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Forord

Denne rapporten er utarbeidet pa oppdrag fra Utdanningsdirektoratet. Probas prosjekt-
team har bestatt av prosjektleder Jens Plahte, Ane Furst Juul, Hedda Kyrkjerud, Jacob
Hystad, Rune Busch og kvalitetssikrer Audun Gleinsvik. | tillegg har Anja E. Jacobsen
og Helga Aune fra var samarbeidspartner EY deltatt i teamet.

Vi takker for godt samarbeid med prosjektgruppa i Utdanningsdirektoratet gjennom pro-
sjektperioden. Og ikke minst er vi sveert takknemlige for innsatsen og bidragene fra
informanter og respondenter. Vi retter en takk til respondentene i spgrreundersgkelsen
— representanter for skoleeiere i 142 kommuner og fylkeskommuner. Videre takker vi
representanter for ti statsforvaltere for deltakelse i intervjuer. Og en stor takk rettes til
representanter for oppvekst- og oppleeringssektorene — medregnet tillitsvalgte og FAU-
representanter — i sju kommuner og to fylkeskommuner, som villig delte verdifull innsikt
og erfaringer med oss i intervjuene i case-studiene.

Oslo, 15. februar 2023
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Sammendrag

Resymé

Formalet med denne rapporten er & etablere et kunnskapsgrunnlag om hvilke deler av
oppleeringsloven som gir opphav til starst utfordringer ute i sektoren, hva som hindrer
regeletterlevelse, hva som kjennetegner fylkeskommuner, kommuner og skoler med hay
henholdsvis lav grad av etterlevelse, og hvor godt statten til implementering av regel-
verket hittil har fungert. Det skal ogsa utarbeides forslag til tiltak for & bidra til at kommu-
ner og fylkeskommuner i stgrst mulig grad oppfyller de kravene og rettighetene som
oppleeringsloven med tilhgrende forskrifter oppstiller. Utdanningsdirektoratet skal bruke
kunnskapsgrunnlaget til & vurdere hvilke tiltak som bgr iverksettes i implementeringen
den nye oppleeringsloven, som er ventet a tre i kraft i 2024.

Vi finner at det er seerlig bestemmelsene om tilpasset oppleering, spesialundervisning,
skolemiljg (kapittel 9 A), kompetansekrav for leerere, klassestgrrelse (lserernormen) samt
vurdering av elever som er opphav til starst utfordringer nar det gjelder regeletterlevelse.
Det er sammensatte arsaker til disse utfordringene, og ikke alle kan lgses gjennom
stgtte- og kompetansehevingstiltak. Vi anbefaler at forstdelse og tolkning av enkelte
bestemmelser avklares og tydeliggjeres, at enkelte tema i grunn- og videreutdannings-
tilbudene styrkes, og at veiledningsmateriell og -aktiviteter pa noen tema suppleres eller
revideres.

Bakgrunn

Lov om grunnskolen og den vidaregaande oppleeringa (oppleeringsloven) regulerer
utdanning pa grunnskole og videregdende skole i Norge. Loven er under revidering, og
den nye oppleeringsloven er ventet & tre i kraft ved oppstart av skolearet 2024-2025. |
tildelingsbrevet for 2021 fikk Utdanningsdirektoratet i oppdrag & «planlegge og iverksette
tiltak for a statte skoler, kommuner og fylkeskommuner i arbeidet med & bruke, tolke og
forstd den nye loven og forskriften til loven». Det skal med andre ord utformes ulike
implementeringstiltak, og direktoratet har behov for kunnskap om hvordan eksisterende
stettetiltak hittil har fungert. Proba fikk tildelt oppdraget Kunnskapsgrunnlag om
etterlevelse av opplaeringsloven av Utdanningsdirektoratet i april 2022.

Problemstillinger

Denne rapporten besvarer og belyser forskningsspgrsmal som er gruppert under de
tematiske overskriftene Utfordringer med regelverket, Kommunenes regeletterlevelse,
Statlige tiltak og Kunnskapshull.

Metode

Vi har brukt en rekke ulike datakilder og metoder i dette prosjektet, neermere bestemt
litteratur- og dokumentgjennomgang, statistisk analyse, case-studier, intervjuer og en
spgrreundersgkelse.

Funn og resultater
Utfordringer med regelverket

De starste utfordringene med regelverket er knyttet til bestemmelsene om tilpasset opp-

leering, spesialundervisning, skolemiljg (kapittel 9 A), kompetansekrav for leerere, klasse-
starrelse (leerernormen) samt vurdering av elever.

Vare undersgkelser viser ogsa at noen lovomrader gir opphav til utfordringer av mer
moderat grad. Det gjelder bestemmelsene om gratisprinsippet, om rettighetene til sprak-
lige minoriteter, om skoleskyss og om naerskoleprinsippet.
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Kommunenes regeletterlevelse

Det er usikkert om manglende gkonomiske ressurser i kommunene er en hovedarsak til
brudd pa reglene. Men problemer med & rekruttere personell med riktig kompetanse er
en viktig arsaksfaktor — seerlig for sma og perifere kommuner — for manglende
regeletterlevelse pd kompetansekrav, spesialundervisning og rettighetene til spraklige
minoriteter.

Bade leerere, skoleledere og skoleeiere opplever aktivitetsplikten knyttet til skolemilja-
sakene (kapittel 9 A) som uforholdsmessig krevende i sveert mange enkeltsaker, spesielt
pa grunn av dokumentasjonskravene. Det er grunn til & spagrre om arbeidsmiljgloven i
hgy nok grad ivaretar den ansattes interesser i saker som handler om at en ansatt har
krenket en elev.

Generelt er det sammensatte arsaker knyttet til de ulike utfordringene med regeletter-
levelse, og for flere av utfordringene er det flere faktorer som virker sammen.

God kompetanse og kapasitet samt administrative stgttefunksjoner i kommunen er
faktorer som fremmer etterlevelse. Andre suksessfaktorer kan imidlertid ogsa veere av
stor betydning — samarbeid og profesjonsfellesskap mellom skoleledere, felles systemer,
rutiner og maler samt en aktiv skoleeier som samarbeider med skolelederne.

Statlige tiltak

Et hovedinntrykk er at tilsyn oppleves som en virksomhet som bidrar til gkt regeletter-
levelse. Mange er likevel bekymret for omdgmmerisiko knyttet til tilsynene.

Leerernormen har fart til gkt ressursinnsats i skolen i kommunene, men mye tyder pa at
dagens bestemmelse er til hinder for fleksibel og behovsrettet fordeling av leererressur-
ser mellom klasser og mellom skoler.

Sparreundersgkelsen viser at de statlige kompetansehevingstiltak som vurderes som
mest nyttige for a lgse utfordringer nar den nye oppleeringsloven skal implementeres er
tilskudd til kompetanseutvikling (for eksempel De-Komp), etter- og videreutdanning for
skoleledere og leerere, utdanningsdirektoratets kompetansepakker og gkt vekt pa lovfor-
staelse i grunnutdanningene (leererutdanningen).

Tiltak mot manglende etterlevelse av regler om vurdering bar etter var oppfatning settes
inn primeert i leerer- og skolelederutdanningene. Her vil det trolig kreves statte i forsk-
ningsbasert kunnskap om hvordan vurdering kan bidra til gkt leeringsutbytte.

Vi mener det er behov for & avklare hvordan bestemmelsene om tilpasset oppleering og
spesialundervisning skal avveies mot hverandre — bade i utformingen av undervisnings-
tilbudet og nar man vurderer behovene til hver enkelt elev.

Det later til & vaere behov for ytterligere veiledningsmateriell for & avklare hvordan lov-
kravet om barnet beste-vurderinger skal anvendes i 9 A-saker samt eventuelt ogsa andre
bestemmelser i oppleeringsloven hvor det kan oppsta fortolkningsproblemer.

Det later ogsa til & veere behov for veiledning fra statsforvalterne om praktisering av neer-
skoleprinsippet.

Vi anbefaler & avklare neermere hvordan ansvaret for ulike typer tilrettelegging for elever
med tilstander som krever oppfalging av medisinsk art skal fordeles mellom skolen og
helse- og omsorgstjenestene.

Vi anbefaler ogsa a avklare hvordan bestemmelsen om tidlig innsats skal forstas, og
hvilke maltall som skal brukes i monitorering, tilsyn og evaluering.

Vi anbefaler ogsa a tydeliggjare overfor kommunene hvordan gratisprinsippet skal prakti-
seres.

2| Proba samfunnsanalyse | Kunnskapsgrunnlag om etterlevelse av opplaeringsloven



Vi anbefaler & giennomga veiledningsressursene knyttet til bestemmelsene om sprak og
spraklige minoriteter med tanke pa innhold og innretning. Det ber ogsa vurderes a styrke
statsforvalternes veiledningsaktiviteter pa dette lovomradet.

Det bgr vurderes om Utdanningsdirektoratets oppdrag om tilsyn etter opplaeringsloven
kan legge opp til en mindre rigid tilneerming. Et springende punkt her vil vaere avvein-
ingen mot hensynet til & oppna enhetlig praksis pa tvers av embetene.

Kunnskapshull

Det bar vurderes & iverksette forskning pa effekten av tilsyn pa kvalitet og maloppnaelse
i skolen.
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1 Innledning

Lov om grunnskolen og den vidaregdande oppleeringa® (heretter omtalt som oppleerings-
loven eller forkortet oppl.) regulerer utdanning pa grunnskole og videregaende skole i
Norge. Loven er under revidering, og den nye oppleeringsloven er ventet & tre i kraft ved
oppstart av skoledret 2024-2025.2 | tildelingsbrevet for 2021 fikk Utdanningsdirektoratet
i oppdrag & «planlegge og iverksette tiltak for a stgtte skoler, kommuner og fylkeskom-
muner i arbeidet med & bruke, tolke og forsta den nye loven og forskriften til loven».® Det
skal med andre ord utformes ulike implementeringstiltak, og direktoratet har behov for
kunnskap om hvordan eksisterende stgttetiltak hittil har fungert. Proba fikk tildelt oppdra-
get Kunnskapsgrunnlag om etterlevelse av opplaeringsloven av Utdanningsdirektoratet i
april 2022 (saksnummer: 2022/21).

Formalet med utredningen er & etablere et kunnskapsgrunnlag om hvilke deler av opp-
leeringsloven som gir opphav til stgrst utfordringer ute i sektoren, hva som hindrer
regeletterlevelse, hva som kjennetegner fylkeskommuner, kommuner og skoler med hay
henholdsvis lav grad av etterlevelse, og hvor godt stegtten til implementering av regel-
verket hittil har fungert. Det skal ogsa utarbeides forslag til tiltak for & bidra til at kommu-
ner og fylkeskommuner i stagrst mulig grad oppfyller de kravene og rettighetene som
oppleeringsloven med tilhgrende forskrifter oppstiller. Utdanningsdirektoratet skal bruke
kunnskapsgrunnlaget til & vurdere hvilke tiltak som bar iverksettes.

1.1 Forskningsspgrsmalene

Denne rapporten besvarer og belyser falgende ni forskningsspgrsmal, som er gruppert
under fire tematiske overskrifter (A-D):

Tema A: Utfordringer med regelverket
1) Er det deler av regelverket som oppleves som spesielt utfordrende a etterleve?
Tema B: Kommunenes regeletterlevelse

2) Hva skiller de kommuner og fylkeskommuner som i stor grad etterlever regelverket fra
de som ikke far det til?

3) Hvilke faktorer og forhold hos kommuner og fylkeskommuner hindrer regeletter-
levelse?

4) Hvilke faktorer og forhold hos kommuner og fylkeskommuner bidrar til regeletter-
levelse?

Tema C: Statlige tiltak

5) Hvilken rolle spiller tiltak fra statens side for at oppleaeringsloven etterleves i kommuner
og fylkeskommuner?

6) Hvilke tiltak er iverksatt for & sikre regeletterlevelse?

1 LOV-1998-07-17-61. URL: https://lovdata.no/dokument/NL/lov/1998-07-17-61.

2 Ifglge tildelingsbrevet for Utdanningsdirektoratet for 2021 skulle loven tre i kraft i 2023 (URL:
https://www.regjeringen.no/contentassets/d7{f3b0447e446a0865cdc409d857825/tildelingsbrev-til-
utdanningsdirektoratet-for-2021.pdf) , men det har blitt utsatt til 2024, ifglge opplysninger hentet 15.
desember 2022 fra https://www.udir.no/regelverk-og-tilsyn/skole-og-opplaring/ny-opplaringslov/.

3 Tildelingsbrev for Utdanningsdirektoratet for 2021. Kunnskapsdepartementet, s. 35. Hentet 15. desember
2022 fra: https://www.regjeringen.no/contentassets/d7ff3b0447e446a0865cdc409d857825/tildelingsbrev-
til-utdanningsdirektoratet-for-2021.pdf.
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7) Hvordan fungerer de ulike tiltakene ute i sektor?
8) Huvilke tiltak bar iverksettes for & sikre regeletterlevelse?
Tema D: Kunnskapshull

9) Hva er det vi ikke vet om etterlevelse av oppleeringsloven i dag?

Kommentarer og utdypinger til forskningsspgrsmalene

Det er et premiss for dette prosjektet at erfaringene fra nadvaerende oppleeringslov i all
hovedsak vil ha overfgringsverdi for den reviderte loven nar den foreligger. Bakgrunnen
for dette er at det materielle innholdet i den ndvaerende og foreslatte opplaeringsloven i
stor grad er sammenfallende.

Oppdraget omfatter ikke en vurdering av vare funn opp mot ulike endringsforslag som
har blitt framsatt i det pagaende arbeidet med revidering av loven. Vi dragfter derfor i
hovedsak ikke om foreslatte lovendringer vil kunne redusere eller forsterke de utford-
ringer vi identifiserer eller gi opphav til nye utfordringer og problemer.

Prosjektet er avgrenset til & omhandle om reglene etterleves, hvorfor de eventuelt ikke
etterleves, og hvor godt tiltak for & fremme etterlevelse fungerer. Det faller dermed uten-
for prosjektets rammer a stille spgrsmal om regelverket fungerer etter hensikten og om
hvilke effekter — tilsiktede eller utilsiktede — regelverket matte ha. Prosjektet er ikke en
evaluering av oppleeringsloven og heller ikke av utdanningssektoren.

| fortlgpende dialog med oppdragsgiver — spesielt giennom utveksling av utkast til inter-
vjuguider og spgrreskiema — har vi prioritert & belyse utfordringer med regelverket og
graden av etterlevelse (tema A og B) — delvis pa bekostning av vurdering av statlige tiltak
for & fremme regeletterlevelse (tema C). Innenfor tema C har vi undersgkt hvilke tiltak
som har blitt iverksatt (forskningsspgrsmal 6), hvilken rolle statlige tiltak har spilt for
regeletterlevelse, hvordan tiltakene har fungert i kommunene og fylkeskommunene
(forskningsspgrsmalene 5 og 7), og hvilke tiltak det er behov for (forskningsspgrsmal 8).

Et viktig bakgrunnsdokument i prosjektet er hgringsnotatet Forslag til ny opplaeringslov
og endringer i friskolelova. For ordens skyld gjgr vi oppmerksom pa at dette prosjektet
ikke omfatter lov om private skolar med rett til statstilskot (privatskolelova).*

Vi har ikke data p4 kommuneniva for etterlevelse av alle deler av oppleeringsloven. For
enkelte deler av loven kan vi derfor heller ikke vurdere hva som kjennetegner kommuner
som etterlever/ikke etterlever bestemmelsene (jf. forskningssparsmal 2).

Sparsmal 9) om kunnskapshull kan forstas pa to mater, alt etter hvem sin kunnskap det
er man sikter til. Vi har i hovedsak lagt til grunn at det handler om Utdanningsdirektoratets
kunnskap om sektorens regeletterlevelse. Men i noen sammenhenger har vi ogsa iden-
tifisert udekket kunnskapsbehov blant aktarene ute i sektor. Dette belyses ogsa indirekte
gjennom spgrsmalet om behov for stattetiltak i sparreundersgkelsen.

De fleste lovomradene som her omtales som utfordrende med tanke pa regeletter-
levelse, har blitt identifisert gjennom intervjuer og spgrreundersgkelse. Et unntak er det
vi omtaler som resultatulikhet pa gruppeniva, neermere bestemt kjgnnsforskijeller i elev-
prestasjoner. Her har vi basert oss pa eksisterende forskning og offentlige utredninger.

Om denne rapporten

Videre i dette innledningskapitlet skriver vi overordnet om oppleeringsloven og regeletter-
levelse. | kapittel 2 redegjor vi for metodebruken i prosjektet. Kapittel 3 gir korte beskri-

4 Privatskolelova het friskoleloven (lov om frittstdande skolar) fram til 15. juni 2022.
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velser av de sju kommunene og de to fylkeskommunene som er brukt som case-studier
| prosjektet.

| kapittel 4 redegjar vi for de viktigste relevante virkemidlene som statlige aktgrer kan
anvende for & understgttelse og bidra til regeletterlevelse i oppleeringssektoren. | kapittel
5 identifiserer vi de lovomradene som i starst grad representerer utfordringer med hen-
syn pa regeletterlevelse.

| kapittel 6, som utgjar naer halvdelen av rapporten, tar vi for oss hvert enkelt av de mest
utfordrende lovomradene, analyserer arsaker og vurderer og drgfter aktuelle tiltak. |
kapittel 7 gjennomgar, oppsummerer og drgfter vi viktige funn, og vi utleder anbefalinger.

1.2 Om oppleeringsloven

Kort om opplaeringsloven i et rettsvitenskapelig/rettsfilosofisk perspektiv

Oppleeringsloven er den grunnleggende rettskilden for den juridiske styringen av den
norske oppleeringssektoren. @vrige rettskilder er annen lovgivning, mange og detaljerte
forskrifter, rundskriv, veiledninger samt lokale vedtekter og retningslinjer.

«Alti alt har vi ikke bare med & gjgre en omfattende lovgivning, for den er ogsa uoversiktlig
og komplisert. Det er en Kklar forventning fra myndighetenes side at de som arbeider i sko-
len, kjenner til og forstar hvordan lovverket regulerer virksomheten.» (Andenes og Mgller,
2016, s.15).

