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FORVALTNINGSREVISJONSPROSJEKT

Gjennomgang av ressursbruk og ratiner innen
spesialundervisning i Alesund kommune

PROSJEKTPLAN

I sak 137/12 den 8. november 2012 vedtok bystyret i punkt 2 en
forvaltningsrevisjon rettet mot spesialundervisning og pedagogisk-
psykologisk tjeneste (PPT). Vedtaket var i trid med innstilling fra
kontrollutvalget, som behandlet plan for forvaltningsrevisjon i sak 027/12
den 12. oktober 2012. Kontrollutvalget fikk ogsé delegert myndighet til &
vedta et mer spesifisert prosjektinnhold innenfor ovenfor nevnte tema.

Med utgangspunkt i vedtaket tar kommunerevisjonen sikte pa &
giennomifere en undersakelse dels rettet mot & vurdere ressursbruken innen
spesialundervisning ved de ulike skolene i Alesund kommune. Dels &
vurdere i hvilken grad Alesund kommune ivaretar sitt ansvar for at elever
med szrlige behov blir gitt et likeverdig grunnskoletilbud i trad med lover
og regler, samt bystyret sine vedtak og forutsetninger. Dels 4 kartlegge om
rektorene arbeider mélrettet med 4 vri ressursbruken fra
spesialundervisning og inn i den ordinzre tilpassede oppleringen.

1. PROBLEMSTILLINGER

I undersekelsen vil vi kartlegge ressursbruken ved de ulike skolene, og da
seerlig med hensyn til spesialundervisning. I tillegg vil vi gi en oversikt over
tilsvarende nekkeltall for referansegruppe 13 i KOSTRA, og de fire vanlig
sammenlikningskommunene Tensherg, Sandefjord, Haugesund og Molde.

Nedenfor har vi framstilt en oversikt over noen viktige nekkeltall som sier
noe om omfanget av spesialundervisning i Alesund kommune.

Omfanget av spesialundervisning i private og kommunale skoler
Timer med

, Andel ] Andel
Timer i alt i spesiglund,
Kommune timer til elever med
per elev . per elev med|
spesialund, , spesialund,
speialund.
Tansberg 54,1 19,4 % 117,4 9,0%
Sandefjord 52,6 16,2 % 88,4 9,7%
Haugesund 54,6 20,8 % 168,8 6,7 %
Molde 52,9 19,1% 108,5 9.3%
Gruppe 13 54,8 172,9% 123,5 7,9%
Alesund 55,3 23,2% 160,5 8,0 %
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Alesund kommune hadde 5 573 elever i private og kommunale grunnskoler i
skoledret 12/13. Det ble ytt i alt 307 989 timer med undervisning og det gir-
55,3 timer med undervisning per elev. Dette plasserer Alesund kommune
noe over gjennomsnittet i referansegruppe 13, og noe heyere enn Tensberg,
Sandefjord, Haugesund og Molde.

I skoledret 12/13 utgjorde spesialundervisning 71 571 timer av i alt 307 989
timer, Dette utgjor 23,2 % ,0g denne andelen er betydelig over
giennomsnittet i gruppe 138. Ingen kommuner { denne referansegruppen har
en heyere andel av spesialundervisning enn Alesund kommune,

Spesialundervisning ble i skoledret 12/13 ytt til 446 elever, som utgjor 8,0 %
av elevene, og det plasserer Alesund midt i gruppe 13. Hver elev mottok i
giennomsnitt 160,5 timer med spesialundervisning i skoledret 12/13.
Sammenliknet med de andre kommunene i gruppe 13 er det i Alesund et
giennomsniftlig antall elever som mottar spesialundervisning, men de som
mottar spesialunderving blir gitt mye undervisning i form av timer,

Omfanget av spesialundervisning i kommunale skoler

Andet | TImermed | et
Timer i alt speslalund.
Skole timer til elever med
per elev per elev med
spesialund, spesialund,
speinfund,

