarlig.

Det som er pedagogisk forsvarlig i den enkelte opplee-
ringssituasjon og overfor den enkelte elev, avhenger blant
annet av elevsammensetning, leerernes kompetanse og
skolelokaler. Hva som er pedagogisk forsvarlig, er en
skjennsmessig vurdering som primert kan vurderes 1i til-
knytning til konkrete situasjoner. I undersekelsen har en
derfor valgt & be rektorene ved et utvalg av landets skoler
vurdere utvalgte aspekter ved sitt undervisningstilbud.

5.1 Rektorenes vurdering av om omfanget av
lzerertimer er tilstrekkelig for a sikre et forsvarlig
opplaeringstilbud

Omfanget av lerertimer har betydning for elevenes
undervisningstilbud. I sperreundersegkelsen skulle rekto-
rene vurdere om omfanget av leerertimer skolen har til

disposisjon, er tilstrekkelig for & sikre at alle elever far
et forsvarlig oppleeringstilbud i henholdsvis teoretiske
og praktisk-estetiske fag.”

Tabell 7 viser at 22 prosent av rektorene mener omfang-
et av lerertimer er ‘Mye mindre / mindre enn tilstrekke-
lig’ for & sikre et forsvarlig opplaringstilbud i teoretiske
fag. Nér det gjelder praktisk-estetiske fag, svarer 15 pro-
sent av rektorene at omfanget av lerertimer er "Mye
mindre / mindre enn tilstrekkelig’. Om lag halvparten av
rektorene svarer at omfanget av laerertimer er *Tilstrekke-
lig, men et absolutt minimum’. 28 og 27 prosent av rek-
torene mener omfanget av leerertimer til undervisning er
"Tilstrekkelig og litt mer enn et minimum’ for henholds-
vis teoretiske og praktisk-estetiske fag.

5.2 Rektorenes vurdering av om omfanget av
styrkingstiltak er tilstrekkelig for a sikre et
forsvarlig opplzeringstilbud

I sporreundersokelsen skulle rektorene ta stilling til om
det omfanget av styrkingstiltak skolen hadde mulighet
til & sette inn i skoledret 2003/2004, var tilstrekkelig for
a sikre at alle elevene fikk et forsvarlig opplaeringstil-
bud.

Tabell 7 Er omfanget av laerertimer til undervisning av ordinzere elevgrupper og enkeltelever (GSI-kode B. Arstimer GS1) som din skole

har til disposisjon per 1. oktober 2004, tilstrekkelig for a sikre at alle elevene har et forsvarlig oppleeringstilboud? (N = 507)

Mye mindre / mindre enn tilstrekkelig
Tilstrekkelig, men et absolutt minimum
Tilstrekkelig og litt mer enn et minimum
Mye mer / mer enn tilstrekkelig

Sum

Kilde: Riksrevisjonens spgrreskjemaundersgkelse til rektorer

Teoretiske fag Praktisk-estetiske fag

22 % 15 %
49 % 55 %
28 % 27 %
1% 3%
100 % 100 %

Tabell 8 Rektors vurdering av hvorvidt omfanget av styrkingstiltak skolen hadde mulighet til a sette inn i skolearet 2003/2004,

var tilstrekkelig for a sikre at alle elevene fikk et forsvarlig opplaeringstilbud. (N = 507)

Elever med
spesial-
undervisning

Mye mindre / mindre enn tilstrekkelig 15 %
Tilstrekkelig, men et absolutt minimum 47 %
Tilstrekkelig og litt mer enn et minimum 32 %
Mye mer / mer enn tilstrekkelig 6 %

Sum 100 %

Kilde: Riksrevisjonens sp@rreskjemaundersgkelse til rektorer

90) Musikk ble i undersgkelsen definert som et praktisk-estetisk fag.
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Elever uten
spesialundervisning, men
med behov for ekstra hjelp

Qvrige elever

44 % 9%
34 % 51 %
20 % 34 %
2% 6 %
100 % 100 %
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Tekstboks 3

Elever uten spesialundervisning, men med behov for eks-
tra hjelp

Alle elever skal ha en undervisning som er tilpasset evner
og forutsetninger, og dette vil i praksis bety at elever har
behov for ulike former for tilrettelegging for a utnytte
sitt potensial. Elever uten spesialundervisning, men med
behov for ekstra hjelp, er ikke en kategori som brukes i
oppleeringsloven. Reelt sett vil det likevel vaere elever
som har behov for mye hjelp, men som ikke har et tilret-
telagt tilbud gjennom et enkeltvedtak.

Styrkingstiltak ble definert som omfanget av organisato-
riske og/eller pedagogiske tiltak skolen iverksetter for a
sikre forsvarlig opplaring, for eksempel ekstra leererres-
surser eller materiell og utstyr. Rektorene ble bedt om a
gjore denne vurderingen ut fra den reelle situasjonen og
ikke slik den var planlagt. Dersom for eksempel vikarer
ofte tas fra ordinere undervisningstimer og/eller fra spe-
sialundervisning ved at grupper slas sammen, skulle
rektorene ta hensyn til dette. I spersmalsstillingen var
elevene kategorisert i tre grupper: elever med spesial-
undervisning, elever uten spesialundervisning, men med
behov for ekstra hjelp og avrige elever.

Tabell 8 viser at i underkant av halvparten av rektorene
(44 prosent) mener omfanget av styrkingstiltak ved sin
skole er ‘Mye mindre / mindre enn tilstrekkelig” for &
sikre et forsvarlig oppleringstilbud til elever uten spesi-
alundervisning, men med behov for ekstra hjelp. Nar det
gjelder elever med spesialundervisning og avrige elever,
svarer henholdsvis 15 prosent og 9 prosent av rektorene
at styrkingstiltakene er ‘Mye mindre / mindre enn til-
strekkelig’ for & sikre et forsvarlig oppleringstilbud.

Tabell 8 viser videre at om lag halvparten av rektorene
mener omfanget av styrkingstiltak er *Tilstrekkelig, men
et absolutt minimum’ for & sikre et forsvarlig opplee-

ringstilbud til elever med spesialundervisning og evrige
elever. En tredjedel av rektorene svarer at styrkingstilta-
kene er ’Tilstrekkelig, men et absolutt minimum’ til ele-
ver som ikke far spesialundervisning, men som har
behov for ekstra hjelp.

5.3 Skolenes tiltak ved fraveer av pedagogisk
personale

I sperreundersokelsen skulle rektorene gi opplysninger
om hvilke tiltak de oftest bruker nér det er sammen-
hengende fraveer av pedagogisk personale i inntil 16
dager.”

Tabell 9 viser at i 27 prosent av tilfellene vil skolene
ved fravaer av pedagogisk personale oftest iverksette til-
tak som innebarer at det tas fra eksisterende undervis-
ning (sld sammen grupper osv.), jamfor svarkategori
a—e. [ 73 prosent av tilfellene vil skolene lase sitt vikar-
behov ved & sette inn egen vikar.

GSlI-data for hvert skolear er basert pa skolens plantall
per 1. oktober. Hoyt fravaer uten at det settes inn vikar,
kan bety at den gjennomsnittlige gruppesterrelsen er
storre enn det plantallene i statistikken viser.

GSI gir oversikt over skolenes beredskapsressurser.
Beredskapsressurser er definert som arstimer til vikar
som er del av stillingen til leerere tilsatt ved skolen, og
som ikke er regnet med i ordinare undervisningstimer.

Tabell 9 Hvilke tiltak iverksetter skolen ved sammenhengende fravaer av pedagogisk personale inntil 16 dager for skolearet

2003/2004? (N = 507)

Tiltak som
oftest blir brukt

a) Benytter pedagogisk personale ved at det tas fra spesialundervisningen 2%
b) Benytter assistenter ved at det tas fra spesialundervisningen 0 %
¢) Benytter pedagogisk personale ved at det tas fra ordinaere undervisningstimer 1 %
d) Benytter assistenter ved at det tas fra ordineere undervisningstimer 3%
e) Det settes ikke inn vikarer, men grupper slas sammen 11 %
Sum (a-e) tiltak som innebaerer at det tas fra eksisterende undervisning 27 %
f) Engasjerer betalte vikarer enten internt eller eksternt 55 %
g) Bruker leerere som er tildelt beredskapsressurser 18 %
Sum (f-g) tiltak som innebaerer at det settes inn egen vikar 73 %

Kilde: Riksrevisjonens spgrreskjemaundersgkelse til rektorer
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91) Etter 16 dager dekkes fravaer av sykelgnnsordningen.
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Figur 4 Andelen beredskapsressurser av samlede undervisningsarsverk

2,5 %

Andel beredskapsressurser

2000/2001 2001/2002

Kilde: Grunnskolens informasjonssystem

Figur 4 viser at omfanget av beredskapsressurser har
blitt mer enn halvert i perioden fra 2000/2001 til
2005/2006. Endringen kan skyldes at skolene, framfor &
ha en fast beredskapsramme, organiserer sin vikarbruk
ved kjop av vikartimer i storre grad enn tidligere. Det
foreligger ikke informasjon om dette inneberer mindre
interne ressurser til & dekke vikarbruk, eller om skolene
kompenserer nedgangen i beredskapsressurser ved okte
midler til kjop av vikartimer. Tabell 9 viser at skolene
oftere bruker betalte vikarer enn interne beredskapsres-
surser. Sterrelsen pa skolens vikarbudsjett vil derfor ha
betydning for om skolen kan sette inn vikar uten & ta
ressurser fra annen undervisning for fraveer inntil 16
dager. Det foreligger ikke informasjon om skolenes
vikarbudsjetter i GSI eller KOSTRA.

2,0 %
1.5 %
1,0 %
N I I r
0,0 % ‘ ‘ |

2002/2003

5.4 Hva legges det vekt pa ved fastsettelsen av
pedagogisk forsvarlige undervisningsgrupper?

I vurderingen av hva som er pedagogisk forsvarlige
gruppesterrelser i en undervisningssituasjon, vil elev-
sammensetning, aldersblanding, arbeidsform, fysiske
rammebetingelser, antall voksne, pedagogisk kompetanse,
tidsaspekt og leereres skjonn kunne ha betydning.” I
sperreundersekelsen skulle rektorene ta stilling til hvilken
betydning disse forholdene hadde ved fastsettelsen av ster-
relsen pa undervisningsgruppene for skoledret 2004/2005.
Figur 5 pa neste side viser en oversikt over dette.

Figur 5 viser hvilken betydning rektor oppgir at ni ulike
forhold hadde ved fastsettelsen av sterrelsen pa under-
visningsgrupper for skolearet 2004/2005. 18 prosent av
rektorene mener at antall pedagogisk personale er av
’Sveert liten / noksa liten betydning’, mens et flertall av

92) Innst. S. nr. 45 (2003-2004).
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2003/2004 2004/2005 2005/2006

Skolear

rektorene (65 prosent) mener det samme forholdet er av
"Noksa stor / sveert stor betydning’. 30 prosent av rekto-
rene svarer at elevsammensetningen hadde ’Sveert liten /
noksa liten betydning’, mens 51 prosent mener at det
var av "Noksa stor / svaert stor betydning’. 44 prosent
av rektorene oppgir at forutsetningene til det pedagogis-
ke personalet har *Svert liten / noksa liten betydning’,
mens 31 prosent mener det var av *Noksa stor / sveert
stor betydning’ ved fastsettelse av sterrelsen pa under-
visningsgruppene 1 skolearet 2004/2005. 56 prosent av
rektorene svarer at materiell og utstyr er av *Sveert liten
/ liten betydning’, mens 14 prosent mener det samme
forholdet er av "Noksa stor / svert stor betydning’.

Skriftlige retningslinjer fra skole eller skoleeier for hva
som er pedagogisk forsvarlige gruppesterrelser, vil
kunne synliggjore at det har veert en vurdering knyttet til
hvilke kriterier som skal vektlegges ved sammensetning
av grupper. Skriftlige vurderinger vil ogsa kunne med-
virke til at kommunens skjennsutevelse blir mer til-
gjengelig for blant annet kontrollaktiviteter og andre
interessenter.” I sperreundersekelsen til rektorene ble
det stilt spersmél om skole eller kommune har utarbei-
det skriftlige retningslinjer for hvordan begrepet peda-
gogisk forsvarlige gruppesterrelser skal forstds. Snaut 2
prosent av skolene eller kommunene (9 av 507) har for-
mulert skriftlige retningslinjer for hvordan opplarings-
lovens krav om pedagogisk forsvarlig gruppesterrelse
skal forstés.

Undersokelsen viser at skoleeier i hovedsak har overlatt
til den enkelte skole & bestemme storrelsen péa og
sammensetningen av undervisningsgruppene. Atte av ti
kommuner som ble intervjuet, opplyser at de ikke har
lagt feringer pa hvordan skolene skal fastsette storrelsen

93) COSO-rapporten. Informasjon og kommunikasjon.
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Figur 5 Hvilken betydning hadde felgende forhold ved fastsettelsen av stgrrelsen pa undervisningsgrupper for skolearet

2004/2005? (N = 507)

Antall pedagogisk personale

Elevsammensetningen

Fysiske rammevilkar

Arbeidsform

Temaet det skal gis oppleering i

Forutsetningene til det pedagogiske personalet

Aldersblanding

Materiell og utstyr

Tidsaspektet

Noksa stor/
sveert stor betydning

Kilde: Riksrevisjonens spgrreskjemaundersgkelse til rektorer

pa undervisningsgruppene for & sikre forsvarlige oppla-
ringsgrupper.” De fleste kommunene (tte av ti) sier at
skolene ikke skal rapportere til skoleeier om gruppestor-
relse utover den arlige GSI-rapporteringen.

5.5 I hvilket omfang gis elever spesialundervisning?

Spesialundervisning er en rettighet for elever som ikke
har eller som ikke kan f2 tilfredsstillende utbytte av den
ordinare opplaringen.

GSI gir informasjon om antall seknader, tildelinger og antall
timer som gar til elever med enkeltvedtak. Av det totale
antall laerertimer til undervisning i skolearet 2005/2006 gar
om lag 13,7 prosent med til spesialundervisning.” Tabell 10
viser utviklingen i andel elever med spesialundervisning.

20 30 40 50 60 70 80 90 100
Svarandel i prosent
Middels betydning Sveert liten/

noksa liten betydning

Tabell 10 viser at andelen elever som mottar spesial-
undervisning, er noe redusert siden 2000/2001, men har
veert stabil de siste fire arene.

En nermere analyse av timer til spesialundervisning
viser at det har blitt feerre elever med fa timer spesial-
undervisning. I perioden fra 2000/2001 til 2005/2006
har andelen elever med fa timer spesialundervisning
med undervisningspersonale (mindre enn 100 timer per
ar) blitt redusert fra 17 prosent til 12 prosent. Samtidig
har andelen elever med mer enn 360 timer spesialunder-
visning per ar okt svakt fra 20 prosent til 23 prosent.
Andelen elever som far 101-360 timer spesialundervis-
ning per ar, har vert relativt stabil i perioden.

Det er store forskjeller mellom skolene nar det gjelder
andelen elever som mottar spesialundervisning.” Ved 15
prosent av skolene har 2 prosent eller mindre av elev-

Tabell 10 Andel elever med spesialundervisning i prosent av det samlede antall elever

2000/2001 2001/2002
57 % -

Skolear

Elever med spesialundervisning

Kilde: Grunnskolens informasjonssystem

94) Fire av disse kommunene sier imidlertid at rektormgtene benyttes til &
diskutere gruppestarrelse og organisering av undervisningen. Flere av
kommunene understreker ogsa at ressurstildelingen legger feringer for
hvilke gruppe-starrelser rektor har mulighet til & dele inn i. De to
kommunene som opplyser at de har gitt feringer pa hvordan skolene
skal fastsette starrelsen pa undervisningsgruppene, henviste til det

tidligere klasse—delingstallet for barne- og ungdomstrinnet.
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2002/2003
55 %

2003/2004
55 %

2004/2005
54 %

2005/2006
55 %

95) 4,5 prosent av totale laerertimer gar til saerskilt norskopplaering.
96) Statistikk for 2001/2002 foreligger ikke.
97) Spesialskoler inngar ikke.
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massen spesialundervisning i skoledret 2005/2006. Til
sammenlikning har 10 prosent eller mer av elevene spe-
sialundervisning dette skolearet ved 14 prosent av sko-
lene.

Det er et nasjonalt mal & redusere omfanget av spesial-
undervisning ved i sterre grad 4 tilby tilpasset opplee-
ring. De fleste kommunene som ble intervjuet (ni av ti),
har satt som mél & redusere andelen elever som mottar
spesialundervisning gjennom blant annet bedre tilpasset
opplering, tilbakeforingsopplegg for elever som i dag
mottar spesialundervisning, og endret finansieringsmo-
dell. Noen av kommunene har forsokt eller forsoker &
tilbakefore elever til ordinar undervisning. I en av kom-
munene som klarte 4 redusere andelen elever med
spesialundervisning betraktelig over fa ar, har situasjo-
nen na snudd. Kommunen opplever né en sterk ekning i
soknader om spesialundervisning, blant annet fordi PPT
og skolene begynner & bli usikre p4 om lovens krav blir
fulgt. To andre kommuner forteller at det har vart van-
skelig & fore elever med spesialundervisning tilbake til
ordiner undervisning pé grunn av innstramninger i sko-
lesektoren. De forteller at leerere og foreldre er bekymret
for at dagens undervisningstilbud ikke er godt nok for
disse elevene.”