Andenes og Mgller (2016) beskriver hvordan norsk skole gjennom de siste tiarene har
blitt gjenstand for gkende grad av sentral styring og av evidensbaserte tilnaerminger til
styring og av nye forstaelser av profesjonalitet. Dette er i trdd med internasjonale trender
som vektlegger markedsorientering, resultatvurdering og rettsliggjaring. Med rettsliggja-
ring mener vi at mange bestemmelser er formulert slik at de gir elevene bestemte, indi-
viduelle rettigheter, som erstatning for bestemmelser som for eksempel kunne fastsette
hvordan skolen skal, kan og bar utforme tiloudet. Mer allment forstas rettsliggjaring som
at:

«Starre omrader og flere detaljer i samfunnslivet er regulert av lover og direktiver, at dom-
stolers og andre rettslige institusjoners beslutningsevne gker pa bekostning av politiske og
administrative organer, og at interesser i gkende grad blir formulert som rettskrav.»
(Jakhelln og Mgller, 2016, s. 36)°

Et illustrerende eksempel er kapittel 9 A, som gir hver enkelt elev rett til et «eit trygt og
godt skolemiljg som fremjar helse, trivsel og leering». Dette kapittelet erstattet tidligere
kapittel 9a. Kapittel 9a erstattet i sin tur tidligere bestemmelser i en rekke ulike lover og
forskrifter, blant annet en passus i den tidligere formalsparagrafen, der det het:

«Alle som er knytte til skolen eller til lzerebedriftene, skal arbeide for & hindre at elevar,
leerlingar og leerekandidatar kjem til skade eller blir utsette for krenkjande ord eller hand-
lingar. (Utdannings- og forskingsdepartementet, 2002, s. 3)»

Her palegges de ansatte & arbeide for & hindre skader og krenkelser, men uten at dette
er formulert som en rettighet som tilfaller elevene.

Elevenes status som selvstendige rettssubjekter innebaerer at den enkelte eleven kan
paberope segq rett til den i lov eller forskrift fastsatte undervisning, og kan holde kommu-
nen ansvarlig om denne retten ikke oppfylles (Jakhelln og Mgller, 2016). Rettsliggjo-
ringen endrer ogsa omverdenens syn pa og forventninger til skolen:

5 Jakhelln og Mgller (2016) referer til sluttrapporten fra Maktutredningen fra 2003, s.36.
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«Dessuten blir skolen konfrontert med kompetente og/eller pdgéende foreldre som har
kunnskap om hvilke rettigheter de kan kreve for egne barn. Dette betyr at bade skoleledere
og leerere i gkende grad forventes & forankre og begrunne egen praksis med referanse til
lovverket.» (Andenes og Mgller, 2016, s. 15-16)

Historikk

Dagens opplaeringslov ble vedtatt i 1998, og erstattet den tidligere grunnskoleloven fra
1969,% lov om videregéende opplaering fra 1974,” fagoppleeringsloven fra 19802 og lov
om velferd for elever og studenter fra 1986.° Gjennom arene har den blitt endret over 50
ganger (Stette, 2021).

Oppleeringslovutvalget ble oppnevnt i statsrad 22. september 2017. Utvalgets fikk i opp-
gave a utrede og vurdere behovet for regulering av «grunnoppleeringens omrade» (NOU
2019:23). Utredningen viste at dagens oppleeringslov med tilhgrende forskrifter pa
mange mater fungerer etter intensjonen, men ogsa at det eksisterer en del utfordringer.
Blant annet er loven sveert omfattende, oppstykket og detaljert (KD, 2021, s. 38). Opp-
lzeringsutvalget foreslo derfor i Ny opplaeringslov (NOU 2019:23) bade en ny oppleerings-
lov og prinsipper for regelstyring pa grunnoppleeringens omrade. Det foreligger et
haringsnotat (KD, 2021), og fristen for hgringsrunden var 20. desember 2021.%° En lov-
proposisjon er forventet framlagt varen 2023.1

Formalet med den nye loven, som tidligst vil gjelde fra skolearet 2024—2025, er & gjare
den mer oppdatert, tilgjengelig og tilpasset (KD, 2021, s. 38). Med forslaget til ny opplae-
ringslov har Kunnskapsdepartementet som mal a skape et rammeverk som sikrer alle
oppleering av hgy kvalitet, uavhengig av bosted, gnsker og behov. Departementet fore-
slar bade a viderefare de deler av regelverket som fungerer, innfare nye regler, og endre
deler av det eksisterende regelverket. Endringene som foreslas gjelder bade grunnskole-
opplaering og videregaende opplaering. Parallelt med arbeidet med den nye loven pagar
et arbeid med & revidere forskriftene.

Lovforslaget innebeerer relativt fa innholdsmessige endringer av opplaeringsloven. | lys
av de identifiserte utfordringene med dagens opplaeringslov, er det likevel foreslatt end-
ringer som tar sikte pa &, blant annet, gjgre loven mer brukervennlig og tilgjengelig, samt
tydeliggjere aktgrenes ansvar og roller. Dette skal i stgrre grad ivareta behovene til barn,
unge og voksne i grunnopplaeringen samt presisere hvilke kunnskapsgrunnlag som skal
ligge til grunn for skjgnnsutevelse hos de ansvarlige aktgrene. Det foreslas blant annet
at overordnede prinsipper om god oppleering, trygt skolemiljg og medvirkning plasseres
i lovens innledende kapitler. | tillegg @nsker departementet at universell oppleering, for-
sterket innsats og individuelt tilrettelagt oppleering innfares som nye betegnelser og be-
stemmelser i loven.

Lovutvalget har foreslatt & oppheve en del regler i den hensikt & styrke gvrige bestem-
melser og skape et mer gjennomslagskraftig lovverk. Eksempler pa regler som foreslas
opphevet, er reglene om aremalstilsetting av rektorer og praksisplass for laererstudenter.
Det anbefales ogsa & legge til rette for

6 LOV-1969-06-13-24.
7 LOV-1974-06-21-55.
8 LOV-1974-06-21-55.
9 LOV-1986-05-09-19.

10 Hgyring: Forslag til ny opplaeringslov og endringar i friskolelova. Hentet 27. februar 2022 fra
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/horing-opplaringslov/id2868810/.

11 Ny oppleeringslov med forskrifter fra august 2024. Hentet 15. desember 2022 fra
https://www.udir.no/regelverk-og-tilsyn/skole-og-opplaring/ny-opplaringslov/.
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«gkt fleksibilitet i fag- og timefordelingen, faerre krav om planer og systemer som sakkyndige
vurderinger og tilstandsrapporter, og feerre krav om hvordan samarbeid og involvering skal
organiseres.» (KD, 2021)

Dette er tematikk som ikke vil bli bergrt i denne rapporten. Departementet presiserer
ogsa i haringsnotatet (KD, 2021) at det i tillegg til endringer i regelverket er nadvendig
med kompetanseheving i oppleeringssektoren for a sikre oppleering av hay kvalitet og
lgse utfordringer med frafall, mobbing, ekskludering og utenforskap.

Om NOU 2019:23 Ny oppleeringslov

I NOU 2019:23 Ny oppleeringslov beskriver utvalget utfordringer med regelstyring i opp-
lzeringsloven. De har blant annet pekt pa at flere av reglene i opplaeringsloven har virket
i lang tid, og at det dermed er en risiko for at loven inneholder regler som ikke virker slik
de var ment og derfor ikke foreskriver handlinger som samsvarer med dagens kunn-
skapsgrunnlag. Utvalget viser ogsa til at lovreglene pa oppleeringsomradet i liten grad
har blitt evaluert. Derfor er det lite konkret kunnskap om hvorvidt reglene har hatt de
virkningene de var ment & ha.

«Det har veert en utfordring for Oppleeringslovutvalgets arbeid at det finnes lite utdannings-
rettslig litteratur eller forskning og for gvrig lite kunnskap om hvordan regelstyring fungerer
pa oppleeringsomradet.» (NOU 2019:23, s. 55-56)

Det er ogsa vanskelig a konkludere med hva som skyldes effekter av lover, da det er
vanskelig & skille mellom det som er resultat av lovreglene, og det som skyldes andre
forhold.

Videre skriver utvalget at verken tilsyn, klagebehandling, rettspraksis eller utarbeidede
rapporter gir grunnlag for konklusjon om hvilke regler som har seerlig lav eller hgy grad
av etterlevelse. Det finnes omfattende dokumentasjon om regelbrudd pa eksempelvis
regler om skolemiljg, fastsettelse av standpunktkarakter, spesialundervisning og annen
seerskilt tilrettelegging, men man vet ikke om mange brudd skyldes en hgyere forekomst
av regelbrudd pa disse omradene eller at disse reglene undersgkes oftere enn andre
regler. Dette har vi kalt «gatelykteffekten» og er utdypet i metodekapitlet i punkt 2.1.

Utvalget har hatt som mal & tydeliggjare innholdet i lovteksten, slik at den lettere kan
forstds uten at man ma oppsgke andre kilder. Det er ogsa et mal a fa et mindre frag-
mentert regelverk og mer sammenheng mellom reglene som gjelder for grunnskolen og
videregaende oppleering. Videre har utvalget hatt et mal om a unnga dobbeltregulering
og seerregulering av forhold som er regulert i sektorovergripende lover som kommune-
loven og forvaltningsloven. Utvalget foreslar ogsa a tydeliggjere hvilken kunnskap som
skal ligge til grunn for de skjgnnsmessige vurderingene som deler av loven legger opp
til, i tillegg til gkt fleksibilitet i fag- og timefordelingen, feerre krav om planer og systemer
som sakkyndige vurderinger og tilstandsrapporter og feerre krav om hvordan samarbeid
og involvering skal organiseres. Disse ambisjonene er i hovedsak viderefgrt i harings-
notatet (KD, 2021).

Som nevnt, legger vi til grunn at erfaringene fra ndvaerende opplzeringslov i all hovedsak
vil ha overfaringsverdi for denne rapportens formal og de angitte forskningsspgrsmalene.

Oppleeringslovens forankring og formal

Oppleeringsloven har en konstitusjonell forankring i Grunnloven 8 109, som gir alle rett
til utdanning, og har sin folkerettslige forankring i artikkel 26 i Verdenserkleeringen om
menneskerettigheter, som gir alle rett til gratis undervisning.

Oppleeringsloven regnes som en typisk rammelov, idet den gjengir hovedtrekkene for
opplaering og vurdering, mens departementet gis omfattende fullmakter til & gi forskrifter
om fagenes innhold samt mal for, omfang av og gjennomfgring av oppleeringen (Jakhelin
og Mgller, 2016).
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Oppleeringslovens formalsparagraf er vidtfavnende. Vi gjengir den i sin helhet:

«§ 1-1. Formalet med oppleeringa

Opplaeringa i skole og leerebedrift skal, i samarbeid og forstaing med heimen, opne dgrer
mot verda og framtida og gi elevane og leerlingane historisk og kulturell innsikt og forank-
ring.

Oppleeringa skal byggje pa grunnleggjande verdiar i kristen og humanistisk arv og tradisjon,
slik som respekt for menneskeverdet og naturen, pa andsfridom, nestekjaerleik, tilgjeving,
likeverd og solidaritet, verdiar som 0g kjem til uttrykk i ulike religionar og livssyn og som er
forankra i menneskerettane.

Oppleeringa skal bidra til & utvide kjennskapen til og forstainga av den nasjonale kulturar-
ven og var felles internasjonale kulturtradisjon.

Oppleeringa skal gi innsikt i kulturelt mangfald og vise respekt for den einskilde si overty-
ding. Ho skal fremje demokrati, likestilling og vitskapleg tenkjemate.

Elevane og leerlingane skal utvikle kunnskap, dugleik og holdningar for & kunne meistre
liva sine og for & kunne delta i arbeid og fellesskap i samfunnet. Dei skal fa utfalde skapar-
glede, engasjement og utforskartrong.

Elevane og leerlingane skal leere & tenkje kritisk og handle etisk og miljgbevisst. Dei skal
ha medansvar og rett til medverknad.

Skolen og leerebedrifta skal mgte elevane og leerlingane med tillit, respekt og krav og gi dei
utfordringar som fremjar danning og laerelyst. Alle former for diskriminering skal motar-
beidast.»

Kommunenes og fylkeskommunenes ansvar

Opplaeringsloven kapittel 13 omhandler ansvarsdelingen mellom stat, kommune og fyl-
keskommune. | korthet skal kommunen oppfylle retten til grunnskoleoppleaering for alle
innbyggerne i kommunen (jf. § 13-1), og fylkeskommunen har et tilsvarende ansvar for
videregaende opplaering for fylkets innbyggere (jf. 8 13-3). For @vrig inneholder kapitlet
blant annet bestemmelser om ansvar for opplaering i barnevernsinstitusjoner (8 13-2),
fengsel (8 13-2 a) og helseinstitusjoner (§ 13-3 a). Videre plasseres ansvar for skole-
skyss (8 13-4; se naermere om dette i punkt 6.10 nedenfor), samarbeidsplikt mellom
skole og barnehage (8§ 13-5; se naermere om dette i punkt 6.3), kulturskoletilbud (8§ 13-
6), skolefritidsordning (8 13-7), leksehjelp (8 13-7 a) og leirskoletilbud (813-7 b). Til sist
fastslas deti § 13-10 at

«Kommunen og fylkeskommunen har ansvaret for at krava i oppleeringslova og forskriftene
til lova blir oppfylte, ogsa & stille til disposisjon dei ressursane som er ngdvendige for at
krava skal kunne oppfyllast.»

Oversikt over lovkapitlene

En oversikt over oppleeringslovens kapitler og innhold er gjengitt i Tekstboks 1-1. Vi
redegjar naermere for enkeltbestemmelser i kapittel 6.

Forskjeller mellom grunnskole og videregaende skole

Vi ser at flere av kapitlene i utgangspunktet er felles for grunnskole og videregaende
skole. Kapitlene 3, 4 og 12 er seerskilt for det videregdende trinnet, mens kapittel 2 om-
handler grunnskolen.

Det vil fare for langt her a redegjare i detalj for hvordan loven regulerer de to trinnene,
men fravaersgrensa og oppleering i bedrift er to lovomrader knyttet til videregdende opp-
laering som blir omhandlet i denne rapporten; se punkt 6.13.2.
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Tekstboks 1-1. Oversikt over kapitlene i lov om grunnskolen og den vidaregdande opp-
lzeringa (oppleeringslova).

Kapittel 1. Formal, verkeomrade og tilpassa opplaering m.m. (88 1-1 — 1-6)
Kapittel 2. Grunnskolen (88§ 2-1 — 2-16)

Kapittel 3. Vidaregaande opplzering (88 3-1 — 3-14)

Kapittel 4. Vidaregdande oppleering i bedrift (88 4-1 — 4-8)

Kapittel 4 A. Oppleering spesielt organisert for vaksne (88 4 A-1 — 4 A-14)
Kapittel 5. Spesialundervisning (88 5-1 — 5-9)

Kapittel 6. Samisk oppleering (88 6-1 — 6-4)

Kapittel 7. Skyss og innlosjering (88 7-1 -- 7-6)

Kapittel 8. Organisering av undervisninga (8§ 8-1 - 8-4)

Kapittel 9. Leiing, funksjonar, utstyr og leeremiddel i skolen (88 9-1 -- 9-7)
Kapittel 9 A. Elevane sitt skolemiljg (88 9 A-1 — 9 A-16)

Kapittel 10. Personalet i skolen m.m. (88 10-1 — 10-11)

Kapittel 11. Organ for brukarmedverknad i skolen (88 11-1 — 11-10)

Kapittel 12. Organ knytte til fagoppleering i bedrift (88 12-1 — 12-7)

Kapittel 13. Ansvaret til kommunen, fylkeskommunen og staten (88 13-1 — 13-10)
Kapittel 14. Tilsyn m.m. (88 14-1 — 14-4)

Kapittel 15. Bruk av forvaltningslova. Opplysningsplikt m.m. (88 15-1 — 15-10)
Kapittel 16. Iverksetjing og overgangsreglar. Endringar i andre lover (88 16-1 — 16-2)

Viktige forskrifter

Vi gjengir her forskrifter som Kunnskapsdepartementet har gitt i medhold av oppleerings-
loven og som er relevante for denne rapporten. Den mest sentrale er forskrift 23. juni
2006 nr. 724 (forskrift til opplaeringslova). Forskriften med sine 25 kapitler er sveert om-
fangsrik og gjelder hele oppleeringsloven. Leereplanverket er forskrifter til oppleerings-
loven og skal styre innholdet i oppleeringen. Leereplanverket bestar av en overordnet
del,'? fag- og timefordelingen?® og leereplaner i fag. Overordnet del utdyper verdigrunn-
laget i opplaeringslovens formalsparagraf og de overordnede prinsippene for grunnskole-
oppleeringen. Forskrift 31. mai 2021 nr. 1825 om rammeplan for skolefritidsordningen*
er gitt i samsvar med oppl. § 13-7, og gjelder skolefritidsordninger som er omfattet av
denne bestemmelsen.

1.3  Om regeletterlevelse

Hva er «regeletterlevelse»?

Mausethagen m. fl. (2019) definerer regelverksetterlevelse slik:

12 Forskrift om utfylling av dei overordna mala og prinsippa for oppleeringa i grunnskolen og i den
vidaregédande opplaeringa. FOR-2017-09-01-1332.

13 Tabeller for fag- og timefordeling og tilbudsstruktur (Fag- og timefordeling og tilbudsstruktur Udir-1-2022,
Fleksibilitet i fag- og timefordelingen og Endring i fag- og timefordelingen for norsk og engelsk yrkesfag).
Tabellene har status som forskrifter. Hentet 14. desember 2022 fra https://www.udir.no/laring-0g-
trivsel/lareplanverket/fag-og-timefordeling/.

14 FOR-2021-05-31-1825.
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«Begrepet er knyttet til det engelske begrepet «compliance», og med synonymer som «obe-
dience to» eller «adherence», pa norsk knyttet til overholdelse, etterlevelse og det & etter-
komme et spesifikt gnske — i denne sammenheng samsvar med det som er uttrykt gjiennom
regelverket. Med «regel» refererer vi til selve lovteksten eller forskriften, og med regelverket
henviser vi til oppleeringsloven med forskrifter. Med regelverksetterlevelse refererer vi til det &
handle i samsvar eller overensstemmelse med regelen, der «samsvar» er definert ut fra en
rimelig tolkning av regelen.» (Mausethagen m. fl., 2019)

Vi finner at denne definisjonen er velegnet ogsa for dette prosjektet. Vi vil imidlertid holde
oss til betegnelsen regeletterlevelse, da dette er et innarbeidet juridisk faguttrykk som
dessuten brukes i prosjektets oppdragsbeskrivelse. Vi oppfatter at det ikke er noen
semantiske forskjeller mellom regeletterlevelse og regelverksetterlevelse.

De samme forfatterne reflekterer videre over hvordan regeletterlevelse er noe som opp-
star i et samspill mellom regelverksteksten, de ulike aktgrenes tolkninger av den, imple-
mentering av regelverket i virksomhetene, og sist men ikke minst, skonomiske, politiske,
ressursmessige og andre rammebetingelser. De setter ogsa begrepet inn i en forvalt-
ningspolitisk kontekst, der det kan knyttes til det de kaller et «implementerings- og kon-
trollperspektiv».

Regeletterlevelse knyttes kanskje primeert til statsforvalternes tilsynsaktivitet. Her kon-
trolleres det at praksis er i samsvar med regelverket. Det er da som regel juridisk skjgnn
og profesjonsutgvelse som kommer til anvendelse.

Vi anlegger et mer samfunnsvitenskapelig perspektiv, hvor vi i hovedsak tar utgangpunkt
i andres vurderinger av hvorvidt tolkninger og praksiser er eller ikke er i samsvar med
regelverket. Ut fra dette identifiserer og beskriver vi utfordringer knyttet til spesifikke deler
av og/eller bestemmelser i dagens lovverk med tanke pa a utforme tiltak for implemen-
tering og gkt etterlevelse av den nye opplaeringsloven.