Hessa skole 40,4 22,8% 115,1 8,0%
Aspgy skole 82,0 9,0 % 164,7 4,5%
Volsdalen skole 53,7 40,6 % 331,2 6,6 %
Larsgérden skole 49,1 10,7 % 68,5 7.7%
Ngrvasund skole avd. Géseid 71,7 50,4 % 362,9 10,0%
Lerstad barneskole 53,5 14,8% 93,4 85%
Ase skole 44,8 10,4 % 64,1 7.3 %
Spjelkavik barneskole 47,9 14,9 % 99,8 7,2%
Blindheim barneskole 50,9 28,6% 274,2 53%
Flisnes skole 48,6 10,5 % 129,9 3,9%
Emblem skule 67,8 16,1 % 161,5 6,7 %
Stokke skofe 48,7 21,1 % 380,0 2.7 %
Vik skole 70,1 254 % 178,0 10,0%
Ellingsgy barne- og ungdomsskole 58,1 18,8 % 121,2 9,0%
Skarbgvik ungdomsskole 64,2 11,9% 62,4 12,29%
Kolvikbakken ungdomsskole 49,8 16,3 % 88,2 9,2%
Spielkavik ungdomsskole 50,4 21,5% 105,5 10,3 %
Blindheim ungdomsskole 48,1 23,3% 133,9 8.,4%
Alesund 53,9 22,5 % 155,5 7,8%

Alesund kommune hadde 5 417 elever i kommunale grunnskoler i skoledret
12/13. Det ble yit i alt 291 786 timer med undervisning, og det gir 53,9 timer
med undervisning per elev.

I skoledret 12/13 utgjorde spesialundervisning 65 764 timer i de kommunale
grunnskolene, og det gir en andel pa 22,5 %. Nér vi kun tar med de
kommunale grunnskolene, s blir det gitt 155,5 timer med
spesialundervisning til de elevene som mottar spesialundervisning, og disse
elevene utgjar 7,8 % av alle elevene i de kommunale grunnskolene,
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Nér vi bryter ned tallene p4 hver kommunale grunnskole ser vi at tallene
varierer mye mellom skolene,

Ved Hessa skole blir det gitt 40,4 timer per elev, mens Aspay skole gir 82,0
timer per elev. Ved Aspey skole utgjer spesialundervisning bare 9,0 % av
samlet undervisning, ved Ase skole 10,4 %, mens Nervasund skole bruker
50,4 % av timene til spesialundervisning og Volsdalen skole bruker 40,6 %,

Tallene viser ogsa store variasjoner skolene imellom nér det gjelder hvor
mye spesialundervisning som blir gitt til hvor mange. Eksempelvis er det for
spesialundervisning svaert mange som far lite ved Skarbsvik ungdomsskole,
mens sveert fa far svaert mye ved Stokke skole, mens mange féir svaort mye
ved Nervasund skole. Det er vanligvis gode forklaringer pa slike forskjellet,
men ikke alltid. Et relevant tema for vér gjennomgang er hvorvidt méten
ressursen blir tildelt fanger opp forskjellene mellom skolene og over tid.

Prosjektet vil ha 3 problemstillinger:

1) Er prinsippene for tildeling av ressurser til grunnskolen gode,
herunder om de er egnet il 4 stotte opp under budsjettbalansen i
kommunen?

2) Errutinene for tildeling av spesialundervisning egnet til & statte opp
under en tildeling der de grunnleggende krav i forvaltningsloven er
ivaretatt?

3) Er det stilt krav til, og gjort evalueringer av, rektorene med hensyn
til utvikling og oppfelging av tilpasset opplaering?

2. METODE OG GJENNOMF@RING

Prosjektet vil bli gjennomfert i samsvar med felgende framdriftsplan:
o Eventuelt oppstartsmete med rddmann.

« (Gjennomgang av rutiner, dokument og politiske saker som vedrerer
spesialundervisning.

o Uttrekk av statistikk fra nasjonale databaser som GSI, over 6 4r.
s Intervju med PPT, Team oppvekst, rektorer og rddmann.
¢ Sluttmete med radmann.