I perioden fra 2000/2001 til 2005/2006 har bruk av

98) Tilsvarende problemstillinger er funnet i underveisrapporten til falge-
forskningsprosjektet “Tilpasset opplaering og spesialundervisning”
(Modellprosjektet) og Asker kommunerevisjon februar 2002
"Spesialundervisning i grunnskolen™.

37

Foto: Scanpix

assistenter okt bade til ordiner undervisning og til spesi-
alundervisning. Tall fra GSI viser at det har vart en
okning i antall assistentarsverk fra 4587 til 5483

(19,5 %) i lopet av denne perioden. Antallet elever med
undervisningstimer til spesialundervisning har veart
noksa konstant i perioden 2000/2001 til 2005/2006.
Antall elever med assistenttimer til spesialundervisning
har okt med 31 prosent (fra 13 235 til 17 389) i den
samme perioden. Mesteparten av ekningen i assistent-
bruken har blitt brukt pé elever som har fatt tildelt mer
enn 360 timer spesialundervisning.

5.5.1 Hvem avgjor, og hvilke overordnede hensyn lig-
ger til grunn for tildelingen av spesialundervisning?

Sperreundersokelsen viser at ansvaret for & gjore vedtak
om spesialundervisning i stor grad ligger pa skoleniva.
73 prosent av rektorene svarer at de for skoleéret
2004/2005 normalt fattet vedtak om spesialundervis-
ning. 27 prosent oppgir at andre enn rektor gjorde dette.
Et vedtak om spesialundervisning inneberer at de ressur-
sene som er nedvendige for at eleven skal fa et forsvarlig
utbytte av undervisningen, ma stilles til disposisjon.

I sporreundersokelsen skulle rektorene svare pa hva som
var det overordnede hensynet ved fastsettelsen av det
siste vedtaket om spesialundervisning. 17 prosent (70 av
411 rektorer) svarte at de ekonomiske rammene var
overordnet hensynet til pedagogisk forsvarlighet. 41 pro-
sent (167 av 411 rektorer) oppga at de skonomiske ram-
mene og pedagogisk forsvarlighet var likestilt, mens 42
prosent (174 av 411 rektorer) svarte at de ekonomiske
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rammene var underordnet hensynet til pedagogisk for-
svarlighet ved fastsettelsen av det siste vedtaket om spe-
sialundervisning.

5.6 Rektorenes vurdering av hvilke faktorer
som er sentrale for a sikre tilpasset opplaering

Alle elever i den norske grunnskolen skal fa en opplee-
ring tilpasset sine evner og behov. Hvorvidt elevene far
tilpasset oppleering, avhenger av mange forhold. For &
avklare hvilke faktorer rektorene mener er mest sentrale,
fikk rektorene i sperreundersekelsen presentert en liste
med ulike faktorer. Med utgangspunkt i en tenkt idealsi-
tuasjon ved sin skole ble rektorene bedt om a velge
blant tolv forhold de mener beskriver det som er viktigst
for & sikre at alle elever far tilpasset opplering.
Rektorene skulle deretter, med utgangspunkt i den fak-
tiske situasjonen ved skolen, velge de tiltakene som er
viktigst for & sikre at alle elevene far et bedre tilpasset
opplaringstilbud ved egen skole.”

Tabell 11 viser at tilstrekkelig kompetanse i tilrettelegging
og gjennomfering av tilpasset opplaering er den faktoren
flest rektorer peker pa som viktigst (40 prosent). @kning i
leerernes kompetanse innenfor dette omradet er ogsa det til-

taket de fleste rektorene oppgir som viktigst for & bedre det
tilpassede opplaeringstilbudet for alle ved skolen (49 pro-
sent). 27 prosent av rektorene mener forsvarlig leerertetthet
er den viktigste faktoren for & sikre et tilpasset opplerings-
tilbud ved egen skole. P spersmal om hvilket tiltak som er
viktigst & iverksette for 4 sikre bedre tilpasset opplering ved
egen skole, svarer 31 prosent av rektorene okt laerertetthet.

I undersokelsen ble rektorene ogsa bedt om a vurdere i
hvilken grad pastander om de samme tolv forholdene
som stér i tabell 11, stemmer i forhold til & sikre tilpas-
set opplaring ved egen skole. Dette er vist i tabell 12.

Tabell 12 viser at over 80 prosent av rektorene svarer
‘Sveert godt / godt’ pa hvordan pastanden stemmer i for-
hold til & sikre tilpasset opplaering ved egen skole nar
det gjelder om laererne har tilstrekkelig kompetanse i det
emnet/faget vedkommende underviser i, om det er godt
samarbeid og god kommunikasjon mellom skole og
hjem, og om skolen har et godt leeringsmilje. Mellom 11
og 16 prosent av rektorene svarer ‘Svert darlig / darlig’
pa pastandene om at skolen har en forsvarlig lerertett-
het, tilgang til nedvendig utstyr, inventar og leeremidler,
en fleksibel organisering av skoledagen og en fleksibel
organisering av lererne.

Tabell 11 Viktige forhold for a sikre tilpasset opplaering. Skolearet 2004/2005. (N = 507)

1) Ta utgangspunkt i en tenkt idealsituasjon ved din skole for innevaerende skolear og velg den pastanden som du mener
beskriver det som er viktigst for a sikre at alle elevene ved din skole far et tilpasset oppleeringstilbud

2) Ta utgangspunkt i den faktiske situasjonen ved din skole for inneveerende skolear. Velg det tiltaket som er viktigst for &
sikre at alle elevene ved din skole far et bedre tilpasset opplaeringstilbud

1) Viktigste pastand ut fra en tenkt Andel
idealsituasjon

Leererne har tilstrekkelig kompetanse i det

emnet/faget vedkommende underviser i 5%
Leererne har tilstrekkelig kompetanse i tilrettelegging

og gjennomfering av tilpasset oppleering 40 %
Skolen har en forsvarlig leerertetthet 27 %
Skolen har tilgang til nedvendig utstyr, inventar og

leeremidler 0 %
Skolen tilrettelegger for tilstrekkelig variasjon i
undervisningsmetodikken 2%
Skolen tilrettelegger for tilstrekkelig variasjon i
undervisningsarenaer (innenfor/utenfor skolens omrade) 2%
Skolen har en fleksibel organisering av skoledagen 1%
Skolen har en fleksibel organisering av laererne 2%
Det er godt samarbeid og god kommunikasjon mellom

skole og hjem 2%
Skolen har et godt leeringsmiljo

(ro i timen, lite mobbing, god trivsel etc.) 12 %
Skolen har foretatt nedvendige kartlegginger av den

enkelte elevs forutsetninger og evner 2%
Det er en god intern kultur ved skolen slik at personalet

drar i samme retning og mot felles mal 5%
Sum 100 %

Kilde: Riksrevisjonens sparreskjemaundersgkelse til rektorer

99) Rektorene ble ogsa bedt om & vurdere de nest viktigste pastandene ut
fra en tenkt idealsituasjon og de nest viktigste tiltakene ut fra den fak-
tiske situasjonen ved sin skole. De samme forholdene rektorene mener
er viktigst i tabell 11, blir i hovedsak ogsa oppgitt som nest viktigst.
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2) Viktigste tiltak ut fra den Andel
faktiske situasjonen

Oke leerernes kompetanse i det emnet/faget

vedkommende underviser i 4%
Oke leerernes kompetanse i tilrettelegging og
gjennomfgring av tilpasset oppleering 49 %
Okt leerertetthet 31 %
Bedre utstyrs- og materiellsituasjon 2%
Bedre tilrettelagt for variasjon av

undervisningsmetodikken 4%
Bedre tilrettelagt for variasjon av undervis-

ningsarenaer (innenfor/utenfor skolens omrade) 1%
okt fleksibilitet i organiseringen av skoledagen 2%
Bedre fleksibilitet i organiseringen av leererne 1%
Bedre samarbeid og bedre kommunikasjon

mellom skole og hjem 1%
Bedre leeringsmilje (ro i timene,

lite mobbing, trivsel blant elevene etc.) 3%
Bedre skolens kartlegginger av den enkelte

elevs forutsetninger og evner 2%
Bedre den interne kulturen ved skolen slik at

personalet drar i samme retning og mot felles mal 1%
Sum 100 %
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Tabell 12 Hvordan vurderer du som rektor at falgende pastander stemmer i forhold til 3 sikre at alle elevene ved din skole far

et tilpasset opplaeringstilbud? (N = 507)

Leererne har tilstrekkelig kompetanse i det emnet/faget
vedkommende underviser i.

Leererne har tilstrekkelig kompetanse i tilrettelegging og
gjennomfering av tilpasset opplaering.

Skolen har en forsvarlig leerertetthet.

Skolen har tilgang til nedvendig utstyr, inventar og laeremidler.

Skolen tilrettelegger for tilstrekkelig variasjon i
undervisningsmetodikken.

Skolen tilrettelegger for tilstrekkelig variasjon av
undervisningsarenaer (innenfor/utenfor skolens omrade).
Skolen har en fleksibel organisering av skoledagen.

Skolen har en fleksibel organisering av leererne.

Det er godt samarbeid og god kommunikasjon mellom

skole og hjem.

Skolen har et godt laeringsmilje (ro i timene, lite mobbing,
god trivsel etc.).

Skolen har foretatt ngdvendige kartlegginger av den enkelte
elevs forutsetninger og evner.

Det er en god intern kultur ved skolen slik at personalet drar
i samme retning og mot felles mal.

Kilde: Riksrevisjonens sp@rreskjemaundersgkelse til rektorer

Sveert darlig Bade og Sveert godt /

/ darlig godt Sum
0% 10 % 90 % 100 %
2% 42 % 56 % 100 %
14 % 38 % 48 % 100 %
12 % 40 % 48 % 100 %
3% 34 % 63 % 100 %
4% 35 % 61 % 100 %
16 % 37 % 47 % 100 %
11 % 41 % 48 % 100 %
1% 1% 88 % 100 %
0% 13 % 87 % 100 %
3% 26 % 71 % 100 %
2% 18 % 80 % 100 %

Figur 6 | hvilken grad skolens fysiske utforming er tilrettelagt for a drive en forsvarlig tilpasset oppleaering. (N = 507)

45 %
40 %
35%
30 %
25 %
20 %
15 %
10 %
5%

0%
Sveert liten / liten grad

Kilde: Riksrevisjonens spgrreskjemaundersgkelse til rektorer

90 prosent av rektorene har svart ‘Godt / svaert godt’ pa
pastanden om at laererne har tilstrekkelig kompetanse i
det emnet/faget vedkommende underviser i. Til
sammenlikning svarer 56 prosent av rektorene ‘Godt /
svaert godt’ nar det gjelder leerernes kompetanse i tilret-
telegging og gjennomforing av tilpasset opplering.
Andre undersgkelser viser at det pa en del omrader er
mangelfull kompetanse i grunnskolen.'®

I sperreundersekelsen ble rektorene spurt om i hvilken

100)St.meld. nr. 30 (2004-2005)
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Middels grad

Sveert stor / stor grad

grad skolens fysiske utforming er tilrettelagt for a drive
forsvarlig tilpasset oppleering.

Figur 6 viser at en tredjedel (33 prosent) av rektorene
mener skolens fysiske utforming i *Sveert liten grad /
liten grad’ er tilrettelagt for & drive en forsvarlig tilpas-
set opplaering. Tilsvarende mener en fjerdedel (26 pro-
sent) av rektoren at skolenes fysiske utforming i ‘Svaert
stor / stor grad’ er tilrettelagt for & drive en forsvarlig til-
passet opplering.
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Tabell 13 Hvilken betydning har penger eller gaver fra foresatte (FAU, klassekasse, gaver osv.) i forhold til & gjennomfare

aktiviteter eller anskaffe utstyr i skolearet 2003/2004? (N = 507)

Ekskursjoner
IKT-utstyr (eksklusive leirskole) Leirskole
Ingen betydning 87 % 51 % 71 %
Noe betydning 1 % 40 % 15 %
Avgjerende betydning 2% 9 % 14 %
Totalt 100 % 100 % 100 %

Kilde: Riksrevisjonens spgrreskjemaundersgkelse til rektorer

5.7 1 hvilken grad sikres elevene en gratis
grunnskoleopplaering?

Elevene har rett til gratis offentlig grunnskoleopplaring.
Dette innebarer at kommunen ikke kan kreve at forel-
drene eller elevene dekker utgifter i forbindelse med
grunnskoleoppleringen, som for eksempel utgifter til
undervisningsmateriell, transport i skoletiden, leirskole-
opphold og ekskursjoner som er en del av grunnskole-
oppleringen.

I sporreundersokelsen er rektorene spurt om i hvilken
grad bidrag fra foresatte (FAU, klassekasse, gaver osv.)
hadde betydning for & gjennomfere aktiviteter eller
anskaffe IKT-utstyr i skoleédret 2003/2004.

Tabell 13 viser at 40 prosent av rektorene mener penger
eller gaver har noe betydning for & gjennomfere ekskur-
sjoner (eksklusive leirskole). 9 prosent mente dette
hadde avgjerende betydning for gjennomferingen. Ogsa
nar det gjelder IKT-utstyr og leirskole, har bidrag fra
foresatte en betydning.

Fylkesmannen i Oppland gjennomforte tilsyn med om
gratisprinsippet ble fulgt i alle grunnskoler i fylket i
2004. Radmenn, rektorer og FAU-ledere var omfattet av
undersokelsen. Av totalt 26 kommuner i Oppland fikk
22 palegg om & serge for at gratisprinsippet ble fulgt i
skolen.'”" Fylkesmannen i Sogn og Fjordane konkluderer
i sin arsrapport for 2004 med at det kan vere vanskelig-
heter med & organisere skoleturer i samsvar med
bestemmelsene om gratis skolegang.'” I 2005 gjennom-
forte Fylkesmannen i Buskerud tilsyn med gratisprinsip-
pet ved alle de 144 skolene i fylket. Fylkesmannen fant
lovbrudd ved 57 skoler og hadde ogsa i tillegg merknad
til praksisen ved 32 skoler. I tillegg ble det avdekket
uklar lovforstaelse i flere kommuner.'”

101)En av 26 kommuner svarte ikke.

102)Fylkesmannen gjennomfarte tilsyn i tre kommuner der gratis
grunnskoleopplaering var et av temaene.

103)Arsrapporten for 2005, Fylkesmannen i Buskerud.
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6 Hvordan ivaretar kommunene sitt ansvar for grunnskolene?

Kommunene har som skoleeier ansvar for oppleringssy-
stemet i sin kommune. Det innebarer at grunnskolene
ma tilfores nedvendige ressurser, at det etableres et for-
svarlig system som serger for at lover og regler overhol-
des, og at eventuelle avvik avdekkes og falges opp.

I sperreundersokelsen svarte halvparten av rektorene at
de rapporterte til et raidmannsniva (tonivdmodell) i sko-

learet 2004/2005. Den andre halvparten rapporterte til et
etatsniva (trenivamodell).

Av sperreundersokelsen til rektorene gar det fram at de
fleste skolene rapporterer skriftlig til kommunene om
sin virksombhet &rlig eller oftere. De fleste kommunene
som ble intervjuet, har en relativt omfattende mengde
plan- og rapporteringsdokumenter. Referater fra rad,
utvalg og andre faste meter blir i noe mindre grad rap-
portert skriftlig fra skoleniva til kommunen. En tredje-
del av rektorene (32 prosent) oppgir at skolene aldri rap-
porterer slike referater til skoleeier. Alle intervjuede
kommuner sier at de gjennomforer jevnlige meoter
mellom skoleeier og rektorene, ofte ménedlig. Motene
oppgis a veere et viktig forum for styringsdialogen.

6.1 Har kommunene tilstrekkelig informasjon om
undervisningstilbudet bidrar til 3 na malene for
opplaringen?

6.1.1 | hvilken grad har kommunen informasjon om
undervisningstilbudet er tilpasset elevene?

For 4 sikre at alle elever far et undervisningstilbud til-
passet sine behov, er det viktig at kommunen har rele-
vant informasjon som formidles til rett niva for at egne-
de tiltak kan iverksettes.'”

P& spersmél om hvordan kommunene far informasjon
om undervisningen er tilpasset de enkelte elevenes evner
og behov, svarer alle de intervjuede at det gjennomfores
forskjellige typer kartlegginger av elevenes ferdighetsni-
va. Noen kommuner papeker at kartleggingene og tes-
tene primart sier noe om ferdighetsniva og ikke gir
direkte informasjon om hvorvidt undervisningen er til-
passet elevenes ulike behov. De fleste kommunene sier
at resultatene eller hovedresultatene av kartleggingene
sendes fra skole til skoleeier.

Rektorenes svar viser at elever uten spesialundervisning,
men med behov for ekstra hjelp er serlig risikoutsatt
med hensyn til 4 fa et forsvarlig oppleringstilbud. 19

104)COSO-rapporten. Informasjon og kommunikasjon.
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prosent av rektorene svarer at skolen ikke gjorde et
anslag i skoledret 2003/2004 over antall elever uten spe-
sialundervisning, men med behov for ekstra hjelp. 81
prosent av rektorene svarer at de har et slikt anslag.