Slike utfordringer kan komme til uttrykk pa minst to mater. De kan ha gitt opphav til konk-
rete regelbrudd, som da kommer til syne i form av avvik i tilsynsrapporter, klagesaker og
eventuelle rettslige sgksmal, eller andre dokumenterte uttrykk. Og dels kan utfordringer
komme til uttrykk gjennom de konkrete erfaringer som er gjort i sektor, men uten at det
ngdvendigvis har kommet til uttrykk i skriftlige kilder. Slike erfaringer kan for eksempel
veere opplevde malkonflikter, eller at tilgjengelige ressurser oppleves som utilstrekkelige
for & mate lovens krav, slik at ikke-lovpalagte aktiviteter derfor ma nedprioriteres.

Dette innebeerer i sin tur at det er ulike mater & male eller observere regeletterlevelse
pa. For noen lovomrader — slik som omradene som regulerer lzerernorm og kompetan-
sekrav for leerere — finnes objektive kriterier og tilgjengelig statistikk, som vi har brukt. Pa
andre omrader, for eksempel der det utvises skjgnn, er det vanskeligere & fastsla hva
som er & betrakte som i samsvar med regelverket og hva som ikke er det. Men som
nevnt, har vi her basert oss pa ulike aktgrers opplevelser og erfaringer som vi har inn-
samlet gjennom intervjuer og spgrreundersgkelse.

Utfordringer for regeletterlevelse

Flere forhold pavirker en lovbestemmelses gjennomslagskraft, og vi nevner seerlig tre
motvirkende faktorer som kan gjgre seg gjeldende (Mathiesen, 2005).

1) Manglende kjennskap til en lov eller lovbestemmelse. Det er ikke alltid en lett gvelse
a utlede av lovteksten hva som er den korrekte rettsregelen eller hvordan regelen skal
forstas. Da vil informasjon om loven og hvordan den er a forsta veere et viktig tiltak.

2) Utilstrekkelige ressurser; det vaere seg penger eller mennesker, til & oppfylle pliktene
etter lovteksten.

3) Lovkravet bryter med etablerte normer om adferd. | s& fall vil det vaere en motvilie som
ma overvinnes for & sikre lovens gjennomslagskraft.
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Forutsetninger for regeletterlevelse

Oppleeringslovens innretning pavirker maktforhold, kompetansekrav og profesjonsut-
gvelse i skolen. Det stilles hgyere krav til juridisk kompetanse, noe som i sin tur gjar at
juristenes arbeidsfelt rykker neermere inn pa den konkrete skolehverdagen. Men det stil-
les ogsa gkte krav til at ogsa pedagogene og de andre profesjonene i norsk skole skal
inneha juridisk kompetanse, slik at de blir i stand til & utforme undervisningstilbud, gvrige
tienester og saksbehandlingsrutiner i samsvar med regelverket.

«[...] vi [kan] forelgpig konkludere med at lovgivningen i skolesektoren byr pa store utford-
ringer. | tillegg til den formelle lovgivningen er det et omfattende forskriftsverk og en stor
og uoversiktlig mengde med sentrale og lokale vedtekter, retningslinjer, veiledninger osv.
Det er i liten eller ingen grad rettspraksis (domstolsavgjgrelser) eller systematiserte over-
sikter over forvaltningspraksis. Den juridiske litteraturen er begrenset. Rettsanvenderne er
ofte henvist til utilstrekkelige hjelpemidler nar innholdet i vanskelige og skjgnnsmessige
regler skal fastsettes.» (Andenees, 2016)

Aktgrene som er satt til & forvalte rettighetene og pliktene som falger av oppleerings-
loven, er i all hovedsak personer uten juridisk profesjonsutdannelse (ikke-jurister). Sam-
tidig er det snakk om en lov som setter rammene for et grunnleggende samfunnsopp-
drag, nemlig a fremme en felles referanseramme som skal gi et solid verdifundament og
kunnskaper til elevmassen. Det er derfor viktig & sikre at loven er tilstrekkelig forstaelig
og tilgjengelig for de som generelt skal forvalte den. Proba ser dette prosjektet som et
ledd i de sentrale skolemyndighetenes arbeid med & styrke den juridiske kompetansen
til ikke-juristene i skoleverket, med formal a styrke regeletterlevelsen.

En annen gruppe ikke-jurist-aktgrer er elevene selv og deres foresatte. Selv om disse
ikke er den primaere malgruppa for Utdanningsdirektoratets kompetansestyrkingstiltak,
er det viktig & ha in mente at et viktig rettssikkerhetsprinsipp er at lovene skal veere til-
gjengelige og forstaelige for dem som loven angar.

Aune (2016) peker pa fem forhold eller faktorer som er kritiske for at en rettighet skal bli
oppfylt i praksis:

— Personalet ma fa oppleering om rettsregelen, slik at de forstar den, og den ma
gjennomfgres i den faglige skjgnnsutgvelsen

— Det ma veere et fungerende samarbeid mellom skole og hjem
— Skoleeier ma sikre og dokumentere gjennomfgring av rettsregelen
- Utdanningsmyndighetene ma fare tilsyn og gi veiledning
— Politikere pé lokalt og nasjonalt nivd ma presisere at praksis ma veere lik i hele
landet og for alle elever
Aktgrbildet og faktorer som pavirker regeletterlevelse

Ovenfor viste vi til foresatte som aktgrer inn mot oppleeringssektoren. | tillegg kommer
en rekke andre, som vist i «Aktgrer»-kolonnen i Tabell 1-1. Helt til hgyre i tabellen fram-
kommer det at det ogsa er en lang rekke utenomrettslige faktorer som pavirker kom-
munenes og fylkeskommunenes evne og muligheter til & omsette regelverkets mang-
foldige bestemmelser til praksis.

Om enkeltvedtak og klagemuligheter

Ved vurdering av regeletterlevelse pa oppleeringslovens omrade, méa regelanvenderen
ogsa forsta de forvaltningsmessige reglene. Derfor gis en kort summarisk gjengivelse av
reglene nedenfor.

12 | Proba samfunnsanalyse | Kunnskapsgrunnlag om etterlevelse av opplaeringsloven



Tabell 1-1. Lovgivning og rettsanvendelse. Deltakere, prosesser og utenomrettslige fak-

torer. Tilpasning av tabell i Andenges (2016).

Niva Aktarer Prosesser Utenomrettslige faktorer

Lovgiver Stortinget Utredning Informasjonstilgang
Departement Utforming Interesser og verdisyn
Utvalgsdeltakere Haring @konomiske rammer
Haringsinstanser

Lovtolker | (sentralt) Departement Utvikling av forskrifter Styringshensyn
Direktorat Prinsipptolkning Alternative mal

Kapasitet/ressurser

Informasjonstilgang
Faglig forankring

Lovtolker Il (lokalt)

Kommunal politisk ledelse
Kommunal skoleadmini-
strasjon (skoleeier)
Statsforvalter

Utvikling av lokale regler
Prinsippavgjarelse
Tilsyn

@konomi
Alternative mal
Informasjonstilgang
Fagideologi

Politisk gevinst
Kunnskapsniva

Lovanvender

Skoleeiere
Skoleledere
Leerere

Vurdering av behov/krav
Planlegging/utfering av tiltak

Ressurser
Fagideologiske normer
Systemkrav
Pedagogisk kunnskap
Juridisk kunnskap
Moral

Rutiner

Erfaring

Situasjon
Klientegenskaper

Publikum, herunder
rettighetshavere (ele-
ver og foresatte)

Elever
Foresatte

Framstilling av behov og tiltak
Bruk av tiltakene

Rettighetsfokusering
«Forbrukerideologi»
Formuleringsevne
Systemkunnskap
Erfaring

Lov om behandlingsmaten i forvaltningssaker (forvaltningsloven)'® omfatter all virksom-
het som drives av forvaltningsorganer.® Dette innebeerer at alle offentlige skoler!” og de
ansatte ma fglge forvaltningslovens regler.

Enkeltvedtak er en avgjgrelse som treffes under utgving av offentlig myndighet, og som
er bestemmende for rettighetene og pliktene til en eller flere bestemte personer.®
Typiske enkeltvedtak er avgjgrelser som fastsetter en elevs rettigheter, eksempelvis til
spesialundervisning eller fritak fra aktiviteter av hensyn til religigs eller filosofisk overbe-
visning. Ogsa et vedtak om avvisning er et enkeltvedtak.

Myndigheten til & fatte enkeltvedtak etter oppleeringsloven ligger normalt til kommunen
eller fylkeskommunen. Myndigheten kan delegeres til eksempelvis rektor eller annen

151 0V-1967-02-10
161 OV-1967-02-10 § 1.
17 Forvaltningsloven gjelder som hovedregel ikke for private leerebedrifter.

18 L OV-1967-02-10 § 2 farste ledd bokstav a og b.
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leder ved skolen. Det kreves at delegeringen er forsvarlig av hensyn til kompetanse og
kapasitet, og dette kan veere en krevende vurdering.

| forvaltningsloven er det regler om saksbehandling. Forvaltningslovens saksbehand-
lingsregler supplerer dermed saksbehandlingsreglene som framgar av oppleeringsloven.
Nar det skal fattes enkeltvedtak, har skolen en plikt til & fglge disse reglene, og dette kan
veere utfordrende dersom man mangler forvaltningsrettslig kompetanse.

Av forvaltningsloven § 28 framgar det at enkeltvedtak kan paklages av en part eller andre
med rettslig klageinteresse. Retten til & klage pa enkeltvedtak er ikke begrenset til par-
tene i en sak, men gjelder ogsa andre med rettslig klageinteresse.
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2 Metode

Vi har brukt en rekke ulike datakilder og metoder i dette prosjektet: Litteratur- og doku-
mentgjennomgang, statistisk analyse, case-studier, intervjuer og spgrreundersgkelse.
Nedenfor redegjar vi for alle disse tilneermingene. Men farst redegjar vi for en metode-
utfordring — nemlig risiko for en type oppmerksomhetsskjevhet som kalles gatelykteffek-
ten — som potensielt kunne gjgre seg gjeldende for all metodikk i prosjektet.

2.1 Gatelykteffekten

Som nevnt, har opplaeringsloven et svaert omfattende virkeomrade, ved at den regulerer
sveert mange aspekter av drift, organisering og innhold i norsk skole.

| en gammel og forslitt vits svarer en full mann — pa spgrsmal om det er i naerheten av
lyktestolpen som han star krumbgyd under, at han har mistet ngklene sine — at «Nei,
men det er her det er lyst». Denne vitsen illustrerer en observasjonsskjevhet som kalles
gatelykteffekten, eller pa engelsk «the streetlight effect» eller «the principle of the drun-
kard's search» (Kaplan, 1964).

Gatelykteffekten kan gi opphav til skjevheter pa minst to mater. Dels kan den gi opp-
merksomhetsskjevhet i retning av de omradene der man har data, det veere seg i form
av statistikk eller andre typer kildemateriale. Opplaeringslovutvalget var for eksempel
oppmerksom pa gatelykteffekten:

«Verken tilsyn, klagebehandling, rettspraksis eller de ovennevnte rapportene gir grunnlag
for & gi noen konklusjon om hvilke regler som har seerlig lav eller hagy grad av etterlevelse.
Gjennomgaende er det god dokumentasjon av brudd pa reglene nar det gjelder temaer
som skolemiljg, prosedyrer for fastsettelse av standpunktkarakter, spesialundervisning og
annen seerskilt tilrettelegging. Det er derimot uklart om &rsaken er hgyere forekomst av
regelbrudd pa disse omradene, eller om det oftere avdekkes brudd pa disse omradene
fordi etterlevelsen av disse reglene undersgkes oftere enn etterlevelsen av andre regler.»
(NOU 2019:23, s. 128, var utheving)

Og dels kan gatelykteffekten gi skjevheter i retning av det som ulike aktgrer er mest
opptatt av, og som dermed dominerer diskursen pa feltet.

Men gatelykteffekten ma ikke forveksles med det faktum at noen regler er og skal veere
viktigere enn andre — og dette gjelder saerlig de reglene som ivaretar grunnleggende
plikter og rettigheter. Kravet til tilpasset opplaering (8§ 1-3) tar for eksempel sikte pa a
sikre at elevene far et pedagogisk tilbud som de kan nyttiggjere seg av.

| var forskningsmetodikk har vi gjort flere tiltak for & motvirke at gatelykteffekten skulle
pavirke konklusjonene i denne rapporten, seerlig i utforming av intervjuguider og sp@rre-
skjema (se punkt 2.6 og 2.7).

Vi vil ogsa papeke at gatelykteffekten gjar seg gjeldende ogsa pa et hgyere analytisk
niva i dette prosjektet. Innledningsvis (punkt 1.1) beskrev vi prosjektets avgrensning, og
papekte at spgrsmal om regelverkets hensiktsmessighet faller utenfor prosjektets tema-
tikk. Slik sett kan enhver avgrensning av et prosjekt betraktes som en form for tilsiktet
gatelykteffekt — man bestemmer seg for hva som skal belyses og hva som skal forbli
«uopplyst». En viktig implikasjon av dette er at nar vare konklusjoner og anbefalinger i
hovedsak er utformet ut fra et implementeringsperspektiv, sa kan dette ikke tas til inntekt
for at regelverksutformingen er uproblematisk.
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2.2 Litteraturstudie

Formalet med litteraturstudien har veert & identifisere litteratur som omhandler utford-
ringer og regeletterlevelse spesifikt. Litteratur om mer generelle emner innenfor pedago-
gikk og skoleforskning faller da utenfor.

Vi har gjort litteratursgk i apne databaser og har sgkt a finne relevant litteratur, herunder
i bade fagfellevurdert forskning og ikke-fagfellevurderte rapporter (sakalt gra-litteratur).
Ved & sgke pa bare ‘oppleeringsloven’ i Google Scholar fikk vi 8100 treff. Treffene bestar
av vitenskapelige artikler, bachelor- og masteroppgaver, samt offentlige forsknings-
rapporter hvor oppleeringsloven er tematisert/aktualisert. Vi sa det som lite hensikts-
messig a gjennomga alt, da betydelige deler av litteraturen, basert pa tittel eller sam-
mendrag, sa ut til & falle utenfor vare avgrensninger av problemstillingene. Derfor spisset
vi sgket ved a farst legge til begrepet «regeletterlevelse», der treffet ble redusert til 47
arbeider. Av disse bestar mesteparten av bachelor- og masteroppgaver som er forfattet
ut fra forskjellige fagdisipliner, eksempelvis juss, pedagogikk og statsvitenskap. Vi har
redegjort for resultater og funn i noen av disse arbeidene.

Vi har ikke ekskludert litteratur pa engelsk, men heller ikke gjort aktive sgk med engelske
sakeord. Blant annet har vi vurdert publikasjoner pa engelsk fra LEX-EL-prosjektet og
annen litteratur som har dukket opp i referanse- og siteringssgk. Vi mener litteraturen vi
aktivt viser til, i kombinasjon med annen datainnsamling, i hgy grad har gitt en god
forskningsmessig basis for & svare ut problemstillingene i prosjektet.

| tillegg har vi utfart referansesgk og siteringssgk med utgangspunkt i fire sentrale arbei-
der:

— Deloitte (2019). Evaluering av nytt kapittel 9 A i oppleeringsloven. (Deloitte rap-
port: 2019). Utgiver: Utdanningsdirektoratet.

— Mausethagen, S., Shavard, G., Knudsmoen, H., Lorentzen, M. og Osland, O.
(2019). Regelverksetterlevelse i grunnoppleeringen. Oslo Metropolitan University.
Senter for profesjonsstudier.

— NOU 2019:23 (2019). Ny oppleeringslov.
— NOU 2015:2 (2015). A hare til: Virkemidler for et trygt psykososialt skolemilja.

2.3 Dokumentstudier

2.3.1 Statsforvalterens tilsynskalender

Vi har benyttet statsforvalterens tilsynskalender for & innhente informasjon om omfang,
brudd pa kontrollspgrsmal og hvilke lovomrader som blir lagt til grunn for statlige tilsyn.
Statsforvalternes tilsynskalender er en oversikt over rapporter over planlagte og gjen-
nomfgrte statlige tilsyn og forvaltningsrevisjoner i kommuner og fylkeskommuner.

Statsforvalternes tilsynskalender ligger apent pa internett. | midten av mai 2022 gjen-
nomfarte vi sgk i statsforvalterens tilsynskalender'® som omfattet alle tilsyn med hjemmel
oppleeringsloven i perioden 1. januar 2020 til 11. mai 2022 for samtlige statsforvaltere.
Saket resulterte i totalt 244 opprettede tilsynsregistreringer. Av disse tilsynssakene var
det 144 hvor det forela ferdig tilsynsrapport eller utkast til rapport. Vi gjennomgikk disse
og registrerte hvilket kapittel eller hvilke kapitler i oppleeringsloven tilsynene hadde til

19 URL: https://tilsynskalender.statsforvalteren.no/
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hensikt & ettergd, og antall brudd pa kontrollspgrsmal som kommunen eller fylkeskom-
munen har fatt pavist i forbindelse med tilsynet.

Ved gjentatte sgk i tilsynskalenderen i senere tid, ser vi at resultatene ikke er konsistente.
For samme tidsperiode har flere rapporter for tilsyn kommet til, samtidig som antall tilsyn
ser ut til & ha blitt endret. Likevel mener vi tilsynskalenderen gir et inntrykk av hvilke
lovomrader eller tema som synes a veere fokus for statsforvalterne, og det overordnede
bildet bekreftes ogsa i oppsummerende tilsynsrapporter sentralt hos Utdanningsdirek-
toratet.

Statsforvalterne far instrukser om hva som skal vaere tema for tilsynene i de arlige opp-
dragsbrevene, og utvalget av kommuner som far tilsyn, er risikobasert. Statsforvalterne
bruker ulike kilder i sine risiko- og sarbarhetsanalyser. Det at en kommune ikke har blitt
gjenstand for tilsyn, kan som sadan veere en svak indikasjon pa hgy grad av regeletter-
levelse, men det kan ogsa veere at eventuelle regelbrudd av ulike grunner ikke fanges
opp i analysene.

Antall brudd pa kontrollspgrsmal i tilsynsrapportene ble brukt bade som en indikator for
a identifisere kommuner som kunne veere aktuelle for case-studier (punkt 2.3.3), og som
en beskrivende indikator i case-presentasjonene i kapittel 4. Resultatene er ogsa gjengitt
i gjennomgangen av lovomradene rapportens kapittel 6.

2.3.2 Statistikk om tilsyn og klagebehandling

En ideell undersgkelse og vurdering av graden av regeletterlevelse etter opplaerings-
loven ville veere en sammenstilling av rettslige etterprgvinger av kommunale og fylkes-
kommunale vedtak etter oppleeringsloven.