Det er var vurdering at dette skal gi et tilstrekkelige grunnlag for 4 gi svar pa
problemstillingene angitt ovenfor.

3. REVISJONSKRITERIER

Etter forskrift om revisjon skal forvaltningsrevisjon ta utgangspunkt i sakalte
revisjonskriterier, som er det grunnlaget som revisor gjer sine vurderinger
mot. Kommunerevisjonen vil vi ta utgangspunkt i kommuneloven med
budsjettforskrift, oppleringsloven med veileder om spesialundervisning,
forvaliningsloven, samt generell teori om styring og kontroll i form av det
sdkalte COSO-rammeverket.
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Problemstilling 1 - Ey prinsippene for tildeling av ressurser tif
gramskolen gode, herunder om de er egnet 6l 4 stotte opp under
budsjettbalansen [ kommunen?

Med god sikter vi til at tildelingen ivaretar krav i oppleeringsloven samt
bystyret sine vedtak og forutsetninger. Videre at en tildeling i form av en
bevilgning er stilt opp pé& en oversiktlig méte, imf. k. § 46, slik at bystyret
sine prioriteringer, samt de méilsettinger og premisser som Arsbudsjettet
bygger pa, kommer tydelig fram.

En bevilgning skal kommunen fare med belap og en tekst som angir hva
bevilgningen gjelder, jmf. budsjettforskriften § 6. Merknadene til denne
paragrafen er ogsd tydelig pa at bystyret skal angi mél og premisser knytt til
bruken av bevilgede midler. Det stdr mellom annet folgende:

Forskriften dpner for og legger til rette for at kommunestyret og
Sulkestinget kan drive utstrakt mdlstyring og rammebudsjettering. Ved
bevilgninger som gir vide fullmaktsrammer til underovdnede organer vil
navnet og belopet ha svert begrenset informasjonsverdi, I slike tilfeller
stilles det derfor krav om @ angi mdl mv. som er knyttet opp mot
bevilgningen, for eksempel antall behandlingsplasser,
undervisningstimer mu.

Kommunelova § 47 angir at budsjettet har bindende virkning og etter andre
ledd skal ridmannen gi melding til bystyret om endringer i budsjettaret som
er vesentlige for de utgifter som budsjettet bygger pA. Videre etter tredje
ledd sa skal bystyret etter en slik melding gjore endringer, Det samme
gielder nr bystyret pa annen mate er gjort kjent med omstendigheter som
kan tyde pa en vesentlig ekning i utgiftene i forhold til budsjettet.

Kravet om budsjetthjemmel gjelder ikke utgifter som kommunen har direlte

rettslig plik til 4 dekke, og utgifter til spesialundervisning er slike utgifter,

Det er likevel viktig & presisere at balansekravet gjelder, slik at utgifter til
spesialundervisning m4 kommunen dekke innenfor rammen av budsjetiet,
orn det ikke da blir gjort budsjettjusteringer.

@kte utgifter til spesialundervisning gjennom aret som det ikke er
budsjetthjemmel for, skal bli rapportert, og kommunen skal angi dekning av
disse.

Problemstilling 2 - Er ratinene for tildeling av spesialundervisning

egnet Ul 4 stette opp under en tildeling der de grunnleggende krav i
forvaltningslova er ivaretatt?

I figuren pa neste side har vi skissert saksgangen for elever med saerskilte
behov. Det er gjerne et utgangspunkt at en laerer gir uttrykk for uro med
hensyn til leringsutbyttet, men ogsd eleven selv eller de foresatte kan sefte i
gang saksgangen,
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Skolen vil forst gjere en
pedagogisk vurdering av
eleven og
oppleringssituasjonen, Denne
vurderingen kan enten gi en
justering av tilpasset
opplaering, eller at eleven blir
meldt til PPT,

Et enkeltvedtak etter
forvaltningsloven er en
avgiorelse som treffes under
utoving av offentlig myndighet,
og som er bestemmende for
rettigheter eller plikter til en
eller flere bestemie personer.