Rektorene som svarer at de har gjort et anslag, ble ogsa
bedt om & oppgi omtrentlig antall elever med slike
behov ved sin skole. Dette utgjorde til sammen om lag
5 000 elever. Total elevmasse for disse skolene er ca.

80 000. Gitt at rektorenes anslag er korrekte, vil mellom
6 og 7 prosent av elevmassen pé landsbasis vare elever
uten spesialundervisning, men med behov for ekstra
hjelp. Andre undersgkelser viser at 4-5 prosent av ele-
vene, ut over dem som far spesialundervisning, har
behov for ekstra hjelp.'”

Kommunene som ble intervjuet, ble spurt om de hadde
oversikt over omfanget av elever uten spesialundervis-
ning, men med behov for ekstra hjelp i grunnskolen.
Alle kommunene svarte at de ikke driver med noe syste-
matisk arbeid for & tallfeste antall elever uten spesial-
undervisning, men med behov for ekstra hjelp, men de
fleste (atte av ni) opplyser at de har en viss oversikt. Tre
kommuner sier at denne informasjonen kun befinner seg
pa skoleniva.'”

Det blir i liten grad rapportert om elever uten spesial-
undervisning, men med behov for ekstra hjelp til skole-
eier blant de intervjuede kommunene. I sju av kommu-
nene er det ingen fast rapportering fra skolene til skole-
eier om disse elevene. Tre av disse skoleeierne sier at
informasjonen kommer indirekte gjennom eksempelvis
rapporteringen om spesialundervisning eller de arlige
elevkartleggingene.'"” Ingen kommuner har fast rappor-
tering om elever uten spesialundervisning, men med
behov for ekstra hjelp til politisk niva, verken om antall
elever eller forsvarligheten 1 undervisningstilbudet til
disse elevene.'”®

Vurderinger av om styrkingstiltakene og eventuelle
andre tiltak er tilstrekkelige for & gi elever uten spesial-
undervisning, men med behov for ekstra hjelp et peda-
gogisk forsvarlig oppleringstilbud, gjeres primert pa
skolenivd. Fem av kommunene som ble intervjuet, opp-

105)Skarbrevik (1996). "Spesialpedagogiske tiltak pa dagsorden™.

106)En kommune oppga at den ikke har oversikt over omfanget av elever uten
spesialundervisning, men med behov for ekstra hjelp men presiserer at den
enkelte skole kjenner situasjonen for sine elever.

107)Kommunene som ble intervjuet, nevnte i denne sammenheng blant annet
lesekartlegginger pa 2. trinn.

108)Halvparten av kommunene mener imidlertid at politisk niva far noe infor-
masjon om elevgruppen gjennom arsmeldinger og budsjettdokumenter. To
kommuner mener at politisk niva indirekte mottar informasjon om antall
elever uten spesialundervisning, men med behov for ekstra hjelp ved at de
mottar oversikt over elevenes preveresultater.
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opplaeringstilbud. I sperreundersekelsen til rektorene ble
det gitt folgende definisjon av skolebaserte vurderinger:

Skolebaserte vurderinger er et hjelpemiddel for jevn-
lig d vurdere i hvilken grad organisering, tilretteleg-
ging og gjennomforing av oppleeringen medvirker til
d nd mdlene for oppleeringen. Skolebasert vurdering
omfatter bade evalueringer foretatt pad fag/trinniva
og av skolens samlede virksomhet. Resultatene fra
nasjonale prover regnes ikke som skolebaserte vur-
deringer.

I undersokelsen skulle rektorene svare pa hvor ofte sko-
lene i perioden fra 1. august 2001 og fram til hesten
2004 har utarbeidet skriftlige vurderinger av om opplee-
ringen har nadd fastsatte mal i leereplanverket (skoleba-
serte vurderinger).

Tabell 14 viser at et klart flertall av skolene ikke har
gjennomfert skriftlige skolebaserte vurderinger av om
oppleringen har nadd fastsatte mal i lereplanverket etter
1. august 2002 i verken teoretiske (73 %) eller praktisk-
estetiske (82 %) fag. Videre gar det fram av tabell 15 at
enda flere av rektorene oppgir at det aldri har vert gjort
skriftlige vurderinger av om det pedagogiske personalets
forutsetninger er tilstrekkelig for 4 na malene om a gi
elevene tilpasset opplaering (87 %) og spesialundervis-
ning (88 %).

Foto: Scanpix

lyser at skoleeier vurderer forsvarligheten av tilbudet til
disse elevene. Kun to av disse kommunene beskriver
disse vurderingene som konkrete i form av kontakt med
spesialpedagogisk team, kjennskapet til den enkelte
skole, sosialindeks, vurderinger av rammetimetallet, tall
fra KOSTRA og resultatene fra nasjonale prover og
andre tester.

To tredjedeler av skolene (343 av 507, eller 68 prosent)
har ikke gjennomfort skriftlige vurderinger verken av
om oppleeringen har nadd fastsatte mal i leereplanverket

6.1.2 | hvilken grad gjennomfares
skolebaserte vurderinger?

Skolene skal jevnlig vurdere i hvilken grad organisering,
tilrettelegging og gjennomfering av opplaringen med-
virker til & nd malene for opplaringen (skolebasert vur-
dering)."” Pa denne maten vil skolen fa kunnskap om
sterke og svake sider ved egen virksomhet for a utvikle sitt

eller av det pedagogiske personalets forutsetninger for a
drive tilpasset opplering og spesialundervisning."’

Rektorene som svarte at de hadde gjennomfort skriftlige
skolebaserte vurderinger'' som vist til i tabell 14, ble

Tabell 14 Hvor ofte har det, fra 1. august 2002 til hgsten 2004, i gjennomsnitt veert utarbeidet skriftlige vurderinger av om

opplaeringen har nadd fastsatte mal i leereplanverket (skolebaserte vurderinger) innenfor falgende malomrader? N = 507

Arlig/

halvarlig Aldri Totalt
Teoretiske fag 27 % 73 % 100 %
Praktisk-estetiske fag 18 % 82 % 100 %

Kilde: Riksrevisjonens spgrreskjemaundersgkelse til rektorer

Tabell 15 Hvor ofte har det, fra 1. august 2002 til hegsten 2004, i gjennomsnitt veert utarbeidet skriftlige vurderinger av om

det pedagogiske personalets forutsetninger er tilstrekkelig for 3 na malene om a gi elevene tilpasset oppleering og
spesialundervisning. N = 507

Arlig/ .
halvarlig Aldri Totalt
Tilpasset oppleering 13 % 87 % 100 %
Spesialundervisning 13 % 88 % 100 %

Kilde: Riksrevisjonens spgrreskjemaundersgkelse til rektorer

110)Basert pa en sammenlikning av rektorenes svar i tabellene 16 og 17.

111)Forskriften stiller ikke krav om skriftlige skolebaserte vurderinger.
Tallene fra rektorundersgkelsen viser bare i hvilken grad det utformes
skriftlige skolebaserte vurderinger, og gir ikke data om prosessen rundt

109)Forskrift til opplaeringsloven av 28.06.99 § 2-2. eller graden av vurderingsarbeid ved skolene for gvrig.
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bedt om & sende den siste skolebaserte vurderingen til
Riksrevisjonen. Det ble mottatt skolebaserte vurderinger
fra 59 rektorer. Omfang, innhold og benevnelse av
dokumentene varierer mye. Alle dokumentene innehol-
der en eller annen form for kartlegging, maling eller
beskrivelse av resultater. 19 av de innsendte dokumen-
tene er en presentasjon av resultatet fra kartlegginger
(for eksempel elevtester) og har ingen eller sveert fa vur-
deringer av resultatene. 40 av dokumentene har en eller
annen form for vurdering av resultatene, men omfang og
systematikk varier mye.

Alle de ti kommunene som ble intervjuet, mener at
skolene gjennomferer en eller annen form for vurde-
ring av egen virksomhet. De fleste svarer at det
gjennomferes skolebaserte vurderinger innenfor
bestemte pedagogiske omrader eller fag, men at
omfanget og systematikken varierer. To av kommune-
ne opplyser at deres skoler i liten grad gjennomforer
skolebaserte vurderinger, men at elevenes utvikling
kartlegges gjennom ulike tester.

Intervjuene viser at det varierer hvorvidt det legges opp
til en systematisk innsendelse av resultatene fra de sko-
lebaserte vurderingene til skoleeier. Fire av kommunene
opplyser at resultatene fra de skolebaserte vurderingene
ikke rapporteres fra skolen til skoleeier rutinemessig.'” |
noen av disse kommunene far likevel skoleeier en del
informasjon om resultatene i forbindelse med skolebe-
sok, rektormeter osv. Kommunene som er intervjuet,
svarer at resultatene fra de skolebaserte vurderingene
primert benyttes ved den enkelte skole. Vurderingene
brukes i skolenes utviklingsarbeid og som erfarings-
utveksling mellom skolene for & spre informasjon om
god praksis. I tre kommuner formidles resultatene fra de
skolebaserte vurderingene til politisk niva, og i to kom-
muner benyttes resultatene som ledd i skoleeiers leder-
oppfelging av rektor.

Ogsa andre undersokelser viser at mange skoler i
begrenset grad gjennomferer skolebaserte vurderinger. |
en undersokelse gjennomfort av Nordlandsforskning i
2000 kom det fram at under halvparten av kommunene
driver med systematisk kvalitetsutvikling av sine grunn-
skoler, og at elevenes leringsresultater var det minst
sentrale vurderingstemaet. Senere tilstandsrapporter fra

fylkesmennene viser ogsa at skolebaserte vurderinger
ikke er innarbeidet praksis ved alle skoler, og at det er
lite fokus pé leringsresultat og bedring av elevenes
leeringsutbytte.'* Undersekelser tyder pa at mange kom-
muner ikke driver med en systematisk kvalitetsutvikling
av grunnskolene, og at det er behov for a bedre den lokale
bruken av det nasjonale vurderingssystemet til utviklings-
arbeid."

6.1.3 | hvilken grad palegger kommunene skolene a
gjennomfare skolebaserte vurderinger?

Skoleeier har et ansvar for & pdse at skolene gjennomfo-
rer skolebaserte vurderinger. I undersekelsen fikk rekto-
rene spersmal om kommunen har palagt skolen &
gjennomfere skolebaserte vurderinger.

Tabell 16 viser at litt under halvparten av rektorene sva-
rer at skolen ikke er palagt av kommunen & gjennomfore
jevnlige skriftlige vurderinger av virksomheten (skole-
baserte vurderinger), mens i overkant av halvparten sva-
rer at kommunen har gitt slike palegg.

Svarene fra kommuneintervjuene viser at kommunene i
varierende grad gir feringer til skolene om & gjennomfo-
re skolebaserte vurderinger. Alle de ti kommunene for-
venter at skolene vurderer egen virksomhet gjennom
elevkartlegginger og/eller brukerundersokelser, og at
skolene folger opp resultatene. Seks av kommunene sva-
rer at de ikke har gitt konkrete foringer eller styringssig-
naler til skolene om & gjennomfore skolebaserte vurde-
ringer.'” Fire av kommunene krever at skolene regel-
messig gjennomforer skolebaserte vurderinger. Sju av
de ti intervjuede kommunene forteller at skolene har fétt
kurs og/eller veiledning i & gjennomfore skolebaserte
vurderinger.

Dataene fra rektorene og kommunene gir indikasjoner
pa at skolebaserte vurderinger blir oppfattet og definert
ulikt. Rektorene i samme kommune svarer ulikt pa
spersmalet om de er palagt av skoleeier & gjore skoleba-
serte vurderinger. I 53 prosent av de kommunene spor-
reundersekelsen omfatter (58 av 110), gir rektorene fra
samme kommune ulike svar pa om dette er pdlagt.'* De
fleste skoleeierne som ble intervjuet, oppgir at det ble
gjennomfort skolebaserte vurderinger i 2004 og 2005.
Av de kommunene som opplyser at skolene i noen grad

Tabell 16 Har kommunen palagt skolen & gjennomfare jevnlige skriftlige vurderinger av virksomheten

(skolebaserte vurderinger)? N =507

Ja
Nei

Sum

Kilde: Riksrevisjonens spgrreskjemaundersgkelse til rektorer

112)1 en kommune skal skolene rapportere om hvilke skolebaserte vur-
deringer som er gjennomfart.
113)St.prp. nr. 1 (2005-2006) Utdannings- og forskningsdepartementet.

43

52 %
48 %
100 %

114) St.prp. nr. 1 (2005-2006) Utdannings- og forskningsdepartementet.

115) To av disse kommunene krever imidlertid at skolene gjennomfarer skole-
baserte vurderinger innenfor enkeltomréader, for eksempel i forbindelse med
etterutdanning og ved tilgang til prosjektmidler.

116)1 110 kommuner var det to eller flere rektorer som hadde svart pa sper-
reskjemaet.
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Tabell 17 Hvor ofte har din skole rapportert skriftlig til kommunen fra 1. august 2002 til hesten 2004 om felgende

mangelfulle forhold? N = 365

Mangelfulle forhold Sveert ofte / ofte  Av og til Sjelden/aldri Sum
Tilgjengelige laererressurser er ikke tilstrekkelig for a gi et

pedagogisk forsvarlig, tilpasset oppleeringstilbud 10 % 32 % 58 % 100 %
Tilgjengelige laererressurser er ikke tilstrekkelig for a sikre at

elever med behov for spesialundervisning far et pedagogisk,

forsvarlig, tilpasset oppleeringstilbud 11 % 30 % 59 % 100 %
Mangelfullt utstyr og materiell til undervisningsformal 12 % 30 % 58 % 100 %
Mangelfull kompetanse hos det pedagogiske personalet 1% 8 % 91 % 100 %

Kilde: Riksrevisjonens spgrreskjemaundersgkelse til rektorer

gjennomferer skolebaserte vurderinger, svarer et flertall
av rektorene (14 av 20) at de ikke har foretatt skriftlige
skolebaserte vurderinger.'”’

6.1.4 Hvordan bruker kommunene data fra det
nasjonale kvalitetsvurderingssystemet?

Det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet inneholder
flere elementer som til sammen er ment & gi et bredt
bilde av grunnskoleoppleringen. Sentrale elementer er
ressurser, elevenes leringsmiljo og leringsutbytte (se
tekstboks 5). Det er naturlig & se det nasjonale kvalitets-
vurderingssystemet og skolebaserte vurderinger i
sammenheng. Begge tiltakene skal fremme utvikling og
leering, og resultatene fra det nasjonale kvalitetsvurde-
ringssystemet kan inngad som data i skolebaserte vurde-
ringer. De fleste kommunene som ble intervjuet, sier at
resultatene fra de nasjonale prevene (ni av ti) og elevin-
spekterene (ni av ti) brukes som ledd i oppfelgingen av
skolene. I noen kommuner (fire) benytter skoleeier
resultatene fra disse nasjonale undersekelsene i forbin-
delse med planarbeid og valg av satsingsomrader.
Halvparten av skoleeierne forteller at de bruker resulta-
tene fra de nasjonale provene som ledd i resultatrappor-
teringen til politisk niva.

6.2 Rapporterer skolene til kommunene om
mangelfulle forhold?

Skoleeier skal i henhold til opplaeringsloven ha et sys-
tem som fanger opp og utbedrer avvik. God styring
inneberer at informasjon om mangelfulle forhold rap-
porteres til rett instans og niva slik at nedvendige tiltak
kan iverksettes."® I sperreundersokelsen svarer 72 pro-
sent av rektorene (365 av 507) at de har rapportert
skriftlig til kommunen om mangelfulle forhold etter 1.
august 2002. Det vil si at 28 prosent (142 av 507) aldri
har rapportert skriftlig til kommunen om mangelfulle
forhold etter 1. august 2002.

117) En mulig forklaring pad manglende samsvar mellom svarene fra
skoleeierne og rektorene er at spgrsmalene ikke er stilt helt likt, og at
tidsperspektivet er noe forskjellig. Kommunene har hatt anledning til
& legge en videre fortolkning til grunn for begrepet fordi sparsmalet
er rundere formulert, og det ble ikke stilt krav om at de skolebaserte
vurderingene skulle vaere skriftlige. Kommuneintervjuene omfatter
perioden 2004 og 2005, mens spgrreundersgkelsen gjelder perioden
2002 fram til 2004.

118) COSO-rapporten. Informasjon og kommunikasjon.
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Rektorene fikk ogsa spersmél om de har rapportert om
narmere spesifiserte, mangelfulle forhold.

Tabell 17 viser at om lag 60 prosent av rektorene svarer
at de ’Sjelden/aldri’ i perioden 1. august 2002 til hesten
2004 har rapportert til kommunen om mangelfulle for-
hold knyttet til at tilgjengelige laererressurser ikke er til-
strekkelig for a gi et pedagogisk forsvarlig, tilpasset
opplaringstilbud, at tilgjengelige laererressurser ikke er
tilstrekkelig for a sikre at elever med behov for spesial-
undervisning, far et pedagogisk, forsvarlig, tilpasset
opplaringstilbud, eller at det er mangelfullt utstyr og
materiell til undervisningsformal. Om lag 10 prosent av
rektorene oppgir at de ’Svaert ofte / ofte’ i perioden har
rapportert til kommunen om de samme forholdene. 91
prosent av rektorene har ’Sjelden/aldri’ rapportert skrift-
lig om mangler knyttet til mangelfull kompetanse hos
det pedagogiske personalet, mens 1 prosent ’Sveert ofte /
ofte’ rapporterte om det samme.