De mest aktuelle datakildene som belyser juridiske eller rettslige vurderinger av kommu-
nens regeletterlevelse, er rapportering pa klagebehandling etter opplaeringsloven og
statsforvalters tilsyn i kommunene. Gjennom tilsyn gj@r statsforvalter en vurdering av
regeletterlevelse pa systemniva som ogsa inkluderer lovomrader som ikke gir opphav til
individuelle enkeltvedtak. Klagebehandling er en rettslig behandling av enkeltvedtak.

Det finnes ingen nasjonal statistikk av utfallet av tilsynssaker. Tilsynsdatabasen, altsa
statsforvalternes tilsynskalender, gir imidlertid grunnlag for & oppsummere antall tilsyns-
registreringer over en gitt periode og péa hvilke forhold det er registrert tilsyn. Det vil si
hvilket kapittel eller paragraf i lovverket som ettergas.

Det finnes heller ingen nasjonal statistikk om klagebehandling av kommunale vedtak
etter opplaeringsloven. Statsforvalterne publiserer derimot hvert ar arsrapporter som
viser utvalgte ngkkeltall om kommunale enkeltvedtak som har veert til klagebehandling.
Vi har innhentet ngkkeltall fra statsforvalternes arsrapporter for 2021 om klagebehand-
ling for grunnskolen (oppleeringsloven med forskrifter) og klagebehandling for viderega-
ende skoler (oppleeringsloven med forskrifter).

2.3.3 Kommunenes tilstandsrapporter om oppvekstsektoren

Det er fastsatt i oppleeringsloven at skoleeiere plikter & utarbeide en arlig rapport om
tilstanden i oppleeringen. | Meld. St. 31 (2007—2008) framgar det at det er viktig at styr-
ingsorganene i kommuner og fylkeskommuner har et bevisst og kunnskapsbasert forhold
til kvaliteten i grunnoppleaeringen (KD, 2008). Tilstandsrapportene gir en beskrivelse av
leeringsmiljg og skoleresultater. Datakildene er Elevundersgkelsen, Trivsels- og leerings-
undersgkelsen og nasjonale prgver samt grunnskolepoeng.

Vi har innhentet et utvalg tilstandsrapporter, blant annet fra kommunene og fylkeskom-
munene som er valgt ut som case-kommuner/-fylkeskommuner. Mange av tilstandsrap-
portene er en ren deskriptiv gjennomgang av tallmateriale. Tilstandsrapportene gir, med
noen unntak, i liten grad en oppsummerende vurdering fra skoleeier om hva som er
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utfordringene i kommunen. Var vurdering var derfor at en systematisk gjennomgang ville
ha begrenset nytte for & belyse problemstillingene. Vi har derfor brukt disse i sveert liten
grad som kildemateriale i rapporten.

2.4 Statistisk analyse

Vi har gjennomfart en statistisk analyse knyttet til grad av lovoppfyllelse. Det finnes fa
tallfestede indikatorer for lovoppfyllelse, men GSI har statistikk som kan belyse grad av
lovoppfyllelse pa tre omrader:

i) kompetansekrav for tilsetting i undervisningsstilling (§ 10-1).
ii) kompetansekrav i undervisningsfag (§ 10-2).
iii) krav til forholdstall mellom leerere og elever — laerernormen (kapittel 14 A)

For & analysere forskjeller i grad av lovoppfyllelse mellom kommuner, har vi innhentet
statistikk fra KOSTRA om antall innbyggere, frie inntekter per innbygger, prosentandel
utgifter til grunnskole og sentralitet.°

Analysene er gjennomfgrt som regresjonsanalyser for oppfyllelse av hvert av de tre kra-
vene i loven. Analysene er laget for flere kombinasjoner av variabler. En beskrivelse av
resultatene finnes i delkapitlene som omhandler kravene, se kapittel 6. En mer detaljert
beskrivelse av gjennomfaring og resultater finnes i Vedlegg 1.

2.5 Case-studier

2.5.1 Utvalg av case-studie-kommuner og -fylkeskommuner

Utvalgskriterier

Case-studiene av sju kommuner og to fylkeskommuner er et sentralt metodegrep i dette
prosjektet. Overordnet er hensikten med case-studiene & oppna innsikt i hvordan norske
kommuner utaver oppleeringslovens ulike bestemmelser i praksis. Hver case-studie
omfatter — i tillegg til gjennomgang av relevante dokumenter — intervjuer med kom-
munaldirektar for oppleering (oppleeringsjef, oppvekstsjef eller tilsvarende funksjon), med
1-3 skoleledere, og i noen kommuner hovedtillitsvalgt for leererne og/eller leder for For-
eldrearbeidsutvalget (FAU).

Tilnzermingen i prosjektet var i utgangspunktet basert pa en antakelse om at slik innsikt
kan oppnas ved a studere og sammenlikne kommuner med lav henholdsvis hgy grad av
regeletterlevelse. Med andre ord, det ble antatt at man i kommuner med lav regeletter-
levelse ville kunne fa innsikt i viktige utfordringer og barrierer, mens man i kommuner
med hgy grad av regeletterlevelse ville kunne fa innsikt i «gode grep» eller hva som kan
representere «god praksis».

| praksis viste det seg imidlertid at sju av de inviterte kommunene meldte tilbake at de
ikke hadde kapasitet til & la ledere i oppleeringssektoren delta som informanter i prosjek-
tet. Det ble derfor ngdvendig & justere utvelgelseskriteriene fortlapende etter hvert som
vi mottok positive og negative svar pa invitasjonene, og nye invitasjoner ble sendt ut.

Utvalget av case-studie-kommuner er derfor ikke dominert av kommuner med hgy hen-
holdsvis lav regeletterlevelse, slik planen var opprinnelig. | stedet er det gjort en prag-

20 Antall innbyggere 2021: SSB tabell 11820. Frie inntekter per innbygger: SSB tabell 12134. Sentralitet:
SSBs sentralitetsindeks 2020. Utgifter grunnskole: Kommuneregnskap, SSB tabell 12362: Andel av totale
utgifter malt i brutto driftsutgifter pa funksjon/tienesteomrade.
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matisk tilneerming i utvelgelsen, som gjar at utvalget i hgy grad reflekterer den diversi-
teten som preger opplaeringssektoren i norske kommuner. Det er da ingen av case-stu-
die-kommunene som spesifikt «representerer» lav regeletterlevelse og som derigjennom
belyser utfordringer, ei heller noen som belyser god praksis gjennom hgy grad av regel-
etterlevelse. | stedet har vi tatt sikte pa & identifisere bade utfordringer og de gode grep-
ene som eventuelt har blitt iverksatt for & lgse dem i alle case-studie-kommunene.

Det hgye antallet negative svar, sammen med tiden det tok a fa avklart deltakelse, gjorde
ogsa at antall case-studie-kommuner ble redusert til sju, mens det opprinnelig var plan-
lagt med atte.

De to fylkeskommunene ble valgt ut pa basis av geografi, da vi antok at det ville veere
stgrre variasjon i grad av regeletterlevelse internt i fylkeskommunene enn mellom dem.
Ogsa én fylkeskommune takket nei, og ble da erstattet av en annen i samme landsdel.

Utvalget inneholder kommuner av ulik stagrrelse (folketall), med ulik grad av sentralitet og
spredt pa ulike landsdeler. Sekundzert har vi ogsa i noen grad tatt hensyn til prosjekt-
gkonomi, i den forstand at vi har sgkt a redusere reisetid mellom kommunene og fylkes-
kommunene. Vi gjgr naermere rede for kriteriene og indikatorene nedenfor.

Lav grad av regeletterlevelse kan innebzere omdgmmerisiko eller -tap. For & lette rekrut-
tering av case-studie-kommuner og -fylkeskommuner og for a fa tilgang til informasjon
fra dem, navngis de ikke i rapporten. | stedet har vi tilordnet dekknavn (eller aliaser). Vi
oppgir heller ikke ngkkeltall som kan bidra til re-identifisering.

2.5.2 Utvalgte kommuner og fylkeskommuner

Blant de sju case-studie-kommunene er det tre sma kommuner, hvorav to perifere?! og
én med middels sentralitet.?? Det er to mellomstore og to store kommuner. Vi har regnet
kommuner med folketall mindre enn 10 000 som sma og over 100 000 som store.

Fire av kommunene er pa @stlandet, to er pa Vestlandet, og én i Nord-Norge — stedsan-
givelsene her er med hensikt litt omtrentlige. De to fylkeskommunenes geografiske plas-
sering forblir uoppgitt.

| det fglgende bruker vi fglgende dekknavn eller aliaser pa case-studie-kommunene
og -fylkeskommunene:

— Liten1Ser
— Liten2Vest
— Liten3Nord
— Middels2Sar
— Middels1Vest
— StorlSer
— Stor2Ser
-  Fylkel
—  Fylke2
Kort omtale av hver case-kommune og -fylkeskommune gis i kapittel 3.

21 Sentralitetsklasse 5 og 6. Se forklaring i punkt 2.5.3.

22 Sentralitetsklasse 3 og 4.
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2.5.3 Om utvelgelseskriterier og indikatorer

Folketall og sentralitet

Vi innhentet kommunedata i form av Tabell 11342 (Areal og befolkning, etter region,
statistikkvariabel og ar)?® fra SSBs statistikkbank. Videre innhentet vi sentralitetsindeks-
tall for samtlige kommuner.?* Indeksen settes sammen av to delindekser, som er basert
pa hvor mange arbeidsplasser henholdsvis servicefunksjoner de som bor i hver enkelt
grunnkrets n& med bil i lapet av 90 minutter.

Som tidligere nevnt, regnes her kommuner med folketall mindre enn 10 000 som sma og
over 100 000 som store. Kommuner i sentralitetsklasse 5 og 6 er perifere, mens klasse
1 og 2 er sentrale.

Indikatorer for regeletterlevelse

Bade i forbindelse med utvelgelse av case og i rapporten for gvrig bruker vi noen indika-
torer for kommunenes grad av regeletterlevelse. Disse indikatorene er

— Antall brudd pa kontrollspgrsmal ved tilsyn av statsforvalter (hele loven)
— Trivsel blant elevene malt i Elevundersgkelsen (ad kapittel 9 A)
— Oppfyllelse av kompetansekrav (ad 88 10-1 og 10-2)

| tillegg bruker vi andel elever som far spesialundervisning og gjennomsnittlig antall
arstimer til hver elev som far spesialundervisning (ad kapittel 3) som en beskrivende
indikator for case-studie-kommunene.

Antall punkter for brudd pa kontrollspgrsmal etter tilsyn

Statsforvalternes tilsynsrapporter utformes etter en felles mal, og paviste avvik — eller
«brudd pa kontrollspgrsmal» — oppsummeres i en kulepunktliste under overskriften «Pa-
legg om retting» i rapportenes avslutningsdel. | hovedsak vil hvert kulepunkt — eller hvert
enkelt brudd — veere relatert til en bestemt bestemmelse i loven, slik at antall brudd sier
noe om hvor mange bestemmelser som ikke er oppfylt. Vi anser antall punkter for brudd
pa kontrollspagrsmal for & veere den indikatoren som mest direkte kan male grad av
regeletterlevelse.

Elevundersgkelsen

Elevundersgkelsen utferes av Utdanningsdirektoratet og er en arlig undersgkelse der
elever pa sjuende og tiende arstrinn far si sin mening om leering og trivsel i skolen.? Her
stilles blant annet spgrsmalet «Trives du pa skolen?» med svaralternativer fra 1 til 5 (fra
«Trives ikke i det hele tatt» til «Trives sveert godt». Vi anser at en hgy grad av trivsel gir
en indikasjon pa at kommunen har gjort noen gode grep og at dette i sin tur kan veere et
uttrykk for hgy grad av regeletterlevelse.

Vi har beregnet ikke-veide gjennomsnitt for svarene fra elevene pa sjuende og tiende
arstrinn for 2021 for alle landets kommuner, se Figur 2-1. Median-tallet er 4,0. Lavest
skarer elevene i Vestlands-kommunen Ulvik med 2,9, og de fem lavest skarede kommu-
nene (< 3,4) har alle et folketall lavere enn 2200. Hayest skare far Agder-kommunen
Haegebostad med 4,5.

23 Hentet 12.mai 2022 fra https://www.ssb.no/statbank/table/11342/tableViewLayoutl/.

24 Hentet 12. mai 2022 fra https://www.ssb.no/befolkning/artikler-og-
publikasjoner/sentralitetsindeksen.oppdatering-med-2020-kommuner.

25 URL: https://www.udir.no/tall-og-forskning/brukerundersokelser/elevundersokelsen/.
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Figur 2-1. Skar pa spgrsmalet «Trives du pa skolen?» i Elevundersgkelsen 2021 i alle
norske kommuner, ikke-veid gjennomsnitt av skare fra elever pa sjuende og tiende
arstrinn.
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Det utfgres tilsvarende undersgkelser rettet mot bade leerere og foreldre. Vi har gjen-
nomgatt spgrsmalene som stilles i Leererundersgkelsen og Foreldreundersgkelsen og
fant at ingen av dem egnet seg som indikator for grad av regeletterlevelse.
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GSl-samleindikator

Grunnskolens informasjonssystem (GSI) inneholder opplysninger om grunnskolen i
Norge. Vi har beregnet en enkel samleindikator basert pa GSI-tall for 2021 som belyser
regeletterlevelse. Indikatoren bestar av prosentandelen av det pedagogiske personalet
som oppfyller kompetansekravene i matematikk, norsk og engelsk pa henholdsvis 1.-7.
trinn og 8.-10. trinn, samt gjennomsnittet av andelen skoler som oppfyller kravene til
lzerertetthet. Indikatoren er beregnet ved & summere disse gjennomsnittene og dele pa
to.

Det kan innvendes at dette er to sveert ulike variabler som ikke egner seg for sammen-
slaing i en felles indikator. Samleindikatoren er imidlertid kun benyttet til utvelgelse av
kommuner, og ikke i den statistiske analysen, og for dette formalet var den hensiktsmes-
sig slik den er brukt sammen med de andre tre indikatorene (se Tabell 2-1).

Inntektsindikatoren

Videre har vi innhentet tall over frie inntekter per innbygger i 2021 som er rapportert i
kommuneregnskapet, tabell 12134 hos SSB. Frie inntekter er summen av rammetilskudd
og skatteinntekter og utgjgr om lag 70 prosent av kommunenes samlede inntekter. Frie
inntekter er et mal pa kommunenes disponible inntekter. Inntektssystemet er innrettet for
a fordele inntekter slik at de gkonomiske forutsetningene i kommunene gir grunnlag for
et likeverdig tjenestetilbud.?®

Basert pa tallene har vi beregnet kommunenes avvik fra gjennomsnittet i sin KOSTRA-
gruppe. Avviket har deretter blitt brukt for & velge ut case ut fra om kommunen skarer

%6 Mer om inntekstsystemet hos regjeringen.no: https://www.regjeringen.no/no/tema/kommuner-og-
regioner/kommuneokonomi/inntektssystemet-for-kommuner-og-fylkeskommuner/id2353961/
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lavt, middels eller hgyt pa frie inntekter. Intervallet for «<middels» skar ble satt til mellom
- kr. 3500 og + kr. 3 500.

Anvendelse av utvelgelseskriteriene

Gjennom en dynamisk anvendelse av utvelgelseskriteriene etter hvert som kommuner
og fylkeskommuner bekreftet eller avslo deltakelse ble utvalget av case-studie-kommu-
ner og -fylkeskommuner utformet som falger (se ogsa Tabell 2-1):

Liten1-sar har mange tilsynsavvik og skarer middels pa GSl-indikatoren, og er dermed
eksempel pa en liten kommune som sliter litt med etterlevelse. Kommunen skarer ogsa
lavt pa frie inntekter.

Liten2-vest har hgy trivsel og skarer middels pa GSI, og har middels haye frie inntekter.
Liten3-nord skarer noe lavt pa trivsel i elevundersgkelsen og GSI, og har middels frie
inntekter.

Middels1-vest har mange tilsynsavvik, men skarer likevel hgyt pa trivsel. Kommunen
skarer hayt pa frie inntekter. Middels2-sgr har mange tilsynsavvik, skarer lavt pa GSiI-
indikatoren og middels pa frie inntekter.

Storl-sar skarer hgyt pa trivsel i elevundersgkelsen og hgyt pa GSl-indikatoren. Likevel
har kommunen en del tilsynsavvik. Stor2-sgr har mange tilsynsavvik og skarer lavt pa
GSl-indikatoren.

Tabell 2-1. Anvendelse av utvalgskriteriene for de sju case-studie-kommunene.

Kommune (alias) Tilsynsavvik GSl-indikator Frie inntekter Trivsel
Liten1-sar Mange Middels Lave -
Liten2-vest - Middels Middels Hoy
Liten3-nord - Lav Middels Lav
Middels1-vest Mange - Haye Hay
Middels2-sar Mange Lav Middels -
Stor1-ser Mange Hoy - Hoy
Stor2-ser Mange Lav - -

Note: Tomme celler betyr at kriteriet ikke har vaert hensyntatt i utvelgelsen.

En av de tre sma kommunene er pA ROBEK-lista. Blant de to store og de to mellomstore
kommunene er det én som har en historikk i oppfalgingsordningen. De to fylkeskom-
munene ble valgt ut pa basis av geografi alene.

Vi mener dette reflekterer en del av mangfoldet i norsk kommunesektor. Denne oppfat-
ningen ble ytterligere styrket etter at case-studiene var gjennomfart.
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Beskrivelse av oppvekst- og folkehelseprofil

For hver case-kommune og -fylkeskomme har vi gjennomgatt Folkehelseinstituttets opp-
vekst- og folkehelseprofil, 2’ samt utvalgte indikatorer fra Utdanningsdirektoratets nett-
sider. Oppvekst- og folkehelseprofilene gir oversikt over sammenlignbare statistikk pa
tvers av kommunene og fylkeskommunene knyttet til befolkning, oppvekst og levekar,
miljg, helserelatert atferd og helsetilstand. Gjennomgangen av folkehelseprofilene, be-
skrevet i kapittel 3, gir en kort beskrivelse strukturelle trekk ved kommunene og fylkes-
kommunene som kan ha betydning regeletterlevelse. For fylkeskommunene har vi i til-
legg til oppvekst- og folkehelseprofilene innhentet opplysninger om gjennomfaring av
videregaende oppleering og skolebidragsindikatoren fra Udir.no.

2.6 Intervjuene

Intervjuene kom i stand ved at vi tilskrev oppvekstsjef, oppleeringssjef eller tilsvarende i
de utvalgte kommunene og fylkeskommunene per e-post og deretter fulgte opp med
ytterligere e-postkorrespondanse eller telefonsamtaler for & avklare tidspunkt og hvem i
kommunen som skulle intervjues. Det har dermed i hgy grad veert opp til oppvekstsjefene
a velge ut rektorer til intervju.

Lederne for oppleeringsseksjonene ved statsforvalterembetene ble tilskrevet og fulgt opp
pa liknende vis. | disse intervjuene deltok fra en til fire personer.