Dette omfatter ikke bare en
utevelse av myndighet i form
av pabud, forbud mv., men
ogsad avgjerelser som gjelder
fordeling av offentlige midier,
Tildeling av ytelser som en
ikke har et automatisk
rettskrav pa, er ogsd 4 anse pé
som et enkeltvedtak.

Forvaltningsloven inneholder
viktige ulovfestede prinsipp,

Lmrer, elaven selv eller foee-
satte gir utrykk for bekym-
ring for lringsutbytie,

Skolen giar en padagogisk
wirdering av eleven og opp-
loeringssituasjonan,

Elevan fir tilpasset
wndervlsning.

Justering av filpasset oppla-
ringa etter en pedagogisk
vurdaring.

Eleven blir meldt 6 PPT for
vurdering,

PPT utarbeider en sakkyndig
vurdering med utgreilng og
tilrading,

Yedtak om spesialunderyis-
ning.

Eleven {ar hielp innenfar det
ordiniere opplzringstilbu-

-

Etvena har behay for spesial+
undesvisning,

Skolen utarbelder en indivi-

duglt [IOP). Denne skal sko-
len vurdere hvert halvar,

som ogsé gielder ved tildeling av spesialundervisning.

Det farste prinsippet er kravet om at en avgjerelse skal veere basert p et
forsvarlig grunnlag. Ulike sider av saken skal veere gjenstand for drefting, og
forskjellige moment skal veere mélt mot hverandre pé en forsvarlig mate. Et
annet prinsipp er at en avgjerelse skal vaere saklig, noe som innebarer at det
i virderingen ikke skal bli lagt vekt pA hensyn som er utenforliggende. Et
tredje prinsipp er forbudet mot en vilkarlig avgjarelse. En avgjorclse som er
taft, md kommunen kunne grunngi, og den ma veere i samsvar med det
skjenn som oppleeringsloven gir anledning til. Et fjerde prinsipp er at
avgjorelser ikke kan veere urimelige,

Det femte prinsipp, forbudet mot usaklig forskjellsbehandling, er et prinsipp
som er szerlig relevant i forhold til vir undersekelse, 1 disse tilfeller er det
ikke en enkelt avgjerelse det eventuelt hefter feil ved. Feilen skjer nar den
blir sammenlignet med en annen avgjerelse. Dette er tilfellet nar to elever
har tilneermet likt behov for spesialundervisning, og det blir gitt til den ene
eleven, mens den andre av ulike grunner ikke fir,
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Problemstilling 3 - Er det stilt krav til, og gjort evalueringer av,
rektorene med hensyn tif utvikling og opplolging av tilpasset
oppleering?

Kommuneloven legger ansvaret for at kommunen er gjenstand for en
betryggende kontroll til ridmannen, jmf. § 23. Det innebzaerer at ridmannen
mé ha nedfelt et sett med gode prinsipp som gjer at bystyret kan forvente at
viktige mal blir nddd. Vi viser her bl.a, til COSO-rammeverket som er det
mest kjente rammeverket for styring og kontroll.

Etterleving av oppleringsloven § 1-3 om at oppleeringen skal vaere tilpasset
evnene og forutsetningene til hver elev, sikalt tilpasset undervisning, er et
av de viktige milene som rekiorene star ovenfor. Da er det viktig at
raddmannen felger opp, stiller krav og evaluerer utviklingen innenfor dette
viktige méilomradet.

Det har gjennom flere 4r veert et mél at flest mulig elever skal fi et tilbud om
undervisning innenfor den ordinaere tilpassede oppleeringen. Sentrale
myndigheter har m.a. gitt uttrykk for at retten til spesialundervisning er
viktig og ma opprettholdes, men at kommunene mi arbeide mélrettet for &
redusere bruken av den',

Ifelge Kunnskapsleftet skal alle elever i skolen fd@ maote utfordringer de kan
strekke seg mot, og som de kan mestre pa egen hind eller sammen med ande.
Det gielder ogsi elever med scerlige vansker eller serlige evner og talenter pd
ulike omrdder. Dette er fra den generelle delen som tar for seg prinsipper for
oppleeringen,

Innenfor rammen av tilpasset oppleering ma kommunen tilby generelle
styrkingstiltak som ikke er knyttet opp mot en mal- og tiltaksplan, men er
tiltak som er tilgjengelige for alle, Eksernpler pé slike tiltak er kurs i
rettskrivning, studieteknikk, lese forenklede tekster mmi. Det kan ogsi veere
praktiske oppgaver eller tiltak som skal bidra til at elevene fir utvikle sine
sterke sider.