Som supplement til skriftlig rapportering vil skoleeier
kunne sikre seg sentral styringsinformasjon gjennom
muntlig rapportering, som for eksempel faste moter med
virksomhetsledere og mer lgpende dialog. I sperreun-
dersokelsen skulle rektorene oppgi om det i perioden fra
1. august 2002 til hesten 2004 var gitt muntlig melding
til kommunen om mangelfulle forhold. Dette er framstilt
i tabell 18.

Tabell 18 viser at skolene noe oftere rapporterer muntlig
framfor skriftlig om mangelfulle forhold. Rundt 15 pro-
sent av rektorene har i perioden rapportert muntlig
‘Sveert ofte / ofte’ til kommunen om at tilgjenglige
leereressurser ikke er tilstrekkelig for & gi et pedagogisk
forsvarlig, tilpasset opplaeringstilbud, og at det er mang-
ler knyttet til utstyr og materiell.

I undersokelsen skulle rektorene svare pa hvor ofte de
fikk henvendelser om elever som det er tvil om far et
tilfredsstillende faglig utbytte av opplaringen.
Spersmalet omfattet alle former for henvendelser (for-
melle, uformelle, skriftlige og muntlige). Halvparten av
rektorene svarer at de kvartalsvis eller oftere fikk slike
henvendelser i skolearet 2003/2004. De @vrige oppgir at
de mottok slike henvendelser mer sjelden enn kvartalsvis.

De fleste av de intervjuede kommunene (atte av ti) sier
at de ikke har fatt rapporter fra skolene om at undervis-
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Tabell 18 Hvor ofte har din skole, fra 1. august 2002 til hgsten 2004, gitt muntlig melding til kommunen om felgende

mangler? N = 507

Mangel Sveert ofte / ofte  Avog til  Sjelden / aldri Sum
Tilgjengelige laererressurser er ikke tilstrekkelig for a gi et

pedagogisk forsvarlig, tilpasset oppleeringstilbud 15 % 34 % 51 % 100 %
Tilgjengelige laererressurser er ikke tilstrekkelig for a sikre at

elever med behov for spesialundervisning far et pedagogisk,

forsvarlig, tilpasset oppleeringstilbud 15 % 33% 52 % 100 %
Mangelfullt utstyr og materiell til undervisningsformal 14 % 27 % 59 % 100 %
Mangelfull kompetanse hos det pedagogiske personalet 2% 1% 87 % 100 %

Kilde: Riksrevisjonens spgrreskjemaundersgkelse til rektorer

Tabell 19 Er skolen palagt a rapportere falgende mangler skriftlig til kommunen? N = 365

Mangel Palagt Ikke palagt Sum
Tilgjengelige laererressurser er ikke tilstrekkelig for a gi et

pedagogisk forsvarlig, tilpasset oppleeringstilbud 19 % 81 % 100 %
Tilgjengelige leererressurser er ikke tilstrekkelig for a sikre at

elever med behov for spesialundervisning far et pedagogisk,

forsvarlig, tilpasset oppleeringstilbud 23 % 77 % 100 %
Mangelfullt utstyr og materiell til undervisningsformal 15 % 85 % 100 %
Mangelfull kompetanse hos det pedagogiske personalet 25 % 75 % 100 %

Kilde: Riksrevisjonens sparreskjemaundersgkelse til rektorer

Tabell 20 Hvor mange av de mangelfulle forholdene som er blitt rapportert skriftlig etter 1. august 2002, har blitt rettet

opp av kommunen? N = 365

Ingen
Fa
Noen
Mange
Alle
Sum

Kilde: Riksrevisjonens sp@rreundersgkelse til rektorer

ningstilbudet ikke er forsvarlig som folge av ressurs-
situasjonen. I de fleste kommunene har imidlertid sko-
lene bedt om mer ressurser. To kommuner sier at en
eller flere skoler har rapportert at ressursene ikke er til-
strekkelige til & gi et forsvarlig oppleeringstilbud.
Halvparten av kommunene forteller uoppfordret under
intervjuet om en vanskelig ressurssituasjon.

I undersekelsen skulle rektorene oppgi om de var palagt &
rapportere skriftlig til skoleeier om mangelfulle forhold.

Tabell 19 viser at et flertall av skolene ikke er palagt &
rapportere skriftlig til kommunen om mangler knyttet til
om lareressursene er tilstrekkelig for a gi et pedagogisk
forsvarlig oppleeringstilbud, eller om mangler relatert til
utstyr og materiell og kompetanse hos det pedagogiske
personalet.

Rektorene som svarte bekreftende pa at de hadde rap-
portert skriftlig til kommunen om mangelfulle forhold 1
perioden fra 1. august 2002 til hasten 2004 (365 av
507), fikk ogsé spersmal om i hvilken grad forhold som
er rapportert som mangelfulle, er rettet opp. Tabell 20
viser at i underkant av halvparten av rektorene (47 pro-
sent) svarer at fa eller ingen av de mangelfulle forhol-
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15 %
32 %
41 %
8 %
4 %
100 %

dene som er skriftlig rapportert, er rettet opp. 12 prosent
av rektorene svarer at mange eller alle mangelfulle for-
hold er rettet opp. Rektorene er i forbindelse med dette
sparsmalet ikke bedt om & oppgi hvor alvorlige disse
manglene er.

6.3 Hvordan er kommunenes systemer for
vurderinger av skolenes ressursbehov?

Kommunene har et ansvar for & stille nedvendige ressur-
ser til disposisjon for a sikre et forsvarlig undervisnings-
tilbud. Nér et forsvarlig ressursomfang til den enkelte
skole skal fastsettes, er det naturlig & legge nasjonale og
lokale styringsdata til grunn. Skoleeier ma i tillegg vur-
dere om det er forhold ved den enkelte skole som det
ma tas serskilt hensyn til. Disse vurderingene stiller
krav til kompetanse, kommunikasjon, interne styringssy-
stemer og prosesser. Det er i denne sammenheng ogsa
viktig med en god dialog mellom rektorer og lerere ved
hver skole og mellom de ulike administrative nivaene i
kommunen.'”

119) Starre lokal handlefrihet i grunnoppleeringen. Om organisering av

opplaeringen (Opl. § 8-2) Informasjons- og veiledningshefte.
Laeringssenteret april 2004.
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Figur 7 Foreligger det en skriftlig vurdering av hvilke ressurser som ma til for a sikre at det pedagogiske forsvarlighetskravet

oppfylles ved skolen for skolearet 2004/2005? N = 507

50, 1%

Kilde: Riksrevisjonens sp@rreskjemaundersgkelse til rektorer

I intervjuene med kommunene framgar det at ulike
informasjonskilder benyttes for & vurdere om ressursene
er tilstrekkelige for a gi et forsvarlig oppleringstilbud.
De fleste kommunene svarer at KOSTRA og/eller GSI
blir brukt som viktige styringskilder. Rektormatene er
videre et sentralt forum i flere kommuner for & drefte og
informere om forhold ved ressurstildeling, ressursforde-
ling og ressursbehov. Halvparten av skoleeierne viser til
det gamle klassedelingstallet som en viktig indikator for
a sikre at ressursene er tilstrekkelige. Nesten alle kom-
munene som ble intervjuet, har en egen tildelingsmo-
dell. De fleste (sju av ti) supplerer hovedfordelingen
med et tillegg som er basert pa skjennsmessige vurde-
ringer av den enkelte skoles behov.'”

Skriftlige vurderinger av ressursbehovet bidrar til & syn-
liggjore styringsdialogen mellom skole- og skoleeierni-
va. I sparreskjemaet ble det stilt spersmal til rektorene
om det foreligger en skriftlig vurdering av hvilke ressur-
ser som ma til for & sikre at det pedagogiske forsvarlig-
hetskravet oppfylles ved skolen for skoledret 2004/2005.
Dette er vist i figur 7.

Figur 7 viser at et flertall av rektorene (83 prosent) opp-
gir at verken kommunen eller skolen har utarbeidet en
skriftlig vurdering av hvilke ressurser som trengs for &
sikre at det pedagogiske forsvarlighetskravet oppfylles.
Fa rektorer (5 prosent) svarer at kommunen har utarbei-
det skriftlige retningslinjer, mens noen flere (11 prosent)
oppgir at skolen har gjort dette. En prosent av rektorene
svarer at bdde kommunen og skolen har utarbeidet
skriftlige retningslinjer.

Skoleeier har ansvaret for at den enkelte skole, ut fra et

120) Datamaterialet gar ikke naermere inn pa innholdet i eller omfanget av
de skjgnnsmessige vurderingene som gjares.
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Verken kommunen eller skolen har utarbeidet
en skriftlig vurdering

Bare skolen har utarbeidet en skriftlig
vurdering

Bare kommunen har utarbeidet en skriftlig
vurdering

Bade skolen og kommunen har utarbeidet en
skriftlig vurdering

profesjonelt skjonn, sikrer at elevene deles inn i pedago-
gisk forsvarlige undervisningsgrupper. Gruppene som
elevene deles inn i, skal ikke vere storre enn det som er
pedagogisk forsvarlig. Det tidligere klassedelingstallet
skal ligge til grunn som minsteniva for ressurstildeling.
Kommunen skal vurdere om ressurstildelingen sikrer et
pedagogisk forsvarlig oppleeringstilbud.

Alle de intervjuede kommunene opplyser at de har
diskutert eller vurdert hvorvidt gruppesterrelsen ved
skolene i skoleédret 2005/2006 gir et forsvarlig opplee-
ringstilbud. Det varierer hvor omfattende vurdering-
ene har vart. Seks kommuner mener at det ikke har
blitt foretatt noen omfattende vurderinger av hvorvidt
gruppesterrelsen gir et forsvarlig pedagogisk opplee-
ringstilbud.” To kommuner beskriver vurderingene
som grundige.

Intervjuundersokelsen viser at kommunene i hovedsak
har fokus pa de tidligere klassedelingstallene nér det
gjelder vurderinger av hva forsvarlige gruppesterrelser
inneberer for skolene i kommunen. Det er fa kommuner
som har foringer for alle skolene om hva som er en for-
svarlig gruppesterrelse utover a sikre at det tidligere
klassedelingstallet ikke brytes.

6.4 Hva gjor skolene hvis ressursene blir knappe?
Sperreundersokelsen til rektorene viser at skolene har
eget budsjettansvar. Nesten alle skolene (99 prosent) far

tildelt en fastsatt ressursramme (penger og/eller timer)
til disposisjon som de forplikter & holde seg innenfor.

121) 1 én av disse kommunene ble det foretatt grundige analyser aret for.
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Tabell 21 Hvordan dekkes eventuelle overskridelser i forhold til budsjettet ved folgende hendelser? N = 507

Storre
sykelonns-
utgifter enn
budsjettert

Hvem dekker
overskridelsene

Kommunen 40 %
Skolen 36 %
Bade kommunen og skolen 20 %
Vet ikke 4%
Sum 100 %

Kilde: Riksrevisjonens sparreskjemaundersakelse til rektorer

Tabell 22

ressurskrevende
elever som ikke
var forutsatt ved
tildelt budsjett

Nye Tap av undervisningsutstyr,
haerverk som ikke var
forutsatt ved tildelt budsjett

Sterre energi-
kostnader enn

(for eksempel pc, projektor, budsjettert

boker)
21 % 9 % 69 %
31 % 62 % 17 %
46 % 24 % 12 %
2% 5% 2%
100 % 100 % 100 %

Gitt at tilradingene (konklusjonen) fra PPT til sammen utgjer et starre behov ressursmessig enn du som rektor

disponerer for skolearet 2004/2005. Velg den mest sannsynlige lesningen pa dette scenariet ved din skole. N = 507

Mest sannsynlige lasning
Elever ville fatt avslag pa seknaden om spesialundervisning.

Omfanget i vedtaket ville bli redusert i forhold til tilrddingen.

Innholdet i vedtakene ville bli redusert i forhold til tilrddingen.

Antallet elever per pedagog ville gke for de elever som fikk tildelt spesialundervisning.
Antallet undervisningstimer til elever uten spesialundervisning ville bli redusert.

Budsjettet ville bli overskredet.
Sum

Kilde: Riksrevisjonens spgrreskjemaundersgkelse til rektorer

Om lag en fjerdedel av rektorene (26 prosent) i underso-
kelsen oppgir at skolens gjeldende (endelige) budsjett-
ramme for 2003 ble overskredet. I sperreskjemaet ble
det stilt spersmal om hvordan eventuelle overskridelser i
skolens budsjett dekkes. Det ble identifisert fire typer
vanlige arsaker til budsjettoverskridelser. Rektorene
skulle svare pa hvem som dekker eventuelle overskri-
delser relatert til disse hendelsene.

Tabell 21 viser at eventuelle budsjettoverskridelser knyt-
tet til disse typer hendelser i all hovedsak dekkes av sko-
len selv eller av skolen og kommunen sammen. Om lag
en tredjedel av rektorene oppgir at skolen ma dekke
kostnader knyttet til nye ressurskrevende elever som
ikke var forutsatt ved tildelt budsjett. Et flertall av rekto-
rene (62 prosent) oppgir at skolen mé dekke kostnader
knyttet til tap av undervisningsutstyr. Sterre energikost-
nader enn budsjettert blir i mindre grad belastet skolens
driftsramme.

Skolene ma generelt dekke mer ved eventuelle overskri-
delser i tonivikommuner enn i trenivikommuner, uan-
sett arsak. Dette gjelder i saerskilt grad ved sterre syke-
lonnsutgifter enn normalt og ved mer ressurskrevende
elever enn forutsatt.

I sperreundersokelsen skulle rektorene ta stilling til et
scenario der tilradingen fra PPT til sammen utgjor et
storre ressursmessig behov enn det skolen disponerer i
skolearet 2004/2005. Rektorene ble bedt om & oppgi
hvordan en slik situasjon mest sannsynlig ville bli lost
ved skolen.

Tabell 22 viser at dersom tilradingen fra PPT utgjer et
storre ressursmessig behov enn rektor rar over, vil rekto-
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Prosentvis andel
2%

42 %

3%

33 %

16 %

4%

100 %

rene 1 svert liten grad overskride budsjettene (5 pro-
sent). Rektorene svarer at de i stedet vil seke losninger
innenfor skolens rammer. I underkant av halvparten (42
prosent) sier at omfanget i vedtaket ville bli redusert 1
forhold til tilrddingen. En tredjedel av rektorene (33 pro-
sent) oppgir at de vil gke antall elever per pedagog som
far spesialundervisning, mens noen fa (3 prosent) svarer
at de vil redusere pa innholdet i vedtaket eller gi avslag
pa seknaden om spesialundervisning (2 prosent). Noen
rektorer (16 prosent) oppgir at de mest sannsynlig vil
redusere antall undervisningstimer til elever som ikke
har spesialundervisning.

6.5 Hvordan ivaretar kommunene sin rolle som
skoleeier?

Et viktig premiss for gkt lokal handlefrihet i grunnopp-
leeringen er at kommunene utvikler forsvarlige systemer
og er aktive som kvalitetsutvikler.”? Den enkelte kom-
mune star relativt fritt i hvordan de ensker & organisere
sin grunnskolesektor sa lenge de serger for et opp-
leeringstilbud i trdd med regelverket.

Kommunene som ble intervjuet, ble spurt om rollen som
skoleeier i sin kommune. De fleste trakk fram rollen
som kvalitetsutvikler eller tilrettelegger for kvalitetsut-
vikling i grunnskolen. Om lag halvparten mente at de
som skoleeier ogsa har en viktig veilednings- og
kontrollfunksjon overfor skolene. Om lag halvparten av
kommunene mente at systemene deres for vurdering og
resultatoppfelging var godt egnet, mens halvparten mente
at det mangler litt pa de mer formaliserte rutinene.

122) St.prp. nr. 1 (2005-2006).
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Flere undersekelser viser at det er en klar tendens i ret-
ning av delegering fra skoleeierniva til skoleniva.'” Tre
av kommunene som ble intervjuet, har hatt en reduksjon
i den sentrale skoleadministrasjonen og mente at dette
har konsekvenser for rollen som skoleeier. Den ene
kommunen fortalte at selv om systemet deres avdekker
de alvorligste avvikene, har de ikke tilstrekkelige ressur-
ser til faglig oppfelging av omrader der det er behov for
forbedringer. Den andre kommunen mente at nedbyg-
gingen av skoleadministrasjonen resulterer i at rollen
som skoleeier dreies mot kontroller framfor kvalitetsut-
vikler. Den siste kommunen er en smadkommune hvor
lokalkunnskap utgjer et viktig informasjonsgrunnlag for
skoleeier. Kommunen fortalte at reduksjonen i den sen-
trale skoleadministrasjonen skjer samtidig med at opp-
gavene fra nasjonalt niva gker.

Det er et krav om at kommunene har skolefaglig kompe-
tanse i kommuneadministrasjonen over skoleniva. [
sparreundersakelsene skulle rektorene foreta en vurde-
ring av kommuneadministrasjonens skolefaglige kompe-
tanse til 4 gi bistand ut fra skolens behov. Flertallet (61
prosent) av rektorene mener kommunene ’I stor / sveert
stor grad’ har god nok skolefaglig kompetanse. 24 pro-
sent av rektorene svarer ’I middels grad’ og 15 prosent
’I liten / sveert liten grad’ pa dette spersmalet.