Fra Probas side har de fleste intervjuene blitt gjennomfgart av to forskere. Unntaksvis har
én forsker gjennomfgart intervju alene. Intervjuene ble innledet med kort informasjon om
prosjektet, avklaring av bruk av intervjudata og anonymisering av kommunen, hvorpa vi
gikk over pd intervjuspgrsmalene.

En detaljert intervjuguide ble utarbeidet og har blitt brukt farst og fremst som en sjekk-
liste. Sparsmalene ble strukturert slik at intervjuet ble innledet med apne spgrsmal om
hvilke deler av oppleeringsloven som er kilde til starst utfordringer, og at vi dernest stilte
spgrsmal ved utvalgte spesifikke deler av og bestemmelser i loven. Slik mener vi at vi i
sa hgy grad som mulig motvirket gatelykteffekten. | flere av intervjuene, seerlig med stats-
forvalterne, tok vi opp gatelykteffekten som innledning til et spgrsmal om det kunne veere
sider av loven som lett kan unndra seg informantenes og andres oppmerksomhet.

| etterkant ble det utarbeidet et intervjureferat til internt bruk i prosjektgruppa. Referatene
ble lastet opp i programvaren Nvivo, og analysert i henhold til hovedprinsippene for
«framework»-tilneermingen (Bonello og Meehan, 2019).

2.7 Spgrreundersgkelsen

Vi har gjennomfart en kort spgrreundersgkelse til alle til kommuner og fylkeskommuner.
Sparreundersgkelsen skulle besvares av den felles administrative lederen for skolene i
kommunene og fylkeskommunene.

Utforming og gjennomfgring

Sperreundersgkelsen ble utformet som en tredelt undersgkelse, farst med spgrsmal om
hvilke lovomrader i oppleeringsloven eller i forskrift som kommunelederne mener har gitt
opphav til starst utfordringer. Respondentene kunne krysse av for maksimalt fem lovom-
rader og/eller spesifisere eget lovomrade i apent svarfelt.

27 FHIs folkehelseprofiler. URL: https://www.fhi.no/hn/folkehelse/folkehelseprofil/
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Deretter fikk respondentene spgrsmal om hvilke forhold eller faktorer som vesentlig bi-
drar til utfordringer pa det enkelte omradet som de hadde kryss av for i del 1. Respon-
dentene kunne krysse av for sa mange forhold eller faktorer de @nsket, eller spesifisere
hva som har gitt opphav til utfordringen i apent svarfelt.

Til slutt fikk respondentene spgrsmal om hvilke kompetansehevingstiltak som de mener
vil vaere mest til nytte for kommunen for & lgse utfordringer ved implementering av ny
oppleeringslov. Spgrreskjemaet er gjengitt i Vedlegg 1.

Undersgkelsen til fylkeskommunene ble tilpasset for & belyse utfordringer knyttet til
videregaende opplaering. Vi inkluderte blant annet sparsmal om fraveersgrense og opp-
leering i bedrift.

Avveininger

Noen viktige avveininger ligger til grunn for utformingen av skjemaet. For det fagrste
valgte vi «binaer» avkrysning for identifisering av de fem mest utfordrende lovomradene.
Som tabellen viser, fikk respondentene faste alternativer de kunne krysse av for, samt
et annet-felt hvor de kunne spesifisere i apent svarfelt. De ble bedt om & krysse av for
maksimalt fem lovomrader.

Det forkastede alternativet var a invitere til gradert avkrysning for hvert lovomrade, for
eksempel fra Ingen utfordring til Stor utfordring, eller grad av enighet i utsagn av typen
«Jeg mener lovomrade X gir opphav til store utfordringer». Ingen av disse to lgsningene
fortonte seg som hensiktsmessige, da de er vanskeligere a bade besvare og analysere.

Vi hadde allerede fra intervjuene gode indikasjoner pa hvilke lovomrader som er utford-
rende, og den valgte framgangsmaten var hensiktsmessig og effektiv for & bekrefte eller
avkrefte dette. Vi la ogsa vekt pa at respondentene skulle bruke minimalt med tid — bade
ut fra alminnelige hensyn til dem og for & bidra til hgy svarprosent. Men kanskje enda
viktigere; den valgte framgangsmaten krevde at respondentene reflekterte over og
prioriterte de omradene i lovverket som de har opplevd som mest utfordrende.

For det andre ansa vi at det ikke var hensiktsmessig a inkludere spagrsmal om faktorer
som bidrar til regeletterlevelse, da svarene pa dette er for mangfoldige og komplekse til
a kunne bli fanget opp i en spgrreundersgkelse. Forskningsspgrsmalene 4 og 8 belyses
derfor primeert gjennom intervjuene.

| sum har de 142 respondentene som har krysset av for en utfordring,?® angitt 419 skar
pa lovomrader som de anser & ha gitt opphav til starst utfordringer. For hver kommune
har det med andre ord blitt krysset av for cirka tre lovomrader i gjennomsnitt. Slik vi
vurderer resultatene, har respondentene dermed faktisk gjort en prioritering av omrader
de oppfatter har veert mest utfordrende for kommunen.

For & motvirke gatelykteffekten, har vi veaert ganske genergse med a inkludere lovomra-
der som respondentene kunne velge mellom, ogsa lovomrader som i litteraturen og
intervjumaterialet framstod som mindre utfordrende. | tillegg fikk respondentene mulighet
til & formulere svar i apen svartekst. Resultatene, gjengitt i punkt 5.2, viser at pa tross av
noe variasjon, synes kommunene & vaere ganske samstemte om hvilke lovomrader som
oppleves som utfordrende. Sveert fa har spesifisert andre lovomrader i apent svarfelt enn
dem som var angitt i de faste svaralternativene. Dette mener vi indikerer at utvelgelsen
av svaralternativer ikke har veert preget av gatelykteffekten.

28 Antallet respondenter pa hvert spgrsmal varierer noe fra 142 til 122 siden det var frivillig & besvare det
enkelte spgrsmalet. Totalt var det 146 respondenter som svarte pd minst ett spgrsmal.
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Beskrivende statistikk fra spgrreundersgkelsen

Spgarreundersgkelsen til kommunen ble sendt ut til alle norske kommuner bortsett fra de
sju kommunene som hadde deltatt i caseundersgkelsen, totalt 349 kommuner. Vi mottok
146 svar. 131 gjennomfarte hele undersgkelsen og 15 gjennomfgrte deler av den. Dette
gir en svarprosent pa 42, som vi isolert sett anser for & veere i nedre grense for hva som
kan regnes som tilstrekkelig for & gi et representativt bilde pa hva kommunene mener er
utfordringer.

Undersgkelsen til fylkeskommunene ble sendt ut til ti fylkeskommuner (ikke Oslo, som
hadde mottatt kommune-undersgkelsen). Sju av fylkeskommunene svarte pa denne.
Resultatene fra fylkes-undersgkelsen blir omtalt i lspende tekst ettersom det er fa i ut-
valget.

Undersgkelsen til ble sendt leder for skolesektoren via kommunens felles e-postkasse
med forespgrsel om at denne skulle videresendes til den felles administrative lederen
for skolene i kommunen (kommunalsjef eller lignende).

For & fa innsikt i hvordan kommunen har organisert ansvaret for skolene, stilte vi spars-
mal om hvilke andre omrader sektorleder for skolene hadde. Kun sju prosent, totalt ni av
kommunene, krysset ikke av at lederen ogsa hadde ansvar for andre omrader. Figur 2-2
viser at 61 prosent av lederne for skolesektoren har ansvar for hele oppvekstfeltet. 50
prosent har ogsa ansvar for barnehage, 33 prosent for kultur, 20 prosent for barnevern,
15 prosent for frivillighet, 13 prosent for skolehelsetjenesten og sju prosent var ogsa
rektor ved en av skolene. | tre av kommunene var sektorleder for skolene ogséa ansvarlig
for sosial (NAV), i én kommune var lederen ansvarlig for teknisk, og i én var lederen
ogsa ansvarlig for helse- og omsorgstjenesten.

Resultatene viser altsa at de fleste sektorlederne for skolefeltet har et bredt ansvarsom-
rade, hvor de fleste har ansvar for hele oppvekstfeltet.

Figur 2-2. Jeg som leder for skolene har jeg ogsa ansvar for...

Hele oppvekstfeltet

Barnehage
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Annet, spesifiser:

Barnevern

Frivillighet

Skolehelsetjenesten
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Sosial (NAV)

Teknisk (eller deler av teknisk)

Helse og omsorg
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Vi har ogsd summert opp antall omrader sektorleder for skole hadde i tillegg til skolen(e).
44 prosent lederne hadde ansvar for ett av de oppgitte omradene i tillegg til skolesek-
toren. Elleve prosent hadde ansvar for to, tolv prosent hadde ansvar for tre, 13 prosent
hadde ansvar for fire, sju prosent hadde ansvar for fem, fem prosent hadde ansvar for
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seks, og i én kommune hadde lederen ansvar for atte andre omrader. | gjennomsnitt
hadde lederne ansvar for mellom to og tre andre omrader i tillegg til skolesektoren.

Tabell 2-2. Sammenligning av antall skoler i kommuner som har besvart undersgkelsen
0g populasjonen kommuner.

Kommuner som Andel av Antall kommuner i Andel kom- Awvik fra
har besvart utvalget (%) Norge muner (%) populasjon
1-5 skoler 91 62,3 228 64,0 1,7
6-15 skoler 36 24,7 97 27,2 2,5
16-30 skoler 11 75 20 5,6 1,9
Flere enn 30 skoler 8 55 1 3,1 24
Sum 146 100 356 100 -

For & vurdere representativiteten til resultatene fra spgrreundersgkelsen, har vi sam-
menlignet kjennetegn ved kommunene som har besvart med populasjonen av kommu-
ner.

| Tabell 2-2 viser en sammenligning av antall skoler i kommuner som har besvart under-
segkelsen, og antallet skoler i populasjonen. Antall svar er fordelt pA kommuner med 1-
5 skoler, 6-15 skoler, 16—30 skoler og flere enn 30 skoler.

Figur 2-3. Prosentandel av kommuner som har svart per fylke.
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Tabellen viser at det er lite variasjon mellom utvalget som har besvart, og populasjonen
totalt. Det er en liten overrepresentasjon av store kommuner, altsd kommuner med flere
enn 15 skoler. Vi anser at dette har hatt liten betydning for resultatene.

Figur 2-3 viser andel av kommunene som har svart per fylke. Figuren viser at sju av de
ti fylkene har lite avvik fra den gjennomsnittlige svarprosenten pa 42, med en svarprosent
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mellom 39 og 45.2° Kommuner fra Vestland er overrepresentert i utvalget med en svar-
prosent pa 56, mens Troms og Finnmark og Trgndelag er underrepresentert med hen-
holdsvis 33 og 26 prosent av svarene.

Oppsummert viser giennomgangen at spgrreundersgkelsen til kommunene har f& bety-
delige avvik fra populasjonen malt i antall skoler per kommune og svarprosenten per
fylke. Det er uvisst om overrepresentasjonen blant kommunene i Vestland og under-
representasjonen av kommunene i Trgndelag og Troms og Finnmark har betydning for
resultatene, men vi ser ingen opplagte forhold som skulle tilsi at denne skjevheten skulle
pavirke resultatene vare i noen betydelig grad.

29 Vi har ikke svar fra Oslo kommune, som er utelatt fra figuren.
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3 Case-studie-kommunene og -fylkene

Vi gjennomfgrte case-studier i sju kommuner og to fylkeskommuner. Se metodekapitlet
(punkt 2.3.3) for utvelgelseskriterier, rekruttering, anonymisering med mer.

Storl-sar

Storl-sgr har mellom 20 og 40 barne- og ungdomsskoler med totalt over 5000 elever.
Kommunen ligger litt under gjennomsnittet for sin kommunegruppe nar det gjelder frie
inntekter.

Storl-sar ligger lavere enn landsgjennomsnittet p4 noen sosiogkonomiske faktorer.
Disse omhandler omfanget av vedvarende lavinntekt, barn av enslige forsgrgere, motta-
kere av ufgrepensjon, utdanningsniva og enkelte skoleresultater pa barnetrinnet.

Tross disse «objektive» forholdene ser det ut til at Storl-sgr-elevenes «opplevelser» gar
i en litt annen retning. Relativt til landsgjennomsnittet, trives elevene godt, fa opplever
mobbing og mange har «troen pa et lykkelig liv». Elevenes psykiske helse er pa niva
med landsgjennomsnittet.

Basert pa innrapporterte GSl-tall, ser det ikke ut til at kommunen har vesentlige utford-
ringer med a oppfylle leerernormen. Derimot tyder GSl-tallene pa at kommunen har ut-
fordringer med & oppfylle fagkompetansekrav pa barne- og ungdomstrinnet. Andel elever
som gis spesialundervisning og arstimer til spesialundervisning, ligger rundt landsgjen-
nomsnittet.

Vare hovedinntrykk fra Storl-ser er at kommunegkonomi og levekarsutfordringer gir
opphav til en del utfordringer. Utfordringene er bade konkret knyttet til enkelte lovomra-
der, for eksempel 9 A om skolemiljg, og de er sammensatte, som blant annet elevenes
rettigheter i oppleeringsloven kontra andre rettigheter, seerlig helse. Dilemmaer som om-
handler individuelle rettigheter og kollektive hensyn synes & veere seerlig viktige, hvor
gkonomi og ressurser legger viktige rammebetingelser.

Stor2-sgr

Stor2-sar har ogsa mellom 20 og 40 barne- og ungdomsskoler med over 5000 elever.
Inntektsmessig (frie inntekter) ligger ogsa Stor2-sar litt under gjennomsnittet for sin kom-
munegruppe.

Stor2-sar ligger pa landsnivaet pa mange sosiogkonomiske faktorer, men skiller seg
negativt ut pa flere faktorer som er samlet inn fra ungdata-undersgkelsen. Elevene rap-
porterer bade om ensomhet, uhelse og er mindre tilfreds med lokalmiljget enn elever
ellers i landet.

Rapporteringen i GSI tyder pa at kommunen er ganske langt unna a oppfylle de fag-
spesifikke kompetansekravene i norsk, matematikk og engelsk. Kommunen oppfyller
heller ikke kravene til leerertetthet (leerernormen). Andelen elever som gis spesialunder-
visning ligger ganske naer landsgjennomsnittet, mens antallet timer til spesialundervis-
ning ligger en god del lavere enn landsgjennomsnittet.

Véare hovedinntrykk er at kommunen har utfordringer knyttet til levekarsutfordringer og
en presset gkonomi. Av konkrete utfordringer framheves (mangel pa) gkonomiske
og/eller faglige ressurser for a falge opp store enkeltvedtak om spesialundervisning. En
annen utfordring synes & vaere omfattende dokumentasjonskrav, szerlig opp mot kapittel
9 A om skolemiljg. En generell problemstilling later til & veere at prioriteringer av enkelt-
individers behov gar pa bekostning av det pedagogiske tilbudet til fellesskapet.
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Middelsl-vest

Middels1-vest har mellom 10 og 20 barne- og ungdomsskoler og har feerre enn 5000
elever. Inntektsmessig ligger Middels1-vest en god del over gjennomsnittet i sin kom-
munegruppe.

Oppvekst- og folkehelseprofilen til Middels1-vest skiller seg positivt ut sammenlignet
med landsgjennomsnittet, ved at den skarer betydelig bedre pa de fleste indikatorene.

De innrapporterte tallene i GSI tyder pa at kommunen ikke oppfyller de fagspesifikke
kompetansekravene i norsk, matematikk og engelsk, mens kravene til leerertetthet er
oppfylt pa alle skolene. Andelen elever som gis spesialundervisninger samt antallet timer
ligger ganske neer landsgjennomsnittet.

Vart hovedinntrykk fra Middels1-vest er at store geografiske avstander og en skole-struk-
tur med sma skoler gjar det utfordrende a rekruttere leerere med formell (og bred) fag-
kompetanse, szerlig i kommunens utkantstrgk. Kommunen har ogsa utfordringer med &
sikre tilbudet om saerskilt sprakopplaering for elever fra spraklige minoriteter. Kommunen
mangler bade informasjon om behovene blant elevmassen med minoritetsbakgrunn
samt kompetansen til a sikre et godt spraktilbud.

Middels2-sar

Middels2-sgr har mellom 5 og 15 barne- og ungdomsskoler og feerre enn 5000 elever.
Kommunens frie inntekter er litt under gjennomsnittet for sin kommunegruppe.

Oppvekst- og folkehelseprofilen til Middels2-sgar skiller seg ikke vesentlig ut fra lands-
gjennomsnittet, men pa enkelte faktorer skarer kommunen betydelig darligere. Kom-
munen har lav gjennomfgringsgrad i videregaende opplaering samt lav andel innbyggere
med hgyere utdanning. Pa den annen side har kommunen relativt liten andel personer
med vedvarende lavinntekt. Tallene fra ungdata-undersgkelsen viser at trivsel og helse
blant unge ligger pa landsgjennomsnittet.

GSil-statistikken tyder pa at kommunen i hovedsak har utfordringer med & oppfylle de
fagspesifikke kompetansekravene. Kommunen har de seneste arene prioritert gkte be-
vilgninger for a oppfylle krav til lzerertetthet. Andel elever som gis spesialundervisning
ligger neer landsgjennomsnittet. Antall arstimer til spesialundervisning skiller seg heller
ikke vesentlig fra landsgjennomsnittet.

Vart hovedinntrykk fra Middels2-sgr er at veksten i innbyggertall i noen grad utgjer en
utfordring med hensyn pa a sikre nok ressurser inn i skolen. Kommunen vurderer det slik
at de har gode resultater — sett ut fra de gkonomiske forutsetningene. Vi har inntrykk av
at kommunen mener at hovedutfordringen for lovoppfyllelse av oppleeringsloven er
kapittel 9 A om skolemiljg. Arsakene til utfordringen er sammensatte, men bade vurder-
ingene i den enkelte sak samt rutiner og dokumentasjonskrav oppleves som viktige ar-
saker. Videre har kommunen utfordringer knyttet til vedtak om spesialundervisning.

Litenl-sgr

Liten1-sgr har under 10 skoler og feerre enn 2000 elever. Kommunen ligger litt under
gjennomsnittet i frie inntekter sammenlignet med sin kommunegruppe. Litenl-sgr har
ellers hatt en stram gkonomi med pafglgende omorganiseringsprosesser de senere
arene.

Oppvekst- og folkehelseprofilen skiller seg ut fra landsgjennomsnittet kun pa enkelte in-
dikatorer. Kommunen har relativt hgy gjennomfgringsgrad pa videregaende skole, men
skarer negativt pa andel barn med barnevernsvedtak og barn med enslige forsgrgere.
En relativt hgy andel elever rapporterer om mobbing sammenlignet med landsgjennom-
snittet.
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De innrapporterte GSl-tallene tyder pa at kommunen ikke har vesentlige utfordringer
med & oppfylle kravene til lzerertetthet eller kompetansekrav. Kommunen kunne for gvrig
meddele at innrapporterte tall for tidligere ar (som vi hadde brukt for & velge kommunen
som case) hadde veert feil. Andel elever med spesialundervisning er noe hgyere enn
landsgjennomsnittet, mens antall timer til spesialundervisning ligger ganske naer lands-
gjennomsnittet.