Tilpasset oppleering blir gitt innenfor rammen av ordinger opplaering i
klassen eller som spesialundervisning. De fleste elever vil fa tilpasset
oppleering giennom den undervisningen som foregér i en klasse. Noen
elever med sarskilte behov ma 13 tilpasset oppleering gjennom
spesialundervisning i et antall timer per uke, nir de ikke har et
tilfredsstillende utbytte av den vanlige undervisningen.

Tilpasset opplaering skal skje innenfor rammene av bade vanlig undervisning
og spesialundervisning, Dette er illustrert i felgende figur:

1 St.meld, nr, 30 (2003-2004), Kirhe-, uidannings- og forskningskomiteen i Innst, S, nr, 268
(2003-2004)
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Tilpassa opplaering

el | — TN

Vanleg undervisning Spesialundervisning

Figuren viser en neer sammenheng mellom méten en lerer er i stand til &
tilpasse oppleeringen innenfor de ordinzere rammene i skolen, og det
behovet for spesialundervisning som oppstér. Det er forst og fremst en elev
sitt utbytte av vanlig undervisning som avgjer om det er behov for
spesialundervisning. Retten til spesialundervisning m4 en derfor se i
sammenheng med kvaliteten p4 den vanlige undervisninga. Er vanlig
undervisning kvalitativt sett lite tilfredsstillende, s3 gir det et behov for at
flere elever fir behov for spesialundervisning. Dette vil ogsd innebeere at en
elev som har behov for, og rett til, spesialundervisning i en klasse, ikke
nedvendigvis vil ha'det i en annen klasse. Mye bruk av spesialundervisning,
kan vaere et uttrylck for at ordinzer opplaering ikke er godt nok tilpasset alle
elever. Eller sagt p4 en annen méte, si kan et stort behov for
spesialundervisning vaere et uttrykk for at lererne i en klasse enten ikke har
hatt god nok kjennskap til elevene, eller at lrerne ikke har tatt de
pedagogiske konsekvensene av denne kunnskapen om elevene. Tilpasset
oppleering er et prinsipp i skolen som vedrarer alle leerere, og som
understreker hvor viktig det er at alle laerere praver 4 na alle elever i en
klasse gjennom si undervisning,

Prinsippet om tilpasset oppleering innebaerer at alle elever iklce kan drive
med det samme hele tiden. Laererne trenger kunnskap om hvilke mater
oppleeringen kan bli differensiert, og hvilke omrader det er hensiktsmessig &
differensiere. I grunnskolen vil det i hovedsak innebeere 4 differensiere
opplearinga innenfor fem hovedomrader: Innhold, arbeidsmater, materiell,
organisering og tid.

Gjennom intervju og dokumentanalyse vil vi kartlegge arbeidet med 4 vri fra
spesialundervisning til den ordinzere tilpassede undervisning i Alesund
kommune. Hvilke krav som er stilt til rektorene, bade fra bystyret og fra
r&dmannen? Hvilke mél som er innenfor dette omradet, og pa hvilken méte
disse méilene blir evaluert?

4, TIDSPLAN
Et utkast til rapport er planlagt & foreligge ved utgangen av januar 2014.

& Nordahl, Thomas og Rune Sarromaa Hausstétler (2009) Spesialundervisningens
Jorutsetninger, innsatser og resultater. Situasjonen til elever med seerfige behov under
Kunnskapsiafiet, Hogsholen i Hedmark, Rapport nr. 9 - 2009,