Det finnes andre undersekelser som tyder pa at delege-
ring kan ha konsekvenser for kommunene som skoleei-
er, selv om utviklingen ogsé tyder pa okt satsing pa kva-
litet. I tilstandsrapporten for utdanningssektoren i 2003
star det at det mangler systematikk og samarbeid
mellom skolenivé og skoleeier, selv om det i storre
grad enn tidligere gjennomfoeres kvalitetsvurderinger pa
alle nivéer i utdanningssystemet.'”

Det er store variasjoner i i hvilken grad kommunene tar
ansvar for skoleutviklingen.” I Leringssenterets til-
standsvurdering fra 2003 uttrykkes det blant annet
bekymring for at utviklingen mot tonivdmodell kan
redusere skoleeiers oppfelging og veiledning av
skolene.” En undersekelse fra FAFO tyder pa at reduk-
sjonen av kommunens sentrale skolefaglige kapasitet far
konsekvenser for ivaretakelsen av det helhetlig ansvar
for kompetanse- og kvalitetsutvikling i grunnskolen.'*

123) St.prp. nr. 1 (2004-2005). Utdannings- og forskningsdepartementet,
s. 55. Leeringssenteret 2003: Tilstandsrapport for utdanningssektoren
2003. Temanotat 2004/4 fra FAFO: FAFOs undersgkelse om etter- og
videreutdanning i grunnopplaeringen.

124) Opplaeringsloven § 13-1.

125) St.prp. nr. 1 (2004-2005). Utdannings- og forskningsdepartementet.

126) St.prp. nr. 1 (2004-2005). Utdannings- og forskningsdepartementet.

127) Leeringssenteret 2003: Tilstandsrapport for utdanningssektoren 2003.

128) Temanotat 2004/4 fra FAFO: FAFOs undersgkelse om etter- og
videreutdanning i grunnopplaeringen.
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7 Hvordan ivaretar staten sitt ansvar for grunnskolene?

Staten ivaretar sitt ansvar ved & bruke virkemidler som
pa ulike mater har som formaél & sikre og bidra til &
utvikle kvaliteten pa opplaringen. Departementet viser
til regelverket, skonomiske virkemidler, utviklingsar-
beid, kompetanseutvikling og forskning, nasjonal kvali-
tetsvurdering og tilsyn som statens viktigste styringsvir-
kemidler. Departementet skal ogsé sikre tilgang til rele-
vant og palitelig styringsinformasjon.

Departementet har delegert oppfelgingsansvaret for sen-
trale deler av den statlige virkemiddelbruken til
Utdanningsdirektoratet. Utdanningsdirektoratet skal
bidra til at oppfelgingen av regelverket blir ivaretatt pa
nasjonalt niva. Direktoratet er delegert myndighet til &

Tekstboks 4

Kunnskapslaftet og kompetanseutvikling for lserere og
skoleledere

Gjennom behandlingen av St.meld. nr. 30 (2003-2004)
Kultur for leering sluttet Stortinget seg til gjennomfering-
en av et kompetanselgft for leerere og skoleledere.
Kompetanseloftet er en del av en omfattende reform av
grunnopplaeringen — Kunnskapsloftet. | tillegg til kom-
petanseutvikling omfatter Kunnskapslgftet blant annet
utvikling av nye leereplaner og videreutvikling av det
nasjonale kvalitetsvurderingssystemet (se tekstboks 5).
Reformen i grunnopplaeringen skal gjennomferes i perio-
den 2006-2008.

| forbindelse med statsbudsjettet i 2005 ble det presen-
tert en overordnet kompetanseutviklingsstrategi for
grunnopplaeringen i 2005-2008. Den overordnede strate-
gien definerer mal og malgrupper for kompetanseutvik-
lingen og danner grunnlaget for utvikling av lokale pla-
ner. Det statlige tilskuddet til kompetanseutvikling fast-
settes i de arlige statsbudsjettene.

For & motta tilskudd ma hver kommune utvikle en plan
for kompetanseutvikling som vedtas av kommunestyre
eller fylkesting. Fylkesmannen har fatt i oppgave a forde-
le ressurser til skoleeierne. Fylkesmannen skal veilede
kommunene i forbindelse med kartleggingen av kompet-
ansebehov og i utarbeidelsen av planen, stimulere til
samarbeid mellom skoleeiere, universiteter, hgyskoler og
andre fagmiljger og fore tilsyn med at skoleeierne ivare-
tar sitt ansvar for kompetanseutvikling. Evaluering av
"Kompetanse for utvikling. Strategi for kompetanseutvik-
ling i grunnoppleeringen 2005-2008" vil gjennomferes i
tidsrommet desember 2005 — april 2009.

Kilde: Rundskriv F-13/04: Dette er Kunnskapslgftet. Kultur

for leering. Strategi for kompetanseutvikling i grunnopp-
leringen. 2004-2008
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tolke regelverket for grunnoppleringen nér det er behov
for avklaring pa nasjonalt nivd. Det er delegert den fag-
lige myndigheten for tilsynsarbeid som folger av oppla-
ringsloven. Direktoratet har dessuten ansvaret for utvik-
lingen og driften av det nye nasjonale kvalitetsvurde-
ringssystemet. Det skal sorge for god veiledning om
hvordan det nasjonale regelverket for grunnskolen skal
forstas, og trekke Fylkesmannen inn i dette arbeidet.
Direktoratet har ansvar for embetsstyringen av fylkes-
mennene pa oppleringsomridet og har videredelegert
blant annet gjennomfering av tilsynet til embetene.

Departementets vurdering av forholdet mellom
staten og kommunene

Departementet viser til at kommunene med grunnlag i
lov og forskrift har ansvaret for & gjennomfere grunn-
skoleoppleringen. Kommunene skal sikre at opple-
ringsloven folges i grunnskolene, noe som innebarer at
kommunene ma serge for nedvendig kompetanse, syste-
mer og prosedyrer for at regelverket skal bli oppfylt.

Departementet mener en felles nasjonal standard blir
sikret gjennom lover og forskrifter, herunder laereplaner.
Departementet peker pa at det over lang tid har skjedd
en overforing av ansvar og beslutningsmyndighet fra sta-
ten til kommunene pa grunnskoleomradet. Lovverket og
leereplanverket gir forpliktende rammer, men innenfor
disse har kommunen, skolen og laererne handlefrihet.
Direktoratet peker pa at staten har adgang til & gi palegg
til enkeltkommuner ved brudd pa regelverket.

Departementet mener at det er skoleeierne som har ansva-
ret for kvaliteten i grunnskolen. De har handlefrihet til &
organisere oppleringen innenfor de rammer som er satt
gjennom lovverket. Departementet mener dette innebarer
at det ogsa er rom for forskjeller mellom skoler.

Departementet viser til at hensikten med de skjennsmes-
sige bestemmelsene i oppleringsloven er & apne for
lokale losninger. Departementet har derfor ikke sett det
som aktuelt & gi detaljerte beskrivelser av hvordan
bestemmelsene skal praktiseres. Etter departementets
oppfatning redegjores det i veiledninger, som er utarbei-
det for bestemmelsene, for hvordan en ber ga fram
lokalt for & oppfylle kravene i regelverket. Departe-
mentet viser til veiledning om spesialundervisning, vei-
ledning om opplaringsloven § 8-2 om organisering i
grupper og veiledning om opplaringsloven kapittel 9a
om elevenes arbeidsmiljo. Departementet mener at det
har forsekt & gjore skoleeierne forberedt pa regelen-
dringene gjennom heringsprosessen og gjennom rund-
skriv. Hvordan sentralt regelverk skal forstas, er ogsa
tatt opp som tema pa samlinger for relevant personell
hos fylkesmennene ved en rekke anledninger.
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7.1 Har staten et tilstrekkelig informasjonsgrunnlag
for a ivareta sitt ansvar pa grunnskolesektoren?

7.1.1 Hvilken informasjon har staten om grunn-
skolene?

Staten fér arlig informasjon om utviklingen i innsatsfak-
torer gjennom GSI og KOSTRA. GSI gir data om blant
annet antall undervisningsarsverk, antall elever, antall
leerertimer og elevtimer og omfang av enkeltvedtak om
spesialundervisning pa skolenivd, mens KOSTRA gir
oversikt over kostnader i grunnskolen pd kommuneniva.
Staten fér resultatinformasjon om laeringsutbytte
gjennom kartleggingspreover, avgangskarakterer og
nasjonale prover.”” Det kommer ogsa regelmessig infor-
masjon om leringsmiljeet gjennom brukerunderse-
kelsen “Elevinspektorene”. I tillegg far staten resultatin-
formasjon fra deltakelse i internasjonale underseokelser,
slik som PISA og TIMMS.

Forskning og evalueringer er andre viktige informa-
sjonskilder for staten og gir grunnlag for utvikling av
sektoren. De siste arene er det gjennomfert flere evalue-
ringer, og det er satt i gang forskning pa ulike omrader.

Gjennom Utdanningsspeilet rapporterer direktoratet
arlig til departementet om tilstanden pa grunnskoleom-
radet.” Analysene er i hovedsak basert pa tilgjengelig

Tekstboks 5

Nasjonalt kvalitetsvurderingssystem og skoleporten.no
Stortinget ga varen 2003 sin tilslutning til a etablere et
nasjonalt kvalitetsvurderingssystem. Nettstedet skolepor-
ten.no ble iverksatt i august 2004. Skoleporten.no skal gi
et bredt bilde av grunnopplaeringen og danne grunnlag
for analyse, planlegging og styring bade lokalt og sen-
tralt, herunder gi grunnlag for a vurdere om nasjonale
mal n&s."' Skoleporten.no gir informasjon om

e ressurser, blant annet indikatorer som “utgifter per elev”,
“antall elever per arsverk” og “antall elever per pc”

e |aeringsutbytte, blant annet data fra eksamener, nasjo-
nale prever (er under bearbeiding), kartleggingsprover
og fagprover. | tillegg presenteres skolebidragsindika-
torer fra november 2005 som sier noe om hvor mye
skolene bidrar til elevenes leering

e |aeringsmilje og elevundersgkelsen, som den nettba-
serte brukerundersgkelsen til elever — “elevinspek-
torene”

Skoleporten.no inneholder ogsa en oversikt over aktuelle
regelverk og publikasjoner. Nettstedet bygger pa data fra
flere kilder, men Statistisk sentralbyra (SSB) og
Utdanningsdirektoratet er hovedleveranderer. Systemet
inneholder ogsa stette- og veiledningsmateriell til indika-
torer. Skoleporten.no gir informasjon bade pa nasjonalt
nivd, kommuneniva og skoleniva.

Kilde: Skoleporten.no

129) Se tekstboks 5.
130) Utdanningsspeilet ble utarbeidet fgrste gang for 2004.
131) St.meld. nr. 30 (2003-2004).
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statistikk og omhandler blant annet ressurssituasjonen,
laeringsutbyttet og leeringsmiljoet.

Fylkesmennenes virksomhet rapporteres gjennom ars-
rapportene. Inntil 2004 utarbeidet fylkesmennene hver
sin arlige tilstandsrapport som inngikk som et grunnlag
for den nasjonale tilstandsrapporten, der fylkesmennene
hadde mulighet for & gi vurderinger av situasjonen i fyl-
kene. Direktoratet mener at de fylkesvise tilstandsrap-
portene som bidrag til en nasjonal rapport er blitt over-
fladige etter opprettelsen av skoleporten.no og Utdan-
ningsspeilet. Direktoratet opplyser at de fleste embetene
fremdeles utarbeider egne tilstandsrapporter for fylket.

7.1.2 Statens vurdering av informasjonen om grunn-
skolene

Departementet vurderer kvaliteten pa informasjonen om
situasjonen i grunnskolene som relativt god, men at den
kan bli bedre. Informasjonen om laeringsutbytte oppfat-
ter departementet som bedre enn tidligere. Departemen-
tet viser til at det er behov for & utvikle et system som
gir bedre informasjon om elevenes laringsutbytte.

Departementet mener at utvidet lokal handlefrihet i
grunnopplearingen gjor det nedvendig & ha et godt sys-
tem for kvalitetsvurdering. Det nasjonale kvalitetsvurde-
ringssystemet som ble etablert i 2003, ser departementet
som et viktig virkemiddel for kvalitetsutvikling i grunn-
oppleringen. Departementet viser til at det nasjonale
vurderingssystemet skal gi et kunnskapsgrunnlag for
systematisk vurdering nasjonalt og lokalt av om opple-
ringsmalene blir nadd. Departementet understreker at
det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet fortsatt er
under utvikling. Det er ikke fullt etablert og tatt i bruk,
verken nasjonalt eller lokalt.

Departementets og Utdanningsdirektoratets Kunnskaps-
strategi for perioden 2005-2008 fastsetter hovedpriorite-
ringer for arbeidet med dokumentasjon og analyse i
departementet og direktoratet for perioden. Det er en
overordnet malsetting & bidra til systematisk og effektiv
bruk av det samlede kunnskapsgrunnlaget med relevans
for grunnoppleringen, bade i departementet, direktora-
tet, forskningsmiljeene og i sektoren for ovrig.
Prioriteringene i perioden omfatter blant annet forsk-
ningsbasert evaluering av Kunnskapsleftet, evaluering
av kompetanseutviklingsstrategien, evaluering av kvali-
tetsvurderingssystemet, forskningsbaserte evalueringer
av store nasjonale satsinger og strategier, praksisrettet
utviklings- og forskningsprogram med samarbeid
mellom skoleeiere og leererutdanningsinstitusjoner,
utviklingsprogram, et utviklingsprogram rettet mot sko-
ler og skoleeiere i samarbeid med forskningsinstitusjo-
ner og analyser av tilgjengelige data i det nasjonale
kvalitetsvurderingssystemet.

Direktoratet mener statistikk og indikatorer pa utdan-
ningsomradet per i dag ikke gir tilstrekkelig systematisk
informasjon om hvilket undervisningstilbud elevene féar
eller hvilken effekt det gir. Det som i forste rekke har
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manglet, er informasjon om utbyttet av oppleringen.
Det er ogsa behov for bedre statistikk og indikatorer om
spesialundervisning og tilpasset opplaring.

Direktoratet viser til at det pa flere omrader arbeides
med & utvikle statistikkgrunnlaget og indikatorer som
skal bidra til okt kunnskap om opplaringstilbudet, blant
annet gjennom Nasjonalt kvalitetsvurderingssystem.
Opprettingen av nasjonalt kvalitetsvurderingssystem og
okt satsing pa & bedre statistikkgrunnlaget og satsing pa
indikatorutvikling seker a imgtekomme disse utfor-
dringene.

7.2 | hvilken grad ferer staten tilsyn og kontroll
med grunnskolene?

7.2.1 Hva kjennetegner Fylkesmannens tilsyn med
grunnskoleoppleeringen?

Undersekelsen viser at fylkesmannsembetene i 2004 forte
tilsyn med fra 3 til 13 kommuner hver. Flere embeter gir
uttrykk for at de ikke har kapasitet til & gjennomfere til-
syn i det omfanget de mener de burde. Embetene viser
blant annet til at "ma-oppgaver”, som klager, eksamens-
forvaltning og organisering av palagte kurs, tar sd mye
ressurser at det blir vanskelig a prioritere tilsyn.

En vanlig definisjon av tilsyn er kontroll med om virk-
somheten er i trad med bestemmelser i lov og for-
skrift.”? Det har vist seg & vaere vanskelig & fa et godt
bilde av hvor stor del av fylkesmennenes kontakt med
kommunene som faller inn under en slik tilsynsdefini-
sjon. Ved flere embeter er det et uklart skille mellom pa
den ene siden dialog, veiledning og informasjon og pa
den andre siden oppgaver knyttet til tilsyn og kontroll av
bestemmelser i lovverket. Hvis en legger til grunn en
bred forstaelse av tilsyn, forte fylkesmennene tilsyn med
om lag 140 kommuner pa utdanningsomradet i 2004. En
undersgkelse som ble gjort i forbindelse med NOU
2004:17 Statlig tilsyn med kommunesektoren, viser at
det pa utdanningsomradet er et mer uklart skille mellom
tilsyns- og veilederrollen enn pa andre sektoromrader."”’

De fleste fylkesmennene innhenter informasjon pé sko-
leniva. 12 av 17 embeter gjennomferer skolebesok eller
tilsyn ved enkeltskoler i forbindelse med kommunebeso-
kene/-tilsynene. Det vanligste er at en velger en eller to
skoler fra hver kommune som det rettes spesiell opp-
merksomhet mot.

For atte av embetene synes det som at kontakten med
enkeltskolene brukes til & kontrollere praksis i forhold
til opplysninger skoleeier har gitt pa et omrade, for
eksempel etablering av forsvarlige vurderings- eller opp-
folgingssystemer. Dette betyr at kontakten med enkelt-
skoler primaert har som hovedformal & understette infor-
masjon fra skoleeier. Flere av embetene trekker fram at

132) NOU 2004:17 Statlig tilsyn med kommunesektoren.
133) Hanssen, Helge og Klausen (2004): Statlig tilsyn med kommunesek-
toren. NIBR-rapport 2004:4.
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de har oppfattet det slik at det er skoleeier det skal fores
tilsyn med, og at det derfor ikke skal gjores vurderinger
pa skoleniva. Sju embeter viser til undersekelser der det
er gjort vurderinger av om bestemmelser i oppleringslo-
ven er oppfylt pa skoleniva. Det er her primeert snakk
om undersekelser ut fra bestemmelsene om elevenes
skolemiljo og gratisprinsippet.