Hovedinntrykket fra kommunen er at bade gkonomiske utfordringer og utfordringer med
& beholde og rekruttere kompetanse (bade i kommunen sentralt og i skolene) legger
viktige rammebetingelser. P& tross av at kommunen har jobbet mye med & bedre rutin-
ene i skolemiljgsaker, trekkes paragraf 9 A fram som en hovedutfordring for etterlevelse
av oppleeringsloven. Seerlig vektlegges det at lovkrav som innebaerer skjghnsmessige
vurderinger er vanskelig, samt dokumentasjonskrav og det & ivareta ulike parter i sak-
ene, for eksempel foreldre, elever og leerere. Pa grunn av problemer med & rekruttere
personer med morsmalskompetanse, har kommunen ogsa utfordringer med a tilby mors-
malsoppleering for spraklige minoriteter.

Liten2-vest

Liten2-vest har ogsa under 10 skoler og feerre enn 2000 elever. Kommunen ligger litt
hgyere i frie inntekter enn sin kommunegruppe.

Oppvekst- og helseprofilen til kommunen skiller seg positivt ut sammenlignet med landet
som helhet, seerlig nar det gjelder sosio-gkonomiske forhold. P& indikatorer fra ungdata-
undersgkelsen ligger kommunen pa landsgjennomsnittet.

Tallene fra GSI tyder pa at kommunen har noen utfordringer med a oppna fag-kompe-
tansekravene i norsk, engelsk og matematikk. Kommunen oppfyller krav til leerertetthet
pa alle skolene. Andel elever som gis spesialundervisning ligger en del lavere enn landet
som helhet, mens antall timer ligger vesentlig hgyere enn landsgjennomsnittet.

Vare hovedinntrykk fra kommunen er at store avstander og synkende elevtall preger
driften av skolene. Pa tross av at kommunen kommer godt ut pA mange sosiogkono-
miske faktorer sammenlignet med landet for gvrig, blir det ogsa i denne kommunen fram-
hevet at sosiogkonomiske forskjeller bidrar til vesentlige utfordringer for oppfyllelse av
opplaeringsloven. Generelt sett framstar skolesektoren som ganske samlet og med felles
malsetninger pa tvers av skolene. Godt samarbeid mellom skolesjef og skoleledere
synes a bidra til dette. Kommunen har blant annet jobbet malrettet med & skape en klar
forstaelse av hva som inngar i spesialundervisning og hva som er tilpasset oppleering. |
sammenheng med GSl-tallene om spesialundervisning gjengitt ovenfor, kan dette foku-
set ha bidratt til at kommunen prioriterer & gi spesialundervisning til de elevene som
trenger det mest. Kommunen har ganske nylig giennomgatt en kommunesammenslaing
hvor ulike praksiser i samarbeidet mellom skole og PP-tjeneste har gitt opphav til noen
utfordringer. Ellers har kommunen tidvis utfordringer med & etterleve bestemmelser om
sprakoppleering for spraklige minoriteter, da det er vanskelig & rekruttere personell med
formell kompetanse.

Liten3-nord

Liten3-nord har under 10 skoler og feerre enn 2000 elever. Kommunen ligger litt under
giennomsnittet i sin kommunegruppe nar det gjelder frie inntekter.

Oppvekst- og folkehelseprofilen til kommunen skiller seg noe negativt ut fra landsgjen-
nomsnittet. Befolkningen har generelt lavt utdanningsniva og lav grad av gjennomfering
av videregaende opplaering samt en hgy andel av personer som mottar ufgrepensjon.
Elevenes vurderinger av trivsel og psykisk helse i ungdata-undersgkelsen skiller seg ikke
systematisk fra landsgjennomsnittet.

30| Proba samfunnsanalyse | Kunnskapsgrunnlag om etterlevelse av opplaeringsloven



De rapporterte GSl-tallene viser at kommunen har langt igjen for & oppfylle fag-kompe-
tansekravene i norsk, engelsk og matematikk. Alle skolene oppfyller kravene til leerer-
tetthet. Tall over spesialundervisning tilsier at kommunen tildeler en del flere timer enn
landsgjennomsnittet per elev som mottar spesialundervisning. Andelen elever som mot-
tar spesialundervisning ligger pa landsgjennomsnittet.

Vare hovedinntrykk fra Liten3-nord er at skolesektoren er hgyt prioritert i kommunen og
at det er godt samarbeid mellom skoleledere og kommuneledelse. Som en liten distrikts-
kommune som ligger langt unna starre byer, opplever kommunen at det er vanskelig &
rekruttere kompetent personell. Dette gir blant annet opphav til utfordringer for a rekrut-
tere kvalifisert personell til morsmalsoppleering og tospraklig fagopplaering. Kommunen
mener likevel at skolene er godt bemannet, noe som hevdes & styrke arbeidet med til-
passet oppleering. Ogsa i denne kommunen bruker skoleledere mye tid pa kapittel 9 A-
saker.

Fylkel

Fylkel har over 30 videregdende skoler med over 10 000 elever. Elevtallet har veert
synkende siste ar.

Oppvekst- og folkehelseprofilen til fylkeskommunen skiller seg positivt ut sammenlignet
med landsgjennomsnittet p4 mange indikatorer. Fylket har en hgyere andel personer
som har gjennomfgrt videregaende opplzering eller hgyere utdanning, lavere andel av
befolkningen som er mottakere av ufgrepensjon og lavere andel personer med ved-
varende lavinntekt.

Fylket skarer imidlertid hgyt pa sosiale forskjeller i gjennomfaringen av videregaende
oppleering sammenlignet med fylkene som helhet. VG1-elevenes vurderinger av laerings-
miljget i oppleeringen (Elevundersgkelsen 2020-2021) skiller seg lite fra landet som hel-
het. Feerre elever rapporterer om mobbing enn landsgjennomsnittet.

Fylket har ogsa hgyere gjennomfaring av videregaende oppleering enn landet som hel-
het, selv om tallene for elever péa studieforberedende isolert er noe svakere enn lands-
gjennomsnittet. Pa skolebidragsindikatoren, altsa skolenes eget bidrag til a fa elevene til
a fullfare, skarer fylket noe lavere enn landsgjennomsnittet (Udir, 2019-2020).%

Hovedinntrykket vart er at fylket har hatt en positiv utvikling bade nar det gjelder fullfgring
og karakterer i den videregaende oppleeringen. Fylkeskommunen formidler til oss at de
starste utfordringer knyttet til regeletterlevelse er praksis og lovverk om spesialundervis-
ning og tilpasset oppleering, dels pa grunn av samarbeidet med PP-tjenesten. Fylkes-
kommunen har nedsatt arbeidsgrupper for & fa til bedre og mer enhetlig praksis knyttet
til tilpasset opplaering og spesialundervisning pa tvers av skolene. Videre har vi inntrykk
av at fylket opplever at fullfgringsreformen er utfordrende ettersom de vil fa flere opp-
gaver, noe de mener de verken har kompetanse eller ressurser til & gjennomfare.

Fylke2

Fylke2 har mellom 15 og 30 videregaende skoler og over 10 000 elever. Elevtallet i fylket
har vaert synkende over flere ar.

Oppvekst- og folkehelseprofilen til fylkeskommunen skiller seg negativt ut sammenlignet
med landsgjennomsnittet pa mange indikatorer. Fylket har en lavere andel personer som
har gjennomfert videregdende oppleering eller hayere utdanning, hgyere andel av be-
folkningen som er mottakere av ufgrepensjon og hgyere andel personer med ved-
varende lavinntekt.

30 Udir — statistikk, hentet 19. januar 2023 fra: https://www.udir.no/tall-og-forskning/statistikk/statistikk-
videregaende-skole/skolebidrag-videregaende--deltatt-og-bestatt/
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For sosiale forskjeller i gjennomfgringen av videregdende oppleering skarer fylket pa
landsgjennomsnittet.* VG1-elevenes vurderinger av lzeringsmiljget i oppleeringen (Elev-
undersgkelsen 2020-2021) skiller ogsa for Fylke2 seg lite fra landet som helhet, men
faerre elever rapporterer om mobbing enn landsgjennomsnittet.

Gjennomfaringen av videregaende oppleering ligger lavere enn landsgjennomsnittet selv
om utviklingen er positiv. P4 skolebidragsindikatoren skarer fylket en del bedre enn
landsgjennomsnittet (Udir, 2019-2020).

Vart hovedinntrykk av Fylke2 er at fylket vektlegger andre utfordringer enn regeletter-
levelse av opplaeringsloven. Blant utfordringene nevnes fylkessammenslaing som har
fart til vanskeligheter knyttet til organisering og enhetlig praksis. Videre vektlegges
demografiske forskjeller i fylket for handtering av ny yrkesstruktur. | dette ligger det at
strukturen pa yrkesutdanningene er mye mer oppdelt og spesialisert enn tidligere. Dette
er etter gnske fra naeringslivet for a tilfredsstille behovene der. Problemet er imidlertid at
elevtallet pa yrkesfag gar ned og skoleenhetene ligger spredd i fylket. Derav klarer man
ikke fylle opp elevplassene.

Den sentrale utfordring knyttet til oppleeringsloven synes a vaere bestemmelsene i kapitel
9 A. Informantene opplever szerlig tiltaksbyrden som seerlig krevende (altsa ikke lovfor-
staelsen). Fylket opplever imidlertid at systemet for handteringen er god.

31 Forskjell mellom gruppen som har foreldre med grunnskoleutdanning som hgyeste fullfarte utdanning og
gruppen som har foreldre med hgyere utdanning (utover videregaende skole). Forskjellen presenteres som
antall prosentpoeng forskjell i andelen som gjennomfgrer i de to gruppene. Se norgehelse.no for mer
detaljert beskrivelse.
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4 Statlige tiltak knyttet til oppleeringsloven

Det er vanlig & sondre mellom normative, gkonomiske, organisatoriske og pedagogiske
virkemidler (DFg, 2020), og i noen sammenhenger regnes juridiske virkemidler som en
egen kategori og ikke som hgrende under de normative virkemidlene. Fastsetting av mal
og resultatkrav er eksempler pa normative virkemidler, tilskuddsordninger er en type
gkonomisk virkemiddel, opprettelse eller nedleggelse av en virksomhet er et organisa-
torisk virkemiddel, og utarbeiding av veiledere er et eksempel pa et pedagogisk virke-
middel.

Noen tiltak kan veere vanskelig & kategorisere entydig: Er en tolkningsuttalelse et juridisk,
et normativt eller et pedagogisk virkemiddel, for eksempel? Videre er det vanlig at et
omrade eller en sektor styres gjennom et sett av virkemidler som samlet har til hensikt &
oppna de overordnede formalene. Oppleeringsloven med forskriftene er et normativt eller
juridisk virkemiddel. Oppgaven i dette prosjektet er & undersgke hvordan pedagogiske
virkemidler kan understgtte de juridiske i den norske opplaeringssektoren.

| dette kapitlet redegjer vi for det juridiske virkemiddelet som statsforvalternes tilsyns-
oppgaver og klagebehandling utgjer, og dernest for ulike pedagogiske tiltak knyttet til
opplzeringsloven. | hovedsak er det da forskningsspgrsmal 5 — om hvilken rolle tiltak fra
statens side har for etterlevelse av opplaeringsloven — som belyses. | giennomgangen
av tiltakstypene viser vi ogsa til eksisterende forsknings- og utredningsarbeider.

4.1 Tilsyn som virkemiddel

Tilsyn er en kontrollimekanisme som staten har for & kunne undersgke etterlevelse av
reguleringer. Hensikten er blant annet a sikre at politiske mal for samfunnsutviklingen
blir ivaretatt (Helggy og Serigstad, 2004). Hovedmalet med tilsyn er kontroll, men der
veiledning av den kontrollerte enheten ogsa i seg selv er et mal. Kontrollbegrepet kan
framstad noe mer strengt enn veiledningsbegrepet, men begge handler om & sikre og
utvikle faglighet og kunnskapsspredning. Malet er ikke a pavise regelbrudd, men & styrke
etterlevelse. Tilsyn skjer i et spenningsfelt mellom kontroll og utvikling, der kontroll er
tenkt & fare til utvikling, mens maten det utfares pa, kan ha betydning for i hvilken grad
det oppleves som det ene eller det andre.

Etter oppleeringsloven 8§ 14-1 skal statsforvalterne fare tilsyn med at kommunene og fyl-
keskommunene oppfyller pliktene som falger av lovverket og forskriftene og at de over-
holder plikten om & gjennomfgre internkontroll etter kommuneloven § 25-1.

Statsforvalteren skal ogsa veilede skoler og skoleeiere om skolefaglige spgrsmal, men
ogsa veiledning om andre spgrsmal knyttet til virksomhet etter oppleeringsloven.? Hen-
sikten med bestemmelsen er a sikre best mulig samarbeid mellom staten og skoleeierne
(Kyrkje-, utdannings- og forskingsdepartementet, 1998, s. 140 og 195).

Det er Utdanningsdirektoratet som i arlige tildelingsbrev formulerer tema for felles nasjo-
nalt tilsyn. Dette gjgres med bakgrunn i risikovurderinger som baseres pa «sannsynlig-
heten for brudd pa regelverket og hvor alvorlige konsekvensene av eventuelle brudd er»
(NOU 2019:23).

| forkant av tilsyn gjer statsforvalterne risikovurderinger for a gjare strategiske valg av
kommuner, skoler, tidspunkt og tema for tilsyn. De vurderer sannsynligheten for at det
skjer brudd pé regelverket og hvor alvorlige konsekvensene kan bli for dem som er bergrt

32 Opplaeringsloven § 14-2. Oppgavene etter opplaeringsloven § 14-2 er delegert fra departementet til
statsforvalteren, se delegasjonsbrev fra Utdanningsdirektoratet 5. november 2013.
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(NOU 2019:23). Disse risikovurderingene — ogsa kalt ROS-analyser®® — har til hensikt &
gjere tilsynene mer treffsikre, og de finner som regel brudd pa regelverket ved tilsyn.**

4.1.1  Om tilsynspraksis i litteraturen

Statsforvalternes tilsynsfunksjon etter oppleeringsloven har blitt gjenstand for flere rap-
porter og forsknings- og utredningsarbeider. Vi gjengir de viktigste funn og resultater i
det fglgende.

Utdanningsdirektoratets rapport om statsforvalternes tilsyn i 2020

Utdanningsdirektoratet utgir hvert ar en rapport om statsforvalternes tilsynsaktiviteter. |
2020 ble det gjennomfart 177 tilsyn med barnehager og skoler, der cirka halvparten var
skriftlige, og resten var stedlige. Et stedlig tilsyn betyr at statsforvalterne bade vurderer
skriftlig dokumentasjon samt gjennomfarer intervjuer med aktuelle aktarer i kommunen.
| 2020 ble flere tilsyn gjennomfert digitalt pa grunn av korona-epidemitiltak. Skriftlig tilsyn
innebeerer at statsforvalterne har vurdert skriftig dokumentasjon som er innsendt fra
kommunene. 116 av tilsynene ble gjort pa oppleeringsomradet, mens de resterende
gjaldt barnehageomradet. Ved opplaeringsomradet gjaldt de fleste tilsynene skolemiljg
etter kapittel 9 A, mens ved barnehageomradet var det spesialpedagogisk hjelp etter
kapittel 5 (Udir, 2021).%

Tilsynenes betydning og funksjon

| en delstudie i LEX-EL-prosjektet (Sivesind, Skedsmo og Hall, 2016) ble det undersgkt
hvilken betydning og funksjon tilsyn har i styring av skolen. Her ble det vurdert hvordan
juridiske standarder hadde gitt gkt fokus pa skolenes arbeid med vurdering og resultat-
oppfalging. De fant at rettslige standarder pavirket hvordan reformmidler ble benyttet for
a lede skolen i bestemte retninger. Samtidig konkluderte de med at tilsyn hadde utviklet
seg mot en profesjonsrettet politikkutgvelse og at selve prosessene i tilsynsarbeidet var
viktige.

En sparreundersgkelse til skoleledere, skoleeiere og leerere, utfart av forskere ved Nifu
(Waagene, m.fl., 2017) viste at henholdsvis 72 og 63 prosent av skoleeierne i stor eller
sveert stor grad opplevde statsforvalterens veiledning om og tilsyn med regelverket som
et konstruktivt og viktig grep for & sarge for utvikling, leering og kvalitet i skoletilbudet til
barn og unge. 47 prosent svarte at de i stor eller svaert stor grad opplevde statsforval-
terens statterolle innenfor kompetanseutviklingstiltak som et viktig virkemiddel.

| de tre &rene temaet ble undersgkt s& man en relativt stabil tilfredshet med de forskjellige
virkemidlene. Videre viste undersgkelsen at dette varierte fra kommune til kommune,
avhengig av kommunestgrrelse. De minste kommunene var mest forngyde.

Flere kommuner synes & oppleve at virkemidler knyttet til regelverket bidrar til & sikre
utvikling, leering og god kvalitet i skoletilbudet, noe som kan tyde pa at kommunene opp-
lever at regelverket bidrar til & nd malene for grunnoppleeringen. Da spgrreundersgkel-
sen ble gjennomfart, jobbet skolene med & blant annet sikre elevenes utbytte av opp-
lzeringen, forvaltningskompetanse i tilknytning til saerskilt tilrettelegging og skolebasert
vurdering temaer i det felles nasjonale tilsynet.

33 ROS-analyser: Risiko- og sarbarhetsanalyser.

34 Om tilsyn og risikovurdering, hentet 19. januar 2023 fra:
https://www.statsforvalteren.no/nb/portal/Barnehage-og-opplaring/tilsyn/

35 Udir, 2021 om statsforvalternes tilsyn 2020. Hentet 19. januar 2023 fra:
https://www.Utdanningsdirektoratet.no/regelverk-og-tilsyn/tilsyn/funn-fra-statsforvalternes-tilsyn-2020/
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Etter & ha gjennomfart en studie som hadde til hensikt & undersgke skoler og rektorers
arbeid for & endre rutiner og praksis som falger av nasjonale tilsyn i perioden 2010—
2013, konkluderer Holm og Mgller (2016) med at statlige (eksterne) tilsyn er et ngdven-
dig tiltak for & sikre at elevene far oppfylt sine rettigheter, og at statlige tilsyn forebygger
tilfeldig lovanvendelse. Dette baserer de pa at studien tydelig viste at skolene i stor grad
fulgte opp palegg de fikk av fylkesmennene etter tilsyn. Tilsyn med enkeltvedtak kunne
ofte framst& som omstendelige, men de bidro til & konkretisere lovverket for de gjeldende
partene i skolen. Tilsyn og palegg gjorde ogsa at rektorer gjerne kontaktet andre rektorer
for & samarbeide om & utvikle rutiner og leere av hverandre.