Undersokelsen viser at klager og henvendelser har utlast
tilsyn med enkeltskoler. Flere av embetene oppgir at de i
2004 har fort tilsyn med enkeltskoler pa bakgrunn av
klager eller henvendelser.

Fylkesmennene benytter ulike kilder og tilnaerminger for
a fa informasjon om tilstanden i grunnskolen. Embetene
ble spurt om i hvilken grad de vurderer at kildene'** gir
et tilstrekkelig godt grunnlag for & vurdere forsvarlighe-
ten i oppleeringstilbudet. 10 av 18 embeter mener at
disse kildene i middels grad ga et tilstrekkelig grunnlag
for & vurdere om elevene fikk et forsvarlig opplarings-
tilbud i 2004. De atte gvrige embetene mener at til-
gjengelige kilder i stor grad ga et tilstrekkelig grunnlag.

Riksrevisjonens undersokelse viser at fylkemennene ofte
er i kontakt med kommunene i veiledningssammenheng.
Nesten alle embetene oppgir at de veileder kommuner
ukentlig, og de fleste oppgir ogsa at de veileder enkelt-
skoler hver uke.

7.2.2 Statens vurdering av fylkesmennenes tilsyn og
kontroll

Departementet mener utvidet lokal handlefrihet i grunn-
opplaringen gjor det nedvendig 4 ha et velfungerende
tilsynsapparat. Departementet opplyser at det har eta-
blert seg ulik praksis nar det gjelder hvordan tilsyn blir
utfort i de ulike embetene. Departementet arbeider for &
f4 en mer enhetlig tilsynsvirksomhet. Departementet
peker pa at dette skal gjenspeiles i oppdragsbrevet til
fylkesmennene ved at det pekes ut enkelte felles temaer.

Direktoratet peker pé at Fylkesmannen har flere hoved-
oppgaver pé utdanningsomrédet: tilsyn og kontroll, ana-
lyse, utviklings- og implementeringsoppgaver og for-
valtning av regelverket. I forvaltning av regelverket lig-
ger ogsa veiledning til kommunene.

Direktoratet mener at fylkesmennene har noe ulik kom-
petanse, og at innretningen av virksomheten er forskjel-
lig. Slik ma det ogsa til en viss grad vaere fordi utfor-
dringene i ulike deler av landet er forskjellige, og fordi
embetene er egne virksomheter som lgser oppgavene pa
ulike méter. Gjennom et felles prosjekt for direktoratet
og fylkesmennenes utdanningsavdelinger har en blant
annet sett pd hvorvidt det er enskelig og hensiktsmessig
med en mer enhetlig tjenesteprofil mellom embetene.

134) Folgende kilder ble vurdert av embetene: GSI, KOSTRA, nasjonale
prover, klagesaksbehandling, elevinspektarene, kommunenes bud-
sjett- og regnskapsdokumenter, informasjon fra politisk niva i kom-
munene, informasjon fra sentral kommuneadministrasjon, infor-
masjon fra enkeltskoler, informasjon fra brukere (elever og/eller fore-
satte) og oppslag i medier. Embetene kunne ogsa angi “annet".
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En arbeidsgruppe bestaende av fylkesmennene og direk-
toratet gar na gjennom utviklingsrollen, for blant annet &
vurdere om det er grunnlag for & endre eller samkjore
denne virksomheten.

Direktoratet opplyser at embetene fram til na har hatt en
ulik tilnaerming til tilsynsvirksomheten. Det vil bli utfert
et felles nasjonalt tilsyn 1 2006, der temaet er bestem-
melsen om forsvarlig kvalitetsvurderingssystem i opplee-
ringsloven. Hesten 2005 ble det gjennomfort kurs i sys-
tembasert tilsyn for alle embetene, og det er utarbeidet
en veileder for fellestilsynet. Utdanningsdirektoratet leg-
ger til grunn at tilsynet i storre grad skal baseres pa risi-
ko- og sarbarhetsanalyser.

Direktoratet mener at fylkesmennenes embetsoppdrag er
omfattende, og at fylkesmennene mé prioritere mellom
mange viktige oppgaver. Det er ulike mater & gjennom-
fore embetsoppdraget pa, og formuleringene i oppdrags-
brevet har vert tolket forskjellig. Direktoratet vil arbei-
de for & styrke fylkesmennenes samlede tilsynsvirksom-
het pa utdanningsomradet.

7.3 Hvordan folger staten opp ressurssituasjonen i
grunnskolene?

Departementet viser til at ressursindikatorene i GSI
viser stor grad av stabilitet pa landsbasis de siste arene,
men departementet ser at det er til dels betydelige for-
skjeller bade mellom kommuner og mellom skoler i
samme kommune. Departementet opplyser at forskjel-
lene ikke ser ut til & ha okt de senere drene, og viser til
at Norge, sett i et internasjonalt perspektiv, bruker mye-

ressurser pa grunnskolen. Direktoratet papeker at
KOSTRA-rapporteringen viser relativt sma endringer i
ressursinnsatsen med hensyn til utstyr og materiell de
senere arene. Basert pa denne utviklingen mener
Utdanningsdirektoratet at det ikke er grunnlag for & si at
ressurser til utstyr og materiell generelt sett ikke har et
tilstrekkelig niva.

7.3.1 Hvordan forer fylkesmennene tilsyn med om
det stilles nadvendige ressurser til radighet?

I undersokelsen ble fylkesmennene spurt om de mener det
kan framskaffes tilstrekkelig informasjon for & vurdere om
kommunene stiller nedvendige ressurser til radighet.

Tabell 23 viser at 10 av 18 embeter oppgir at de generelt
ikke har tilstrekkelig informasjon for & vurdere om opp-
leringslovens bestemmelse om a stille nedvendige res-
surser til radighet er oppfylt. Flere embeter peker pa at
tilsyn gir et bedre grunnlag.

11 av 18 embeter svarer at de gjor analyser av tilgjenge-
lige grunnskoledata for alle kommunene i fylket hvert ar
for & folge opp skolenes ressursinnsats. De gvrige embe-
tene gjor analyser av et utvalg kommuner, primert de
det skal fores tilsyn med.” 10 av 16 embeter gjor analy-
ser pa skoleniva, det vil si at de bryter de oppsummerte
dataene pa kommunene ned pé enkeltskoler for a se
utviklingen for hver enkelt skole. Seks embeter oppgir
at de ikke gjor analyser pa skolenivd. Selv om embetene
folger med pa utviklingen i andelen elever med spesial-
undervisning, oppgir halvparten at de ikke systematisk
ser dette i sammenheng med utviklingen i leerertimer til
ordiner undervisning.'*

Tabell 23 Oppsummering av svar fra fylkesmennene om deres vurderinger av om det stilles nadvendige ressurser til radighet

Fylkesmenn som har oppgitt at ...

... de ikke har tilstrekkelig informasjon for & vurdere om nedvendige ressurser stilles til radighet

Antall
embeter

10 av 18

Fylkesmenn som oppgir at de gjer analyser av tilgjengelige grunnskoledata ...

... for alle kommunene hvert ar
... pa skoleniva

Fylkesmenn som oppgir at ...

11 av 18
10 av 16

... tilsyn med gruppestarrelsen skjer som en beregning i forhold til den gamle

klassedelingsbestemmelsen

Fylkesmenn som har ...

... kartlagt hvilke systemer kommunene har for & vurdere om gruppene er pedagogisk forsvarlige

16 av 18

10 av 18

... skriftlige konkretiseringer for hva som skal legges til grunn ved vurdering av kommunenes

systemer

Kilde: Riksrevisjonens undersgkelse av fylkesmannsembetene
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3av 17

135) | tillegg skal fylkesmennene é&rlig giennomgéd kommunenes rapporter-
ing av GSl-data.

136) Det er ikke ngdvendigyis slik at en nedgang i spesialundervisning bar
bety en gkning i antall leerertimer til ordineer undervisning. Noen
embeter peker pa at en svaert hoy andel elever med spesialundervis-
ningstimer kan bety at ressurstilgangen er hgyere enn det som er
ngdvendig.
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Tabell 24 Hvor mange andre skoler enn de som sto pa direktoratets liste, har Fylkesmannen fort tilsyn med etter

oppleeringsloven § 8-2 om organisering i grupper? N = 17

Antall skoler
0 skoler

1 skole

2 skoler

3 skoler

6 skoler

8 skoler

12 skoler

Kilde: Riksrevisjonens undersgkelse av fylkesmannsembetene

Analysene av dataene fra GSI og KOSTRA danner
utgangspunkt for embetenes dialog med kommunene. 12
av 18 embeter oppgir at de i etterkant av analysene ikke
gjor andre kontroller i kommunene for & vurdere om det
stilles nedvendige ressurser til radighet utover a hente
inn kommunenes egenvurderinger av ressurssituasjonen.
De ovrige viser til at de ogsa bruker andre kilder, som
leerere, foreldre og elever.

Béde i 2004 og i 2005 utarbeidet departementet og
direktoratet en liste over skoler som, ut fra de ressursene
som er rapportert i GSI, sa ut til & bryte Stortingets for-
utsetning om at det tidligere klassedelingstallet skal
vaere et minsteniva for ressurstildelinger.””” 15 av 18
embeter oppgir at oppfelgingen av de skolene som sto
pa direktoratets liste i 2005, 1 hovedsak handlet om &
gjore beregninger av gruppesterrelsen i forhold til det
nivaet som den gamle klassedelingsbestemmelsen ville
gitt. Dette betyr at disse embetene i liten grad gjorde
vurderinger av pedagogisk forsvarlighet, sa lenge sko-
lene 14 over det minstenivaet for ressurstildeling som er
gitt av det gamle klassedelingstallet.

Fylkesmennene ble spurt om de har plukket ut andre
skoler for tilsyn av bestemmelsen om organisering av
grupper i oppleringsloven enn de som sto pa direktora-
tets liste 1 2005.

Tabell 24 viser at sju embeter ikke forte tilsyn med
andre skoler ut fra bestemmelsen om organisering av
grupper, utover de beregningene som er gjort for sko-
lene pa direktoratets liste. Fire embeter har fort tilsyn
med én skole hver.

7 av 18 embeter har ikke spurt kommunene om hva som
er lagt til grunn for fastsetting av undervisningsgrup-
pene, utover a sikre nivéet ved det gamle klassedelings-
tallet. 11 av embetene har i ulik grad bedt kommunene
redegjore for hvilke vurderinger som er lagt til grunn
for fastsetting av gruppene. Tre av disse embetene opp-
gir at dette er sparsmal som ogsa stilles pa skoleniva.

137) 12004 var listen utarbeidet av Utdannings- og forskningsdeparte-
mentet. | 2005 var oppgaven delegert til Utdanningsdirektoratet.
Listen inneholdt skoler som bade hadde gkt gruppestarrelsen med
mer enn to elever fra 2003 til 2004, og som samtidig |a under gjen-
nomsnittet i ressursbruk for sammenliknbare skoler. | 2004 var det
158 skoler pa listen, og i 2005 var det 132 skoler pa listen.
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Antall embeter
7

a s N =N

Flere embeter gir uttrykk for at det er vanskelig & gjore
vurderinger av om gruppene er forsvarlige. Det er utar-
beidet en veileder for bestemmelsen i opplaringsloven
om organisering i grupper til stotte for skoleeiere og
skoler som skal praktisere regelverket. Fylkesmennene
er spurt om de opplever denne veilederen som en stotte
for sitt tilsynsarbeid. Atte embeter oppgir at veilederen
er en stette i arbeidet. De gvrige embetene svarte enten
at veilederen ikke gir god stette eller at denne ikke har
vert brukt i tilsynssammenheng.

7.3.2 Hvordan vurderer staten informasjonen om
ressurssituasjonen i grunnskolen?

Departementet mener at det ikke er mulig & angi noen
nedre grense for hva som er forsvarlig ressursinnsats i
grunnskolene. Nar det gjelder presisering av hva som
ligger i bestemmelsen § 13-10 i opplaringsloven om &
stille nedvendige ressurser til radighet, viser departe-
mentet til at det i lovforarbeidene'* blir beskrevet hvor-
dan en lokalt ma gé fram for at skolene skal sikres de
ressursene som er nedvendige for & oppfylle den nye
bestemmelsen om forsvarlige undervisningsgrupper.
Kommunene er i etterkant av Stortingets vedtak infor-
mert om den nye bestemmelsen i rundskriv.'”

Departementet legger vekt pa & folge med pé utvikling-
en i ressursbruk i grunnskolen, og bruker GSI og KOS-
TRA som en viktig del av informasjonsgrunnlaget.
Departementet mottar ogsd informasjon gjennom forsk-
ning. Utdanningsdirektoratet rapporterte til departemen-
tet om tilstanden i grunnskolen for 2004 gjennom
Utdanningsspeilet, der blant annet ressurssituasjonen
blir belyst. Gjennom tilsyn skal fylkesmennene pase at
skolene har de ressursene de trenger for & gjennomfore
en forsvarlig opplaering.

Indikatoren gjennomsnittlig gruppesterrelse blir av
departementet forst og fremst brukt for & se pa utvikling
og endringer over tid. Departementet mener at bereg-
ninger av gruppesterrelse viser at det ikke er noen dra-
matiske endringer over tid. Departementet presiserer at
gruppestorrelsesindikatoren er et gjennomsnittsmal, og
at det kan veere store variasjoner som skjuler seg bak et

138) Ot.prp. nr. 67 (2002-2003).
139) Rundskriv F-18-03.
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gjennomsnittstall. Indikatoren mé derfor tolkes med for-
siktighet nar en vurderer tilstanden pa den enkelte skole.
Departementet understreker at det ikke finnes noe
normtall for hva som er forsvarlig eller god sterrelse pa
undervisningsgruppene. Departementet har ikke infor-
masjon om hva den enkelte kommune legger til grunn
for fastsettingen av undervisningsgruppene.

Departementet viser til at sammenhengen mellom res-
surstilgang og kvaliteten pa oppleringstilbudet er analy-
sert 1 bade norsk og internasjonal forskning, og at kon-
klusjonene ikke er entydige. Videre viser departementet
til Statistisk sentralbyra som finner at skoler med en hoy
andel elever med lav sosiogkonomisk bakgrunn eller
mange elever med spesialundervisning, tildeles mer res-
surser. Nar forskerne korrigerer for elevsammensetning,
finner de en svak, positiv sammenheng mellom larerti-
mer og gjennomsnittskarakterer.' Departementet mener
generelt at oppmerksomheten ber flyttes fra ensidig &
ligge pa ressursene til & se pa resultatene av opplaring-
en. Departementet er opptatt av & utvikle et system som
gir bedre informasjon om elevenes laringsutbytte.

Departementet har tatt initiativ til undersekelser av IKT
i grunnskolene. Det er ikke gjennomfort undersekelser
av tilstanden og omfanget av annet utstyr og materiell de
senere arene. Departementet har ikke gjennomfort
undersokelser av om skolelokalene i kommunene er
egnede og tilrettelagt for en forsvarlig undervisning eller
tilpasset opplaring. Departementet viser til at dette kre-
ver at en ser lokalene i sammenheng med hvordan
undervisningen er organisert. Departementet viser til at
det er overfort 10 mrd. kroner til opprustning og nybyg-
ging av skolebygg gjennom rentekompensasjons-
ordningen, og at det ble brukt omfattende ressurser pa
skolebygg i forbindelse med Reform 97.

7.3.3 Hvordan felger staten opp om undervisnings-
gruppene er pedagogisk forsvarlige?

Stortinget har bedt om at det fores tilsyn med at bestem-
melsen om organisering i grupper ikke blir brukt som et
sparetiltak. Departementet viser til at fylkesmennene
fikk informasjon om Stortingets vedtak i rundskrivet
som ogsa gikk til kommunene. I tillegg ble fylkesmen-
nene i eget brev av 5. april 2004 fra departementet bedt
om & fore eget tilsyn med konkret angitte grunnskoler
som s ut til & ha fétt tildelt mindre laererressurser enn
det som fulgte av Stortingets premiss om absolutt min-
stetildeling av leererressurser. Departementet trekker
fram at det i sitt brev presiserte at fylkesmennene har et
generelt ansvar nar det gjelder & pase at opplaringslo-
vens bestemmelser folges, og at palegget om tilsyn som
blir gitt i brevet, skal anses som en del av det generelle
tilsynsansvaret fylkesmennene har der det foreligger
indikasjoner pa at gruppesterrelsene er uforsvarlig store.

Etter at Utdanningsdirektoratet fikk delegert ansvaret

140) Statistisk sentralbyrd, Rapport 2004/11.
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for tilsyn pa nasjonalt niva, har ogsa direktoratet pa
grunnlag av ny statistikk gitt fylkesmennene i oppdrag &
gjennomfore et tilsvarende tilsyn i 2005. Direktoratet
opplyser at fylkesmennene, pa oppdrag fra direktoratet
og med utgangspunkt i statistikk fra GSI, har fert kon-
troll med skoleeierne. Direktoratet opplyser videre at det
i kontrollen er lagt vekt pa storre endringer fra ett ar til
et annet, og hvorvidt skolene far de lererressursene de
skal ha ut fra Stortingets forutsetning om absolutt mini-
mum. Direktoratet viser her til to terskler: absolutt mini-
mum og at den enkelte undervisningsgruppe 1 tillegg ma
veaere forsvarlig.

Direktoratet mener det er behov for gkte kunnskaper om
sammenhengen mellom for eksempel gruppesterrelse og
leeringsutbytte. Dette vil ogsa kunne gi skolene og skole-
eierne et bedre grunnlag for blant annet & fastsette stor-
relsen pa undervisningsgrupper. Direktoratet viser til at
fylkesmennene har et operativt ansvar for tilsyn, og skal
vurdere om undervisningsgruppene er forsvarlige ut fra
et faglig skjonn.

Stortinget har anmodet om en ytterligere konkretisering
av hva som ligger i begrepene ’pedagogisk forsvarlige”
og "trygghetsmessig forsvarlige” grupper.''
Departementet mener at dette sa langt som mulig er for-
sokt ivaretatt i veiledningen om organisering i grup-
per."”? Departementet opplyser at oppleringsloven § 8-2
om organisering i grupper er behandlet pa flere samling-
er med relevante representanter fra departementet og
fylkesmennene, og i senere tid ogsa fra
Utdanningsdirektoratet.

7.4 Hvordan folger staten opp at opplaeringen er til-
passet elevenes evner og forutsetninger?

Departementet mener at forskjellene i elevenes laerings-
utbytte er for store. Internasjonale undersokelser viser at
det i Norge relativt sett er sma forskjeller mellom skoler,
men store forskjeller mellom elever innenfor hver enkelt
skole. Departementet mener det er flere drsaker til de
store forskjellene, og at det er behov for mer utforlige
analyser av datagrunnlaget i det nasjonale kvalitetsvur-
deringssystemet.

Departementet opplyser at PISA-undersokelsen og ulike
kartleggingsprover har vist varierende, men jevnt over
middels resultater i elevenes leringsutbytte sammenlik-
net med andre land. Dette gjelder blant annet matema-
tikk, naturfag og lesing. Departementet mener at disse
resultatene er for svake tatt i betraktning blant annet de
ressursvilkdrene norsk skole arbeider under, og en
ambisjon om & vare blant de aller beste. Segnen-utval-
gets sluttrapport og St.meld. nr. 30 (2003-2004) Kultur
for lcering viser til at det er utfordringer knyttet til &

141) Innst. O. nr. 126 (2002-2003).

142) Sterre lokal handlefrihet i grunnopplaeringen. Om organisering av
opplaeringen (Opl. § 8-2) Informasjons- og veiledningshefte utgitt av
det tidligere Laeringssenteret i 2004.
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tilpasse opplaringen til den enkelte elevs evner og for-
utsetninger.

7.4.1 Hvordan farer fylkesmennene tilsyn med
tilpasset opplaering?

14 av 18 embeter har i hovedsak informasjon om under-
visningen er tilrettelagt for & sikre tilpasset opplering
gjennom kommunenes egenvurderinger. Dette betyr at
det ikke foretas noen konkrete kontroller eller underse-
kelser av hvordan undervisningen gjennomferes pa sko-
leniva. De fire ovrige embetene sier at de blant annet
gjennomferer intervjuer med foreldre, elever, rektorer
og lerere. Ett av disse embetene stiller sporsmal om
organiseringen av undervisningen, om gruppene i til-
strekkelig grad er tilpasset elevenes behov for tilrettelagt
undervisning og bruken av ressurser ved fraver.

For at fylkesmennene skal kunne bygge tilsynet pa kom-
munenes egenvurderinger, er det en forutsetning at kom-
munene har gode vurderingssystemer. Elleve embeter
gir uttrykk for at det interne vurderingsarbeidet om til-
passet opplering i grunnskolen ikke gjennomferes til-
strekkelig systematisk, og at mye av det som er gjort,
ikke har god nok kvalitet til at Fylkesmannen kan bruke
dette i sin tilsynsvirksomhet. Her viser fylkesmennene
ogsa til mangler ved dokumentasjonen av vurderingsar-
beidet.

Undersekelsen viser at fylkesmennene i storre grad
forer tilsyn med spesialundervisningen. 14 av 18 embe-
ter forte tilsyn med spesialundervisning i en eller flere
kommuner i 2004.'* Totalt forte fylkesmennene tilsyn
med spesialundervisningen i 63 kommuner. Fire embe-
ter forte ikke tilsyn med spesialundervisning i noen
kommuner i 2004. Gjennomgangen av et utvalg tilsyns-
rapporter indikerer at mye av tilsynet med spesial-
undervisning er rettet mot saksbehandlingskrav og i
liten grad mot spesialundervisning som et tiltak for a
sikre at opplaeringen er tilpasset den enkeltes evner og
forutsetninger.

Mange av embetene far hovedsakelig innblikk i spesial-
undervisningen gjennom klagesaksbehandlingen.
Embetene mottok mellom 6 og 75 klagesaker i 2005.'*
Flere embeter gir uttrykk for at klager pa vedtak om
spesialundervisning eller henvendelser fra for eksempel
foreldre gir nyttig informasjon om undervisningen er til-
strekkelig tilpasset den enkelte elev.

Tilpasset opplering er et tema som fylkesmennene tar
opp med kommunen i ulike ssmmenhenger. De legger
vekt pa informasjon, veiledning og kompetanseutvik-
ling. Alle fylkesmennene gir uttrykk for at de har tatt
opp malsettingen om 4 redusere andelen elever med spe-
sialundervisning med kommunene. Dette er enten gjort
ved direkte kontakt med enkeltkommuner eller pa kom-
munesamlinger.

143) Antallet i 2004 varierte mellom 1 og 11 kommuner.
144) Fylkesmennenes arsrapporter for 2005.
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7.4.2 Hvordan vurderer staten informasjonen om
tilpasset opplaering?

Departementet mener oppleringstilbudet skal ha et slikt
innhold at det samlede tilbudet kan gi den enkelte elev
et forsvarlig utbytte, bade i forhold til de andre elevene
og i forhold til de opplaringsmélene som er realistiske
for eleven. Gjennom god tilpasning av den vanlige
undervisningen skal en, sa langt det er mulig, seke & gi
alle elever et godt utbytte av undervisningen. Elever
som ikke far et tilfredsstillende utbytte innenfor disse
rammene, vil kunne ha rett til spesialundervisning.

Foto: Scanpix

Departementet opplyser at en klargjering av begrepet
“tilpasset oppleering” er foretatt i veiledningen om spesi-
alundervisning, og at dette gjelder bade tilpasset oppleae-
ring i forbindelse med spesialundervisningsretten og det
generelle kravet om tilpasset opplering for alle (jamfor
oppleringsloven § 1-2). Departementet viser til at det er
begrenset hva det er mulig & fa til nar det gjelder kon-
kretisering i en generell veiledning. Departementet
mener det er nodvendig at hver laerer og skole har infor-
masjon om den enkelte elevs kompetanse og ferdigheter
for & kunne identifisere behov og gjennomfere forbe-
dringer. Departementet peker pa at dette krever at ulike
forvaltningsnivaer utnytter informasjonen som finnes,
blant annet som grunnlag for dialog pa ulike nivéer og i
tilsynssammenheng.
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Departementet opplyser at de har iverksatt ulike tiltak for
a sikre bedre tilpasset opplering. Kompetanseutvikling
anses av departementet som det viktigste virkemidlet for &
oppna tilpasset opplering. Strategiplanen for kompetan-
seutvikling setter fokus bade pa utvikling av fagkompetan-
se og pa kompetanse i tilpasset opplering. Det ligger i
strategiplanen signaler om prioriteringer, men det er kom-
munene selv som bestemmer hvordan kompetansemidlene
skal brukes. Det er etablert nasjonale sentre som arbeider
med spesifikke omrader. Det er pa utvalgte omrader utar-
beidet strategier eller handlingsplaner som peker pa vikti-
ge utviklingstiltak. Departementet viser ogsa til at de nye
laereplanene er bygd pé et perspektiv der undervisningen
skal tilpasses den enkelte elev.

Departementet mener at det generelt er behov for bade
utvikling og spredning av kunnskap om hvordan oppla-
ringen kan tilpasses den enkelte elev, og viser til at dette
blant annet framkom gjennom evalueringen av Reform
97. Departementet viser til at det er initiert utviklingsar-
beid" og forskning pa dette omrédet.

Direktoratet vektlegger utvikling av nasjonalt
kvalitetsvurderingssystem og forbedring av grunnlags-
dataene som et sentralt tiltak for a fa mer kunnskap om
hvordan skolene ivaretar kravet om tilpasset opplering
og kvaliteten i1 opplaeringen. Direktoratet opplyser at
evalueringen av Kunnskapsleftet vil ha tilpasset opplee-
ring som et eget tema, og det skal i samme forbindelse
gjores en gjennomgang av spesialundervisning.

Direktoratet har satt i gang et arbeid for & eke kunnska-
pen om tilpasset opplaring og spesialundervisning.
Direktoratet mener det er behov for a vite mer om hvor-
for spesialundervisning blir tildelt, hvem som far spesi-
alundervisning og pa hvilket grunnlag, og resultatene av
spesialundervisning. Det er behov for & utvikle indikato-
rer for & folge utviklingen, og direktoratet deltar blant
annet i et OECD-prosjekt pa dette omradet. Det er
videre behov for mer kunnskap om laeringsutbytte for
denne elevgruppen. Slik informasjon kan ogsé etter

Tabell 25

direktoratets syn fortelle noe om hvilke spesialundervis-
ningstiltak som fungerer bra.

7.5 Hvordan folger staten opp at kommunene har et
forsvarlig system for vurdering og oppfelging?

Departementet understreker betydningen av at kommu-
nene ivaretar sin rolle som skoleeier pa en god méte, og
viser til at skoleeier er palagt & ha et forsvarlig system
for vurdering og oppfoelging. Departementet mener at
det fortsatt er grunnlag for forbedringer nar det gjelder
kommunenes systemer for vurdering og oppfelging. I
Laringssenterets tilstandsrapport for 2003 stér det at
flere fylkesmenn papeker manglende sammenheng og
systematikk i skolenes og skoleeiernes vurderingsarbeid.
Samtidig skriver Leeringssenteret at det synes & vaere en
positiv utvikling pé alle nivaer i utdanningssystemet nar
det gjelder & ha fokus pa kvalitetsvurdering. Departe-
mentet viser til at ogsd OECD i en rapport har pekt pa
svakheter og mangler ved det norske vurderingssystemet
for grunnskolen."* Departementet viser videre til
Utdanningspeilet for 2004, der det stér at verktoyene i
det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet ikke var aktivt
brukt i forbedringsarbeidet pa skolene i 2004.
Direktoratet opplyser at tall for 2000 viser at om lag
halvparten av kommunene har manglet oppfolging av
kravet i forskriften om at skolene skal drive skolebasert
vurdering.

7.5.1 Fylkesmennenes tilsyn med om kommunene
har et forsvarlig system for vurdering og oppfoelging

Fylkesmennene skulle i 2005 rette oppmerksomhet mot
om kommunene har etablert et forsvarlig system for
vurdering og oppfelging.'"

Tabell 25 viser at mellom seks og atte embeter i forste
halvér 2005 ferte tilsyn med om kommunene hadde et
forsvarlig system for vurdering og oppfelging, og om

Oppsummering av svar fra fylkesmennene om tilsyn med om kommunene har et forsvarlig system for vurdering

og oppfelging

Fylkesmenn som forste halvdel av 2005 forte tilsyn med om ...

Antall
embeter

... kommunene har etablert et forsvarlig system for vurdering av. om opplaeringen

er i trad med gjeldende regelverk

7 av 18

... kommunene har etablert et forsvarlig system for oppfelging av resultatene

av sine vurderinger

... praksis er i trad med systemene for vurdering og oppfelging

Fylkesmenn som i 2004 har fert tilsyn med om ...

... kommunene sikrer at det blir gjennomfert skolebaserte vurderinger

Kilde: Riksrevisjonens undersgkelse av fylkesmannsembetene

145) Renning og Fylling (2005) Modellprosjektet, tilpasset opplaering og
spesialundervisning. Program for praksisrettet forskning og utvikling i
leererutdanningene, Forskningsradet og Program for skoleutvikling,
Utdanningsdirektoratet.
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8av 18
6av 18

11 av 18

146) Equity in Education, Norway Country note 2005.
147) Embetsoppdrag til fylkesmannsembetene 2005.
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praksis var i trad med disse systemene. Totalt forte disse
embetene tilsyn med i underkant av 20 kommuner.
Mellom 12 og 14 embeter'** opplyser at de hadde planer
om slike tilsyn andre halvar 2005.

I sitt tilsyn har fylkesmennene hatt ulik tilneerming til
hva som gjer at et system ikke er forsvarlig. Fire fylkes-
menn oppgir at de ikke har hatt grunnlag for eller ikke
har trukket konklusjoner om et system er forsvarlig. Tre
embeter vurderer det som ikke forsvarlig hvis kommu-
nene ikke kan dokumentere at et system er etablert,
mens to embeter vektlegger at det er satt i gang et
arbeid med 4 etablere et system. Av de evrige embetenes
beskrivelser er det uklart hva som er lagt til grunn for
vurderingene. 14 av 17 embeter oppgir at de ikke har
skriftlige konkretiseringer for sine vurderinger av om et
system er forsvarlig i henhold til oppleringsloven. Tre
embeter oppgir at de har slike konkretiseringer.

12004 var det et prioritert omrade for fylkesmennene a
fore tilsyn med forskrift til oppleringsloven § 2-1 om
skolebasert vurdering.'*’ Tabell 25 viser at 11 embeter i
2004 forte tilsyn med om kommunene sikrer at skolene
jevnlig gjennomforte skolebaserte vurderinger. Totalt
utgjorde dette 55 kommuner. Sju embeter svarte at de
ikke gjorde slike tilsyn. De 11 embetene som forte til-
syn med skolebaserte vurderinger i 2004, oppgir at de la
vekt pa at det er etablert et system for skolebaserte vur-
deringer. To av embetene oppgir at de ogsa ser pa inn-
holdet i de skolebaserte vurderingene.

7.5.2 Statens vurderinger av informasjonen om
kommunenes systemer for vurdering og oppfelging

Departementet mener at vurderinger om systemet er
egnet til & avdekke eventuelle forhold som strider mot
lov og forskrift, og som sikrer at det settes inn egnede
tiltak der dette er nedvendig, er noe som ma gjores i
hvert enkelt tilfelle. Departementet viser til lovforarbei-
det (Ot.prp. nr. 55 (2003-2004)) hvor det presiseres at
bestemmelsen ikke innebaerer noe rigid krav til hvordan
dette skal utformes lokalt. Lovforslaget var pa ordinaer
hering og ble saledes kjent gjennom dette, og det er blitt
informert om det i rundskriv. Det er ikke gitt ytterligere
veiledning utover dette. Departementet viser til at denne
bestemmelsen er pekt ut som et sarskilt oppmerksom-
hetsomrade for fylkesmennenes tilsyn for 2005, og
bestemmelsen er utpekt som et sarskilt satsingsomrade
for nasjonalt felles tilsyn for 2006.

Forskriften stiller krav om jevnlig skolebasert vurdering.
Departementet har tidligere, uavhengig av og for for-

148) 13 embeter hadde planer om a fare tilsyn med om kommunene har
etablert et forsvarlig system for vurdering, 14 embeter hadde planer
om a fare tilsyn med om kommunene har etablert et system for &
folge opp resultatene av sine vurderinger, og 12 embeter hadde plan-
er om & fare tilsyn med om praksis for vurdering og oppfelging var i
trad med systemene andre halvdel av 2005.

149) Tildelingsbrev 2004 fra Moderniseringsdepartementet til fylkes-
mennene.
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skriften kom, gitt ut en veiledning i skolebasert vurde-
ring. Departementet ansa begrepet skolebasert vurdering
som rimelig godt kjent den gang forskriften ble vedtatt.
Dette er en av grunnene til at det i etterkant ikke er gjort
mer for a tydeliggjore og konkretisere kravet i forskrif-
ten.

Etter departementets oppfatning er det tegn som tyder
pa at en del kommuner ikke tar skoleeierrollen alvorlig
nok, blant annet kommunenes oppfelging av forskriften
om skolebasert vurdering. Selv om det ikke trenger a
veare en entydig sammenheng, mener departementet
dette problemet kan ha blitt sterre som en folge av de
siste arenes okte tendens til toniva-organisering i kom-
munene.

Direktoratet opplyser at det arbeider systematisk for a
bidra til at skoleeiere skal ha gode kvalitetsvurderings-
og oppfelgingssystemer. Dette gjores blant annet i sam-
arbeid med Kommunenes Sentralforbund (KS).
Gjennom opprettelsen av skoleporten.no forseker direk-
toratet & legge til rette for oppfelgings- og kvalitetsvur-
deringsarbeid bade pa skoleeier- og skolelederniva. Ett
av direktoratets utviklingsomrader for skoleporten.no er
a legge ut mer veiledningsmateriale pa nettsidene og a
tilrettelegge informasjonen pa en bedre mate. Det er
ogsa satt 1 gang en evaluering av det nasjonale kvalitets-
vurderingssystemet som skal gi informasjon blant annet
til videre utvikling og forbedring av systemet og de
ulike nivdenes bruk av dette.