Rapporten Evaluering av tilsynsarbeid: Tilsyn pa oppleerings- og barnehage-
omradet i perioden 2014 til 2021

Deloitte evaluerte i 2022 tilsynsarbeidet pa oppleerings- og barnehageomradet for perio-
den 2014-2021. Evalueringen bygger pa totalt 117 intervjuer med til sammen 189 per-
soner, i tillegg til fire spgrreundersgkelser og en omfattende dokumentanalyse (Deloitte,
2022).

En av konklusjonene er at bedre felles systemer for risikovurderinger kan veere hensikts-
messig for & sikre en systematisk, helhetlig og enhetlig tilnaerming til risiko- og sarbar-
hetsanalyser.

Deloitte finner videre at det kan veere store variasjoner i giennomfgringen av tilsyn, og
sveert ulike erfaringer fra tilsynsobjektenes side. Tilsyn kan bidra til laering og bedre prak-
sis, men dette avhenger av flere forhold, blant annet hvem som er tilsynsfgrer og hvem
som er ansvarlig hos tilsynsobjektet. Tilsyn er en sammensatt prosess, og det er utford-
rende & se entydige effekter. For eksempel vises det til at ifglge flere av informantene
fordrer gjennomfaringen av tilsyn dialog med tilsynsmyndighetene for a sikre at tilsynet
bidrar til laering. Dette kan veere avklaringer og a sikre felles forstaelse tidlig og underveis
i tilsynet, samt styrke forstaelsen for regelverket og peke ut retning for videre arbeid i
den avsluttende delen av tilsynet.

Rapporten Regelverksetterlevelse i grunnopplaeringen

| rapporten Regelverksetterlevelse i grunnoppleeringen, skrevet av forskere ved OsloMet
(Mausethagen m.fl., 2019) pa oppdrag fra Oppleeringslovutvalget,*® analyserte de et ut-
valg pa 16 tilsynsrapporter, tolv med temaet laeringsutbytte og fire med temaet skole-
miljg. | utvalget av rapporter ble det tatt hensyn til fglgende kriterier: variasjon i antall
regelbrudd, geografi, skoleslag og stgrrelsen pa de tre kommunene og to fylkeskom-
munene som var omfattet av de utvalgte tilsynsrapportene. Det ble gjennomfart inter-
vjuer av fylkeskommunale ledere og kommunale ledere, rektorer og leerere ved ti skoler
i fem fylker og kommuner. Det var i hovedsak spesialundervisning og skolemiljg som ble
undersgkt. Begge disse tematikkene omfatter individuelle rettigheter hos elevene, sam-
tidig som det legges til rette for mange skjgnnsmessige vurderinger.

Forfatterne avdekket at det var ulike forstaelser og praksiser knyttet til bruk av regler,
men ogsa at det er mange likhetstrekk med hensyn til hvordan skoler og kommuner
jobber med regelverket. Likhetstrekkene handlet seerlig om hva aktgrene mente var sent-
rale utfordringer rundt regelverket, og om rutiner og prosedyrer som har blitt etablert for
& gjare skjgnnsmessige vurderinger. Etablering av rutiner var ofte en konsekvens av
tilsynene som fylkesmennene (statsforvalterne) gjennomfgrte. Det kunne ogsa veere
som fglge av fylkeskommunale eller kommunale kvalitetsvurderingssystemer og lokalt
utviklingsarbeid.

36 Oppleeringslovutvalgets rapport foreligger som NOU 2019:23 Ny oppleeringslov.
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Videre fant forskerne at det ikke var saerlige forskjeller pa tvers av de tre kommunene i
utvalget nar det gjaldt hvordan kommunene jobbet med regelverket. De fant imidlertid
forskjeller i hvor stor grad kommunene hadde utviklet felles rutiner for skolene i kommu-
nene, og i hvilken grad rektorene delte erfaringer som gjaldt bruk av regelverket. De fant
ogsa noen forskjeller mellom skoler som har gjennomfart, og ikke har gijennomfart, tilsyn.

Det var ogsa forskjeller nar det gjaldt hvordan de ansatte opplevde betydningen av gko-
nomiske rammevilkar i kommunene. Dette var saerlig tydelig pa omradet spesialunder-
visning, der bade rektorer og leerere erfarte at bade rettigheter og forskning ikke ble
etterlevd pa grunn av gkonomiske realiteter og begrensninger.

Funnene samsvarer til dels med var gjennomgang av statsforvalternes tilsynskalender
(Tabell 4-1 pa side 37), der vi fant at skolemiljg og spesialundervisning var omradene
det bade var gjennomfart flest tilsyn pa, samt hadde flest brudd pa kontrollspgrsmal i
gjennomsnitt per rapport som forela.

Rapporten Fylkesmannens tilsyn med barnehage- og oppleeringsomradet i 2017

| rapporten Fylkesmannens tilsyn med barnehage- og oppleeringsomradet i 2017 (Udir,
2018), giennomgikk forfatterne fylkesmennenes tilsyn med skoler og barnehager i 2017.
Det ble i 2017 gjennomfart 211 tilsyn pa oppleeringsomradet i 135 kommuner og 11 fyl-
keskommuner. | rapporten framheves fglgende hovedfunn: Det er store mangler i
regeletterlevelsen pa barnehage- og opplaeringsomradet. | cirka 90 prosent av tilsynene
ble det funnet regelverksbrudd. | om lag 30 prosent av de kontrollerte omradene vurderte
fylkesmannen at forholdene var i strid med regelverket.

Flest brudd fant man i tilknytning til bestemmelsene som palegger skolene & ha en inn-
arbeidet framgangsmate for a vurdere om elever med behov for sgerskilt norskopplaering
ogsa trenger morsmalsoppleering og tospraklig fagoppleering, jf. oppleeringsloven § 2-8
farste og tredje ledd. | nesten 60 prosent av tilsynene hvor dette ble kontrollert, konsta-
terte man regelbrudd. Over 70 prosent av skolene manglet begrunnelse som viser hvil-
ken hjemmel som ligger til grunn for enkeltvedtak de har vedtatt, hvilke faktiske forhold
som er lagt til grunn, og/eller hvilke hensyn som er vektlagt.

Nar det gjaldt spesialundervisning (kapittel 5) konstaterte man at 78 prosent av skolene
ikke oppfylte lovens krav til hva enkeltvedtak om spesialundervisning skal inneholde,
herunder opplysninger om omfang, innhold, organisering og kompetansekrav. 16 tilsyn
ble gjennomfart pa skolemiljg (kapittel 9 A), og det ble avdekket brudd pa regelverket i
31 prosent av disse.

Videre fant man ogsa at rektorene i mange tilfeller ikke hadde sikret at opplaeringen er
tilstrekkelig for & nd kompetansemalene pa hovedtrinnet/faget og om de individuelle opp-
lzeringsmalene i IOP-en (individuell oppleeringsplan) samlet sett er dekket. Videre ble det
avdekket at mange skoler ikke hadde en innarbeidet framgangsmate som sikrer at
lzererne i halvarsvurderingene gir elevene tilstrekkelig informasjon om elevenes kompe-
tanse i fagene og hvordan elevene eventuelt kan gke kompetansen sin. Mer enn halv-
parten av skolene hadde ikke slik framgangsmate pa plass.

Det ble ogsa avdekket at enkelte skoleledere ikke sikret at oppleeringen ved skolen dek-
ket alle kompetansemalene, samt at de individuelle opplzaeringsmalene i elevenes indivi-
duelle oppleeringsplaner (IOP-er) var dekket.

4.1.2 Gjennomgang av tilsynsrapporter

Vi har gjennomgatt et utvalg av tilsynsrapporter fra statsforvalterne (se Tabell 4-1 for
oversikt). Utvalget omfattet alle tilsyn med hjemmel i oppleeringsloven i perioden 1.
januar 2020 til 11. mai 2022 for samtlige statsforvaltere. Det var totalt opprettet 244 til-
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synsregistreringer, og det forela rapporter pa 144 av disse.®” Tabellen omfatter tilsyn i
bade grunnskole og videregaende skole.

Tabell 4-1 gir en oversikt over hvilke kapittel det ble fart tilsyn pa, antall tilsyn per kapittel,
og gjennomsnitt pa antall brudd pa kontrollspgrsmal som ble gitt per kapittel per rapport.
Tabellen viser at det er gjennomfgrt flest tilsyn knyttet til kapittel 9 A om skolemiljg (59
tilsyn), kapittel 5 om spesialundervisning § (26 tilsyn) og § 14 A-1 i forskrift om forholdstall
mellom laerere og elever pa skoleniva (23 tilsyn).

| siste kolonne ser vi hvor mange brudd pé kontrollspgrsmal som statsforvalter har gitt
per rapporterte tilsyn. For skolemiljg er det i gjennomsnitt 6,5 brudd. For spesialunder-
visning er det i gjennomsnitt 5,2 brudd. Det pavises ogsa mange brudd i forbindelse med
kapittel 4 A (Opplaering spesielt organisert for vaksne), samt kapittel 1 og 2.

| kapittel 6 vil vi se samsvar mellom denne oversikten og de funn som der presenteres —
nemlig at det er lovkapitlene 9 A (punkt 6.4) og 5 (punkt 6.2) som er gjenstand for flest
tilsyn og flest regelbrudd.

Tabell 4-1. Oppsummering av rapporter fra registrerte tilsyn, antall tilsyn og brudd pa
kontrollspgrsmal. Januar 2020 — mai 2022.

Kapittel/paragraf der det er fert tilsyn Antall tilsyn per ~ Totalt antall Gjennomsnittlig antall
kapittel/paragraf  brudd pa kon- brudd pa kontrollspars-

trollsparsmal mal per kapittel/para-
per kapittel/ graf per rapport
paragraf

Kapittel 9 A: Elevane sitt skolemiljg 59 386 6,5

Kapittel 5: Spesialundervisning 26 134 5,2

Kapittel 7: Skyss og innlosjering 1 4 4,0

Kapittel 13: Ansvaret til kommunen,

fylkeskommunen og staten 1 4 40
Kapittel 4 A: Oppleering spesielt organisert for
vaksne 10 38 38
Kapittel 2: Grunnskolen 14 41 2,9
Kapittel 1: Formal, verkeomrade og tilpassa 2 4 20
oppleering m.m. '
Oppl. § 1-4: Tidleg innsats pa 1. til 4. trinn 1 1 1,0
(Tilsyn der andre lovverk er undersgkt er 5 5 10
undersgkt samtidig, inkl. oppleeringslova) '
Forskrift til oppleeringslova § 14 A-1: Forholds-

. - 23 2 0,1
tal mellom leerarar og elevar pa skoleniva
Kapittel 3: Vidaregaande opplaering 1 0 0
Forskrift til oppleeringslova § 2-5: Nasjonale 1 0 0

praver

37 Sgket ble gjennomfgrt i mai 2022. URL: https://tilsynskalender.statsforvalteren.no/.
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Tabellen kan sees i lys av rapporten Fylkesmannens tilsyn med barnehage- og oppleer-
ingsomradet i 2017 (Udir, 2018) hvor man ogsa fant at det var gjennomfart flest tilsyn,
og konstatert regelbrudd pd, kapittel 5 og kapittel 9 A. Ogsa i rapporten Regelverksetter-
levelse i grunnopplaeringen (Mausethagen, m.fl., 2019) fant man at spesialundervisning
var et omrade i lovverket som ofte ikke ble overholdt.

Til tross for at statsforvalternes tilsynskalender alene ikke gir et utfyllende bilde av hvor
og hvilke utfordringer som er i sektor, synliggjer den noen fokusomrader som vi ogsa
finner i annen litteratur og som stattes i funn fra var egen datainnsamling (statistikk,
intervju, m.m.).

Om statsforvalternes tilsyn i intervjuene

| intervju med alle informantgruppene var statsforvalternes tilsynspraksis et tema. De
fleste informantene som representerer skoleeiere og skoleledere, mener tilsyn har en
viktig funksjon, og at det bidrar til & styrke omrader hvor skolen har utfordringer. De fleste
papeker at avvikene som avdekkes i tilsynene, alltid blir lukket eller |gst.

Et overordnet inntrykk fra vare intervjuer er at statsforvalternes tilsyn i adskillig grad er
enhetlig i utfgrelse og praksis. Det er Utdanningsdirektoratet som legger fgringer for
hvordan tilsynene skal gjennomfgres. Gjennom de arlige oppdragsbrevene legger direk-
toratet faringer for hvilkke omrader av lovverket det skal utfares tilsyn p3, i tillegg til at
statsforvalterne gjennomfgrer egne ROS-analyser. De fleste representantene fra stats-
forvalterne opplever at tilsyn som de utfgrer pa vegne av Utdanningsdirektoratet, har
relativt rigide rammer sammenliknet med hva sin er tilfelle innenfor helsetilsyn og tilsyn
etter barnevernloven. Informantene etterlyser starre valgfrihet av tilnserminger for tilsyn
etter opplaeringsloven.

Flere av vare skoleinformanter nevner som et problem at avvik som avdekkes gjennom
tilsyn, defineres og fremstilles som lovbrudd — ofte med mediedekning og derav falgende
omdgmmetap. En informant hevder det skaper ungdvendig negativt fokus, og at det gjar
rollen til skoleeier enda mer utfordrende enn den allerede er.

En framstaende skoleforsker som vi intervjuet, tok utgangspunkt i denne negative effek-
ten. Hen papekte at tilsynsvirksomheten utvilsomt bidrar til bedre regeletterlevelse i og
med at awvvik identifiseres og lukkes, men etterlyste et forskningsmessig belegg for om
tilsynsfunksjonen har en positiv effekt pa kvaliteten i skolen.

4.2 Klagebehandling som juridisk virkemiddel

Statsforvalter er klageinstans for de fleste saker knyttet til opplaeringsloven med forskrif-
ter. Hovedregelen er at det er kommunen selv som er fgrsteinstans for klagebehand-
lingen, og at klagen videresendes til statsforvalter for klagebehandling som andreinstans
hvis kommunen opprettholder det opprinnelige vedtaket (oppl. 8§ 15-2 farste ledd).

| videregdende oppleering er statsforvalteren bare klageinstans i noen saker. Disse er
angitt i § 15-2 andre ledd.

For kapittel 9 A er hovedregelen at statsforvalter fatter vedtak i enkeltsaker, og at Utdan-
ningsdirektoratet er klageinstans. | 2020 og 2021 mottok Utdanningsdirektoratet hen-
holdsvis 16 og fire klagesaker.® Utdanningsdirektoratets arsrapport inneholder ikke opp-
lysninger om beslutningen i sakene.

38 Utdanningsdirektoratet (2021). Arsrapport. Hentet fra 19. januar 2023 fra: https://www.udir.no/om-
udir/arsrapporter/arsrapport-2021/
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Statistikk for statsforvalternes klagebehandling

Vi har innhentet ngkkeltall fra statsforvalternes arsrapporter for 2021. De rapporterer om
klagebehandling for grunnskolen og klagebehandling for videregaende skoler (oppleer-
ingsloven med forskrifter).

Tabell 4-2 viser statistikk over antall klager, andel saker vedrgrende opplaeringsloven
med forskrifter hvor kommunens vedtak er omgjort (det vil si at klager er gitt helt eller
delvis medhold) og andel saker som er opphevet av statsforvalter. Saker som gis med-
hold til klager, er saker hvor statsforvalter overprgver kommunens vedtak, altsd at det
tas en beslutning i saken til gunst for klager. Saker som blir opphevet, er saker som
sendes tilbake til kommunen, hovedsakelig som fglge av saksbehandlingsfeil eller at
statsforvalter ikke har et rettslig grunnlag for a ta en beslutning i saken (Proba, 2022).

Totalt ble det sendt inn 1 477 klager i 2021. Flest saker er sendt til klagebehandling hos
statsforvalter pa standpunkt i fag (756 klager), skoleplassering (284 ganger) og skole-
skyss (240).

Tabell 4-2. Statistikk over statsforvalternes klagebehandling pa vedtak som omhandler
oppleeringsloven med forskrifter. Antall saker til behandling, prosent medhold og prosent
opphevet. Grunnskolen 2021.

Lovomrade Antall saker til klage- Andel omgjort Andel opphevet

behandling (prosent) (prosent)

Framskutt skolestart, § 2-1 tredje ledd 3 0 0
Utsatt skolestart, § 2-1 tredje ledd 2 50 0
Ekstra ar i grunnskolen, § 2-1 fierde ledd 6 0 50
Tegnsprakoppleering, § 2-6 0

Seerskilt sprakoppleering, § 2-8 7 0 0
Bortvisning, § 2-10 13 31 31
Permisjon fra oppleeringen, § 2-11 25 8 64
Grunnskoleoppleering for voksne, § 4 A-1 11 0 27
Spesialundervisning for voksne, § 4 A-2 11 27 27
Spesialundervisning, § 5-1 94 40 29
Skyss, § 7-1 240 22 14
Skoleplassering, § 8-1 284 17 24
Fysisk skolemiljg, § 9 A-2 3 0 0
Standpunkt i fag 756 8 63
Standpunkt i orden og oppfarsel 21 19 29
Sentralt gitt skriftlig eksamen 1 100 0
Lokalt gitt muntlig eksamen 0

Sum 1477 15 43

Note: Sammenstilling av ngkkeltall i statsforvalternes arsrapporter 2021
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| gjennomsnitt gis det medhold i 15 prosent av sakene. En langt hgyere andel av sakene
blir opphevet; 43 prosent. Til sammenligning var antallet saker som ble gitt medhold i
plan- og bygningsrett, en del hgyere; 25 prosent i 2021 (Proba, 2022, s. 21). Andelen
saker som blir avsluttet uten vedtak i plan, var langt lavere, kun 3,5 prosent (SYSAM).

Andel saker hvor klager er gitt medhold, er hgyest for utsatt skolestart, § 2-1 tredje ledd
(50 prosent), spesialundervisning, § 5-1 (40 prosent) og bortvisning, § 2-10 (31 prosent).

Andel saker som er opphevet av statsforvalter, er hgyest for permisjon fra opplaeringen,
§ 2-11 (64 prosent), standpunkt i fag 63 prosent og bortvisning, § 2-10 (31 prosent).

Slar man sammen tallene for saker som er gitt medhold og som er opphevet, er det
permisjon (72 prosent), standpunkt (71 prosent) og spesialundervisning (69 prosent)
som har den hgyeste andelen hvor statsforvalter har innsigelser mot kommunens ved-
tak.

Slik vi oppfatter det, er klagesaker pragvd hos statsforvalter isolert sett kanskje den beste
indikatoren vi kan finne pa regeletterlevelse, ettersom det faktisk er en juridisk etter-
pregving gjennomfgrt av et kompetent organ.

Samtidig bygger statistikken ogsa pa noen potensielle skjevheter som gjar at den ikke
fullt ut svarer pa utfordringene som kommunene opplever. Ettersom statistikken bygger
pa at foreldre klager til statsforvalter (fgrste klagebehandling er i kommunen), vil det
kunne veere systematiske skjevheter knyttet til hvilke typer saker som innklages for stats-
forvalteren. Videre er det ikke gitt at opphavet til klagen er kommunens manglende for-
valtningspraksis og regelforstaelse, men at foreldre er uenig i utfallet av saken eller at
de er uenig i gjennomfaringen av vedtaket. Begge disse mekanismene gjar at klagesaker
alene ikke bar tolkes som det endelige svaret pa utfordringene ved & etterleve opp-
leeringsloven.