Direktoratet papeker at det ikke har veert utarbeidet kri-
terier for fylkesmennenes tilsyn med skoleeiers kvali-
tetsvurderingssystemer tidligere. I forbindelse med fel-
les nasjonalt tilsyn 1 2006 er bestemmelsen i oppleae-
ringsloven § 13-10 om forsvarlig kvalitetsvurderingssy-
stem valgt som tema. Det er gjennomfoert kurs for rele-
vant personale hos embetene i tilsynsmetodikken, og det
er utarbeidet en veileder for tilsynet. Hensikten er ifolge
direktoratet a sikre enhetlig praksis for tilsyn, og a rette
fokus mot serskilte omrader innenfor grunnopplering-
en. I veilederen gis det eksempler pa hvordan lovens
krav til et forsvarlig system kan operasjonaliseres.
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8 Vurderinger

8.1 Det er vesentlige forskjeller i ressurssituasjonen i
grunnskolen

Kommunenes totale utgifter til grunnskolen har ekt i
perioden fra 2001 til 2004. Lonn er den klart storste
utgiftsposten, og ekningen i driftsutgifter skyldes pri-
mert hoyere lererlonninger. Antall leererarsverk har i
perioden har hatt en svak nedgang, mens assistentars-
verk har gkt sterkt. Elevtallet har gatt opp. For 65 pro-
sent av skolene har gjennomsnittlig gruppesterrelse okt i
perioden. Det er store variasjoner i gjennomsnittlig
gruppesterrelse mellom skolene.

Kommunenes driftsutgifter til utstyr og materiell har
hatt en nedgang i perioden fra 2001 til 2004. 16 prosent
av kommunene bruker 1 000 kr eller mindre per elev,
mens 15 prosent bruker mer enn 1 800 kr per elev til
undervisningsmateriell. Nar det gjelder inventar og
utstyr, bruker 16 prosent av kommunene 300 kr eller
mindre per elev, mens 15 prosent bruker mer enn 1 000
kr per elev. Selv om det de siste arene har skjedd en
vesentlig bedring i pc-dekningen pa landsbasis, er det
fortsatt store forskjeller mellom skolene. En ma regne
med noe variasjon i driftsutgiftene mellom ulike kom-
muner. Nar forskjellene likevel blir sé vidt store, kan det
tyde pa at det ikke er likeverdige leeringsvilkar for ele-
vene i grunnskolen.

8.2 Etter rektorenes vurdering er det mangler ved
flere sentrale forutsetninger for a gi tilpasset
oppleering

Det er flere faktorer som pavirker oppleringstilbudet.
Leaerernes kompetanse i tilrettelegging og gjennomfering
av tilpasset opplaring er den faktoren flest rektorer
peker pa som viktigst for & sikre at elevene far tilpasset
oppleering. @kning i leerernes kompetanse innenfor dette
omradet er ogsa det tiltaket de fleste rektorene oppgir
som viktigst for & bedre det tilpassede opplaringstilbu-
det for elevene ved sin skole. Mens 90 prosent av rekto-
rene er godt forneyd med lerernes kompetanse i faget
de underviser i, er 56 prosent godt forneyd nér det gjel-
der lerernes kompetanse i tilrettelegging og gjennomfo-
ring av tilpasset opplaering. Videre mener 33 prosent av
rektorene at skolens fysiske utforming i liten grad er til-
rettelagt for & drive en forsvarlig tilpasset opplering.

Undersokelsen viser at forsvarlig lerertetthet er en
annen sentral faktor for & sikre tilpasset opplaering. Hva
som er pedagogisk forsvarlig, er en skjennsmessig vur-
dering som primert kan vurderes i tilknytning til kon-
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krete situasjoner. 22 prosent av rektorene mener
omfanget av laerertimer skolen hadde til rddighet hesten
2004 til teoretiske fag, var for lavt til & sikre at samtlige
elever far et forsvarlig oppleeringstilbud. Nar det gjelder
praktisk-estetiske fag, svarte 15 prosent av rektorene at
omfanget var for lavt.

Nesten halvparten av rektorene mente skolens omfang
av pedagogiske og/eller organisatoriske styrkingstiltak i
2003/2004 ikke var tilstrekkelig for & gi et forsvarlig
oppleringstilbud til elever uten spesialundervisning,
men med behov for ekstra hjelp. 15 prosent av rektorene
mente omfanget av styrkingstiltak for elever med spesi-
alundervisning ikke var tilstrekkelig for & sikre et for-
svarlig opplaeringstilbud, mens 9 prosent svarte tilsva-
rende for gvrige elever.

Nér nesten halvparten av rektorene vurderer opplaerings-
tilbudet til elever uten spesialundervisning, men med
behov for ekstra hjelp til & ligge under en forsvarlighets-
terskel, synes disse 4 vaere spesielt utsatt. Undersokelsen
viser at det kan vare en utfordring for skolene & gi et
godt nok tilrettelagt tilbud til disse elevene. Elever uten
enkeltvedtak har ikke samme mulighet til & fa et tilrette-
lagt undervisningsopplegg og klageadgang pé tilbudet
som elever med enkeltvedtak.

Et forsvarlig oppleeringstilbud innebarer at undervis-
ningen er utformet slik at alle elever far et tilfredsstil-
lende utbytte. Det har gjennom flere ar vert en malset-
ting & redusere andelen av elever med spesialundervis-
ning og i sterre grad gi tilpasset opplaering innenfor sko-
lens ordinere tilbud. Andelen elever med spesialunder-
visning har péd landsbasis vert relativt uendret de siste
seks drene, og det er store variasjoner mellom skolene.
Undersekelsen viser at det kan vare en utfordring &
redusere andelen elever med spesialundervisning.
Undersekelsen tyder videre pé at en del av elevene med
spesialundervisning ikke fér et forsvarlig oppleeringstilbud.

Av undersgkelsen gar det fram at mange rektorer mener
omfanget av lerertimer og styrkingstiltak er pa et abso-
lutt minimum for & sikre et forsvarlig opplaringstilbud.
Dette kan tyde pa at undervisningstilbudet ved mange
skoler ligger ner en kritisk grense.

Departementet setter hosten 2006 1 gang en reform av
grunnopplaringen som har fatt navnet Kunnskapsloftet,
jf. St.meld. nr. 30 (2003-2004) Kultur for lcering.
Reformen innebarer blant annet endringer i grunnopp-
leeringens struktur og innhold, og at den lokale handle-
friheten okes.
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8.3 Kommunene har som skoleeiere mangelfull
informasjon om viktige deler av skolenes
undervisningstilbud

Kommunene har ansvaret for opplaringstilbudet i sin
kommune. Dette innebaerer ansvar for at skolene tilfores
nedvendige ressurser, og at det etableres forsvarlige sys-
temer for & sikre at lover og regler overholdes.

Kommunene skal sorge for at skolene jevnlig foretar
skolebaserte vurderinger. Mélet med skolebasert vurde-
ring er lering og utvikling pa skoleniva, og inneberer
vurderinger av at organisering, tilrettelegging og
gjennomfering av opplaringen bidrar til & na malene for
oppleringen. Undersgkelsen fra de ti kommunene viser
at en del skoleeiere ikke gir foringer til skolene om
gjennomfoering av skolebaserte vurderinger. Undersok-
elsen fra de ti kommunene gir videre indikasjoner pa at
resultatene fra de skolebaserte vurderingene i varierende
grad blir rapportert rutinemessig til skoleeier.
Undersekelsen viser ogsé at skolebaserte vurderinger
ikke er innarbeidet praksis ved en rekke skoler. De fleste
rektorene opplyser at deres skole i1 perioden 2001-2004
ikke har gjennomfort skriftlige skolebaserte vurderinger.
Halvparten svarte at de heller ikke var palagt & gjore
dette av kommunen.

Undersokelsen viser at kommunene som skoleeiere i
begrenset utstrekning gjer vurderinger av om grup-
pesterrelsene er pedagogisk forsvarlige. I vurderinger
av hva forsvarlige gruppesterrelser innebarer for sko-
lene, har de ti kommunene i undersokelsen i hovedsak
begrenset seg til a bruke de tidligere klassedelingstal-
lene. 30 prosent av rektorene opplyser at elevsam-
mensetningen i liten grad hadde betydning ved fast-
settelsen av sterrelsen pa undervisningsgruppene for
skolearet 2004/2005. 44 prosent mener at forutset-
ningene til det pedagogiske personalet i liten grad
hadde betydning. I skolearet 2004/2005 hadde kun et
fatall av kommunene og skolene gjort skriftlige vur-
deringer av hvilke ressurser som ma til for & sikre at
det pedagogiske forsvarlighetskravet oppfylles, eller
hvordan begrepet pedagogisk forsvarlig gruppester-
relse skal forstas.

Relevant styringsinformasjon er nedvendig for at kom-
munene skal fa tilstrekkelig kunnskap om kravene opp-
fylles og at avvik felges opp. Omfanget av og systema-
tikken knyttet til skolebaserte vurderinger gir usikkerhet
for om kommunene har god nok kunnskap om hvor godt
undervisningen ved skolene er tilrettelagt, og om malene
nés. Undersokelsen gir videre indikasjoner pa at det er
svakheter i kommunenes systemer for & vurdere hva
som er et forsvarlig ressursniva, og for a sikre at det
pedagogiske forsvarlighetskravet oppfylles. Gode syste-
mer for & vurdere ressursbehovet er en forutsetning for
at kommunene skal kunne stille nedvendige ressurser til
disposisjon. Pa bakgrunn av undersekelsen synes det
som om en del kommuner som skoleeiere ikke har sys-
temer som i tilstrekkelig grad bidrar til at de pa viktige
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omrader har et godt nok informasjonsgrunnlag til &
folge opp grunnskoleopplaringen.

Skriftlige vurderinger av sentrale aspekter ved opplee-
ringstilbudet er viktig for a sikre at avvik avdekkes.
Undersokelsen viser at det er en mangel pa dokumenta-
sjon av sentrale forhold for styringen av grunnskolesek-
toren i kommunen. Konsekvensen er at sentral styrings-
informasjon blir mindre tilgjengelig og etterprovbar.

8.4 Staten forer i begrenset grad tilsyn med sentrale
bestemmelser i opplaeringsloven

Undersekelsen viser at det varierte hvor mange kommu-
ner fylkesmannsembetene gjennomforte tilsyn med i
2004 og 2005. Flere embeter ga uttrykk for at de ikke
gjennomforer tilsyn i et tilstrekkelig omfang. Med unn-
tak av undersekelser av gratisprinsippet og elevenes sko-
lemiljo, gjor de fleste embetene i liten grad vurderinger
av om enkeltskoler oppfyller lovens bestemmelser.
Embetene har kontakt med enkeltskoler i forbindelse
med oppfelgingen av informasjon fra skoleeiere.

Av undersgkelsen gar det fram at embetene har ulik til-
synspraksis. Mange har et uklart skille mellom tilsyn,
som kontroll med bestemmelser i lov og forskrifter, og
veiledning og informasjon. Dette gjor at det er vanskelig
a fa et godt bilde av hvor stor del av fylkesmennenes
kontakt med kommunene som er kontroll med bestem-
melser i opplaringsloven. Utdanningsdirektoratet har pa
oppdrag fra departementet gjennomfort et prosjekt med
formal & videreutvikle ulike sider av fylkesmennenes
virksomhet, blant annet tilsynet. Dette tiltaket vil kunne
fore til positiv utvikling av tilsynet over tid.

Flertallet av fylkesmennene svarer at de generelt ikke
har tilstrekkelig informasjon til & vurdere om det stilles
nedvendige ressurser til rddighet. Dataene fra GSI og
KOSTRA blir brukt til analyser, og danner utgangspunkt
for fylkesmennenes dialog med kommunene. Et flertall
oppgir imidlertid at de ikke gjor andre kontroller ut over
dette enn & f4 kommunenes egenvurderinger av ressurs-
situasjonen.

Det fores i liten grad tilsyn med om undervisningsgrup-
pene er pedagogisk forsvarlige. 15 av 18 embeter oppgir
at tilsynet med denne bestemmelsen i 2005 i hovedsak
skjer som kontroller med om minstenivéet for ressurstil-
delingen, ved de gamle klassedelingstallene, ikke brytes.
Sju embeter forte ikke tilsyn med andre skoler enn dem
som sto pa direktoratets liste over skoler som ser ut til &
ha sterre gruppestorrelse enn de gamle klassedelingsre-
glene ville gitt.

Undersokelsen viser at 14 av 18 fylkesmannsembeter 1
hovedsak far informasjon om undervisningen er tilrette-
lagt for & sikre tilpasset opplaering, gjennom kommu-
nenes egenvurderinger. Dette betyr at et flertall av
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embetene ikke gjor noen konkrete kontroller eller under-
sokelser av hvordan undervisningen gjennomferes pa
skoleniva. Det fores i noe sterre grad tilsyn med spesial-
undervisning. Dette tilsynet er i stor grad rettet mot at
saksbehandlingsprosedyrer etterleves, og i mindre grad
mot spesialundervisning som tiltak for & sikre tilpasset
opplering.

Det er i begrenset utstrekning fort tilsyn med om kom-
munene har et forsvarlig system for vurdering og opp-
folging. Fylkesmennene har i noe sterre grad fort tilsyn
med om kommunene sikrer at det blir gjennomfert sko-
lebaserte vurderinger. I 2006 skal det gjennomferes et
nasjonalt fellestilsyn der fylkesmennene skal vurdere
kommunenes systemer for vurdering og oppfelging.
Dette vil kunne veere et positivt tiltak for & folge opp om
kommunene overholder bestemmelsen i oppleringsloven
om forsvarlige systemer.

Kommunene har de siste arene fatt storre handlingsrom
pa grunnskolesektoren, og staten legger okt vekt pa sko-
leeiers skjonnsutevelse og at kommunene har gode sys-
temer for & overvake og utvikle sektoren. @kt handlings-
rom stiller store krav til det statlige tilsynet, bade nar det
gjelder omfang og innretning. Det fores i begrenset grad
tilsyn med sentrale bestemmelser i opplaringsloven: om
det stilles nedvendige ressurser til radighet, om grup-
pene er pedagogisk forsvarlige, om det gis tilpasset opp-
leering og om kommunene har et forsvarlig system.
Undersekelsen viser at det i liten grad gjeres risikoba-
serte kontroller av enkeltskoler. Nar kommunene samti-
dig har svakheter ved sine systemer, er det risiko for at
avvik i forhold til loven kan forekomme uten at skoleei-
er er kjent med dette, eller uten at det avdekkes gjennom
statlig tilsyn.

8.5 Staten mangler informasjon om vesentlige deler
av grunnoppleeringen

Undersekelsen viser at informasjon om grunnskolen de
siste arene har blitt mer tilgjengelig og okt noe i
omfang. Etableringen av det nasjonale kvalitetsvurde-
ringssystemet i 2003 og samling av sentral informasjon
om ressurssituasjonen, leringsmiljo og leringsutbytte 1
skoleporten.no er viktige tiltak for & skape okt tilgjenge-
lighet til informasjon om skolen for ulike akterer. Dette
systemet er fortsatt under utvikling. Det er ikke fullt eta-
blert og tatt i bruk, verken nasjonalt eller lokalt. Staten
bruker ogsé evalueringer og forskning for 4 4 informa-
sjon om omrédet. I tillegg bidrar Utdanningsdirektora-
tets rapport, Utdanningsspeilet, til 4 gi departementet
arlig status over tilstanden i grunnskolen.

Selv om det de siste arene har vert arbeidet systematisk
for & bedre informasjonsgrunnlaget om grunnskolen, har
staten fremdeles i begrenset grad informasjon om vikti-
ge forutsetninger for & gi elevene et tilstrekkelig utbytte
av undervisningen. Departementet viser til at det er
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behov for & utvikle et system som gir bedre informasjon
om elevenes leringsutbytte.

Det mangler tilstrekkelig kunnskap om hvor godt sko-
lene ivaretar kravet om tilpasset opplaering, pa hvilket
grunnlag spesialundervisning tildeles, hvilke resultater
det gir, og arsaken til at det er store variasjoner mellom
kommuner i omfanget av antall elever med spesial-
undervisning. Undersgkelsen gir indikasjoner pa at ele-
ver uten spesialundervisning, men med behov for ekstra
hjelp er spesielt risikoutsatte néar det gjelder a fa et for-
svarlig undervisningstilbud. Departementet viser til at
evalueringen av Kunnskapsleftet vil omfatte tilpasset
opplering og spesialundervisning.

Undersekelsen viser at det er svakheter ved styringsin-
formasjonen pa sentrale omrader av grunnskoletilbudet.
Mangelfull styringsinformasjon kan svekke statens
mulighet for & folge opp lovens bestemmelser og malret-
te statlige tiltak. Dette oker risikoen for at nasjonale mal
ikke nas.

Opplearingsloven har pé en rekke omrader formuleringer
som er av skjennsmessig karakter. Departementet pape-
ker at bade lovforarbeidene og veiledningsmateriellet
bidrar til & belyse begrepene. Undersakelsen viser at
bade kommunene og fylkesmannsembetene oppfatter
sentrale bestemmelser som uklare. Uklar forstaelse av
sentrale begreper svekker muligheten for tilsyn, og kan
pavirke mulighetene for a na nasjonale mal pa omradet.
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