Tabell 4-3. Oppleeringsloven. Vurderinger i klagesaker knyttet til videregaende skoler
2021 fordelt pa lovbestemmelser og utfall av behandlingen.

Sum Medhold/del- Andel
vis medhold medhold

Videregaende oppleering for voksne, § 4 A-3 20 7 35 %
Rett til ett/to ar i vgo, § 3-1 femte ledd 13 4 31 %
Spesialundervisning, § 5-1 4 1 25 %
Inntak, § 3-1 sjette ledd 1 0 0%
Sentralt gitt skriftlig eksamen 3302 307 9%
Standpunkt (fag og orden og oppfarsel) for 4 0 0%
utenlandsskolene
Sum 3344 319 10 %
Sum utenom karakterer 38 12 32 %

Kilde: Utdanningsdirektoratet

Tabell 4-3 viser antall klagesaker i den videregaende oppleeringen fordelt pa lovbestem-
melser. Tabellen viser at klager pa karakterer pa skriftlig eksamen utgjer om lag 99 pro-
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sent av klagene. Ni prosent av klagene gis medhold. Vi vil karakterisere antallet andre
klager som lavt.*®

4.3 Oppsummering —om tilsyn og klagebehandling

Den oppsummerte statistikken fra tilsyn og klagebehandling knyttet til lovomrader i opp-
lzeringsloven tyder pa at kommunene har starst utfordringer med regeletterlevelse for
falgende omrader:

— Kapittel 9 A: Elevane sitt skolemiljg
— Kapittel 5: Spesialundervisning, herunder spesialundervisning for voksne
— Kapittel 4 A: Oppleering spesielt organisert for vaksne (forholdsvis fa saker)
— §2-11: Permisjon
— §2-10: Bortvisning
— Standpunkt i fag og orden og oppfarsel
Omrader med moderat regeletterlevelse er:
— Kapittel 1: Formal, verkeomrade og tilpassa oppleering m.m.
— Kapittel 2: Grunnskolen
— §7-1: Skyss
— §8-1: Skoleplassering
— 8§ 2-1: Framskutt og utsatt skolestart (lite antall klagesaker)

Et overordnet inntrykk fra intervjuene er at tilsyn oppleves som en virksomhet som bidrar
til gkt regeletterlevelse. Det er likevel en gjennomgaende oppfatning blant skoleinfor-
mantene at tilsyn — saerlig etter fylkessammenslaingene — oppleves som kontrollrettet,
og at den veiledende funksjonen med fordel kan styrkes. Mange er bekymret for om-
dgmmerisiko knyttet til tilsynene.

Deloittes evaluering av tilsynspraksisen (2022) viser at tilsyn kan ha en positiv laerings-
effekt for skolene, men at en rekke forhold avgjer hvorvidt disse effektene inntreffer.
Gjennom elevundersgkelsen finner de indikasjoner pa at antall elever som sier de har
opplevd mobbing, reduseres etter at tilsyn er gjennomfert, men uten at de kan
konkludere sikkert med at dette har en sammenheng. Vi mener det kan vaere grunn til &
framskaffe sikrere kunnskap om tilsynenes effekt pa kvalitet og maloppnaelse i skolen,
for eksempel i form av skolebidrag, elevenes leeringsutbytte eller andre kvalitetsindika-
torer.

Det bar vurderes om Utdanningsdirektoratets oppdrag om tilsyn etter opplaeringsloven
kan legge opp til en mindre rigid tilneerming. Et springende punkt her vil veere avvein-
ingen mot hensynet til & oppna enhetlig praksis pa tvers av embetene.

4.4  Pedagogiske virkemidler

Med pedagogiske virkemidler menes ulike tiltak for & styrke forstaelse, bygge kompe-
tanse, pavirke holdninger og liknende. Staten kan bruke pedagogiske virkemidler blant

39 Da neermest samtlige klager er pa sentralt gitt skriftlig eksamen og klager som er opphevet er tilnaermet
eller lik null ser vi ikke behov for & ha en egen kolonne for antall/andel saker som er opphevet.
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annet for & gke kompetansen i hensikt & styrke kvaliteten i kommunal forvaltning og
tjenesteproduksjon. Denne typen virkemidler kan besta av blant annet handlingsplaner
og informasjonstiltak. Dette kan ta form som rundskriv, veiledningsmateriell og kompe-
tanseutviklingstiltak. Andre pedagogiske virkemidler er statlig medvirkning og etterutdan-
ning i kommunesektoren (NOU 2015:2).

Pedagogiske virkemidler kan rettes mot kommuneadministrasjonen, skoleledere, per-
sonale og mot elever og deres foresatte. Ogsa utforming av leererutdanningen samt
etter- og videreutdanningstiloud omfattes av de pedagogiske virkemidlene. Vi kan legge
til at det ikke bare er opplaeringstiltak om oppleeringsloven som er av betydning. Ogsa
kjennskap til forvaltningsrett (forvaltningsloven) kan ha betydning for kommuners regel-
etterlevelse av oppleeringsloven. De statlige tiltakene kan med andre ord veere i regi av
Kunnskapsdepartementet, Utdanningsdirektoratet, statsforvalterne og Statped. | tillegg
kan leerer- og skolelederutdanningene ved universiteter og hggskoler inngd i slike tiltak.

| det fglgende gir vi farst en oversikt og gjennomgang av de viktigste kompetanse-
hevings- og veiledningstiltakene som brukes i tilknytning til oppleeringsloven. Dette dan-
ner bakgrunn bade for vare resultater fra spgrreundersgkelsen om nytte av disse (punkt
4.4.2) og senere funn og resultater.

4.41 Kompetansehevings- og veiledningstiltak

Kompetanselgftet

Kompetanselgftet for spesialpedagogikk og inkluderende praksis er en oppfalging av
Meld. St. 6 (2019-2020) Tett pa — tidlig innsats og inkluderende fellesskap i barnehage,
skole og SFO. Kompetanselgftet skal veere et varig kompetanselgft pa det spesialpeda-
gogiske feltet. Malsetningen med Kompetanselgftet er at kommuner, fylkeskommuner,
barnehage- og skoleeiere skal ha tilstrekkelig kompetanse tett pa barna og elevene for
a kunne forebygge, fange opp og gi et inkluderende og tilpasset pedagogisk tilbud til alle,
inkludert barn og elever med behov for saerskilt tilrettelegging.

Ordningen skal bygges opp gradvis fram mot 2025. Kommunene som deltar skal kart-
legge kompetanse- og tilretteleggingsbehov pa omradet spesialpedagogikk og inkluder-
ende praksis, og melder sine behov til samarbeidsforum i fylket. Statsforvalteren i det
enkelte fylket har ansvaret for forvaltningen av tilskuddet, og tildeler midler etter priori-
tering i samarbeidsforum. Bade barnehage, skole og PPT skal fortrinnsvis veere en del
av tiltaket som gnskes igangsatt. Planer og tiltak skal veere forankret lokalt, og de skal
planlegges og gjennomfagres i samarbeid med et aktuelt universitet eller hgyskole.

Bedre leeringsmiljg

Et eksempel pa pedagogiske virkemidler ser man i satsingen Bedre leeringsmiljg, som
ble iverksatt i 2009, og som hadde til hensikt & stgtte utviklingen av et godt leeringsmilja
ved skolene. Satsingen var pa initiativ fra departementet, mens Utdanningsdirektoratet
fikk ansvaret for selve gjennomfgringen av satsingen. Hovedmalet i Bedre leeringsmilja
var at alle elever skulle oppleve et inkluderende laeringsmiljg, med szerlig fokus pa bedre
helse, trivsel og leering. Satsingen inneholdt fem hovedelementer: kunnskapsutvikling,
nettressurser, tiltak for gkt etterlevelse av regelverket, lokale utviklingsprosjekter og inn-
sats mot krenkelser, diskriminering og mobbing. Det ble utviklet ressursmateriell til bruk
for skoleeiere og skoler, som bestod av blant annet av fagtekster, filmer, vurderingsskje-
maer og refleksjonsoppgaver, som alle kan ansees for & veere pedagogiske virkemidler
(NOU 2015:2).

De-Komp og oppfelgingsordningen

Arbeidsforskningsinstituttet ved OsloMet fikk i 2019 oppdrag av Utdanningsdirektoratet
& evaluere den nye modellen for kompetanseutvikling i skolen. Dette omfatter ordning-
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ene for desentralisert kompetanseutvikling i skole og yrkesfag (De-Komp), samt oppfal-
gingsordningen.*® Oppfelgingsordningen er en statlig ordning for kompensatorisk stgtte
til skoleeiere som over tid har svake resultater pa sentrale mal i opplaeringen. Ordningen
ble innfart i 2017, men ble i 2020 videreutviklet med vesentlige endringer (Lyng og Myr-
vold, 2021). | en av delrapportene fra prosjektet (Lyng og Myrvold, 2021) er det gjort et
uttrekk av 39 kommuner som var i oppfglgingsordningen, basert pa et indikatorsett ut-
viklet av Kunnskapsdepartementet.

Kommunene som ble trukket ut til oppfglgingsordningen i 2020, skiller seg ut pa flere
omrader fra kommuner som ikke er i uttrekket, szerlig nar det gjelder demografiske og
sosiale forhold og gkonomi. Kommunene som er med, har betydelig lavere folketall og
er mer spredtbygde enn andre kommuner. En stor andel av kommunene i ordningen har
bare én eller to grunnskoler. Det er lavere utdanningsniva blant innbyggerne enn kom-
munene som ikke er trukket ut til oppfglgingsordningen. Samtidig har uttrekkskommu-
nene hgyere frie inntekter og bruker mer penger per elev enn snittet av andre kommuner.
Men de bruker en mindre andel av kommunebudsjettet pa skole (Lyng og Myrvold,
2021).

Etter- og videreutdanningstilbud

Det er flere etter- og videreutdanningsmuligheter for leerere, bade for de som underviser
i grunnskolen, ved videregaende opplaering, voksenopplaering pa nivaene for grunnskole
og videregaende, i kulturskoler og ved skoler som omfattes av privatskoleloven og har
tillatelse til & drive skole. | skolearet 2021-2022 ble det registrert 11 149 sgknader fra
lzerere i grunnskole og videregaende skole om videreutdanning gjennom strategien
Kompetanse for kvalitet.** Det er ogsd egne rektorutdanninger, som er et tilbud for
skoleledere i grunnopplaeringen og videregaende opplaering. Utdanningen er tilrettelagt
for & kombinere med fulltidsstilling som skoleleder og finansieres av Utdanningsdirek-
toratet.*? | tillegg har Utdanningsdirektoratet forskjellige moduler for ledere i barnehage
og skole. Det er utdanningstilbud til ledere i barnehager og skoler som vil utvikle leder-
kompetanse pa et avgrenset omrade. Tilbudet er for ledere som har gjennomfeart styrer-
eller rektorutdanningen eller en tilsvarende lederutdanning pa minst 30 studiepoeng.*®

Andre tilskuddsordninger

Utdanningsdirektoratet har flere forskjellige tilskuddsordninger for barnehager, skoler,
private skoler, folkehggskoler og organisasjoner. Flere av tilskuddene er rettet mot kom-
petansehevende tiltak.

Blant annet har de en tilskuddsordning som heter Tilskudd til veiledning for nyutdannede
lzerere.** Utdanningsdirektoratet beskriver tilskuddet pa felgende mate:

«Tilskuddet skal bidra til at nyutdannede leerere i grunnskolen far god veiledning og gjare
at overgangen fra utdanningen til laereyrket blir enklere. Malet er at nyutdannede laerere
blir vaerende i skolen. Malgruppen er laerere i sitt fgrste ar og andre ar i skolen.»

40 OsloMet (2019, 25. oktober). Evaluering av ny kompetansemodell. Hentet 19. januar 2023 fra:
https://www.oslomet.no/forskning/forskningsprosjekter/evaluering-av-ny-kompetansemodell

4 om strategien Kompetanse for kvalitet:
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/kd/vedlega/f 4269b_kompetanse for_kvalitet.pdf

42 Om rektorutdanningen: https://www.udir.no/kvalitet-og-kompetanse/etter-og-videreutdanning/rektor/kort-
om-rektorutdanningen/

43 Om ledermoduler: https://www.udir.no/kvalitet-og-kompetanse/ledelse/leiing-i-skolen/

44 Tilskudd til veiledning for nyutdannede leerere. Hentet 19. januar 2023 fra: https://www.udir.no/om-
udir/tilskudd-og-prosjektmidler/midler-kommuner/tilskudd-til-veiledning-for-nyutdannede-nytilsatte-larere/
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En annen relevant tilskuddsordning er tilskuddsordning for lokal kompetanseutvikling i
barnehage og grunnopplaering,* som ble iverksatt i 2021. Barnehage- og skoleeiere kan
melde inn behov og sgke midler til kompetanseutvikling i egne virksomheter. Midlene
kan benyttes til & vurdere, planlegge og giennomfare kompetansetiltak.

Pedagogiske ressurser pa Utdanningsdirektoratets nettsider

Utdanningsdirektoratet har utarbeidet veiledere, tolkningsuttalelser, artikler, kompetan-
sepakker og andre temasider/nettressurser som omhandler ulike deler av oppleerings-
loven og forskrift til opplaeringsloven.

Direktoratets har egne nettsider med oversikt over utarbeidede regelverkstolkninger og
andre nettressurser knyttet til lover og forskrifter for henholdsvis oppleering (grunnskole
og videregdende oppleering), barnehage, privatskole, voksenoppleering og folkehgg-
skole.*® | oversikten for oppleering kan man klikke seg inn pa tolkningsuttalelser, rele-
vante rundskriv, veiledere og artikler tilknyttet de ulike bestemmelsene i oppleeringsloven
og i forskrift til oppleeringsloven, og det finnes ogsa en sgkemotor der man kan sgke
etter lov, forskrift, tolkninger, rundskriv og paragrafer. Ikke alle bestemmelsene i opp-
lzeringsloven og tilhgrende forskrift har pedagogiske ressurser knyttet til seg pa nett-
siden. | noen tilfeller finnes det ogsa flere ressurser enn dem det er lenket til, under lov-
og forskriftsbhestemmelsene pa Utdanningsdirektoratets ordingere nettsider.*’

Utdanningsdirektoratet har ogsa utarbeidet kompetansepakker tilknyttet utvalgte temaer,
og disse er a finne pa direktoratets nettsider.*® Kompetansepakkene gir faglig pafyll og
statte til kompetanse- og praksisutvikling i blant annet skoler, barnehage og PPT. De er
laget for & jobbes med over tid, og i fellesskap, for eksempel ved en skole. Hele profe-
sjonskollegiet kan bruke kompetansepakkene sammen, men de kan ogsa brukes av
mindre grupper, for eksempel lzerere pa et trinn eller et team.

Det varierer hvor mye materiell som er utarbeidet og tilgjengeliggjort for de ulike omra-
dene av oppleeringsloven som vi undersgker spesielt i dette prosjektet, og i kapittel 6
beskriver vi kort hva slags og hvor mye pedagogisk materiell som finnes pa Utdannings-
direktoratets nettsider for hvert lovomrade. Oppsummert finner vi likevel at det finnes
pedagogisk materiell pa nettsidene i form av lovtolkninger, veiledere, artikler, kompetan-
sepakker og/eller andre nettressurser for samtlige av lovomradene. Det er laget en del
materiell knyttet til vurdering, spraklige minoriteter, skoleskyss og tilpasset opplaering, og
mye materiell for spesialundervisning og skolemiljg. Var giennomgang nedenfor vil vise
at de to sistnevnte er blant de mest utfordrende lovomradene for sektoren (se kapittel 6).
Det er laget noe materiell for naerskoleprinsippet, hensynet til barnets beste, gratisprin-
sippet, tidlig innsats og kompetansekrav for personell i skolen, mens det er utformet lite
materiell knyttet til bestemmelser om leerertetthet.

Nar det gjelder Utdanningsdirektoratets kompetansepakker, er slike utarbeidet og til-
gjengeliggjort for sju av de tolv omradene i oppleeringsloven som vi har omtalt over.

Veiledere og kompetansepakker pa Utdanningsdirektoratets nettsider later til & veere
effektive og hensiktsmessige tiltak for kompetanseheving og veiledning ut mot kommu-

45 Tilskudd til lokal kompetanseutvikling i barnehage og grunnoppleering. Hentet 19. januar 2023 fra:
https://www.statsforvalteren.no/nb/portal/Barnehage-og-opplaring/lokal-kompetanseutvikling-i-barnehage-
og-grunnopplaring/

46 Regelverkstolkninger for barnehage og oppleering, hentet 19. januar 2023 fra:
https://www.udir.no/regelverkstolkninger/

47 Utdanningsdirektoratets ordineere nettsider. URL: https://www.udir.no/

48 Kompetansepakker. Hentet 19. januar 2023 fra: https://www.udir.no/kvalitet-og-
kompetanse/kompetansepakker/
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nene og fylkeskommunene. Men i arbeidet med a kartlegge det tilgjengelige veilednings-
materialet knyttet til oppleeringsloven pa Utdanningsdirektoratets nettsider, har vi merket
oss at nettsidene kunne veert organisert pa en mer hensiktsmessig mate. Veilednings-
materiellet pa regelverkstolkningssidene*® er organisert etter lovbestemmelse eller lov-
paragraf. Dette betyr at brukerne ma vite hvilke lovbestemmelser som omhandler det de
er ute etter informasjon om for & kunne finne det gjennom oppslagsfunksjonen. Sgke-
funksjonen, pa sin side, kan gi svaert mange og uoversiktlige treff, og det er i liten grad
mulig a filtrere sgkeresultatene.

| tillegg finnes det en rekke informasjonssider og veiledere pa Utdanningsdirektoratets
«ordingere» nettsider, som i en del tilfeller er lenket opp fra regelverkstolkningssidene,
men ikke gjennomgéende og konsekvent, ut fra hva vi erfarer. Det er heller ingen samlet
oversikt over veiledningsmaterialet og nettressursene som ligger pa de ordinzere nett-
sidene. Derfor oppleves veiledningsmaterialet som noe fragmentert, og en mer oversikt-
lig fremstilling av de ulike ressursene er gnskelig. Det hgrer med at dette er basert pa
var opplevelse og erfaring — det var ingen informanter som papekte dette.

Statsforvalternes veiledning

Statsforvalterne har en viktig veiledningsfunksjon — dels i tilknytning til tilsyn, men farst
og fremst som et selvstendig oppdrag.

Noen skoleledere og en skoleeier mener at statsforvalternes praksis ble annerledes etter
fylkessammenslaingen, og at de tidligere fylkesmannsembetene i vesentlig starre grad
hadde en veiledende funksjon. Etter sammenslaingen oppleves det ikke i samme grad
som fgr at statsforvalteren er et veiledende organ, og dialogen har blitt mer utfordrende.

Flere informanter fra statsforvalterne mener at de ideelt sett skulle hatt muligheten til &
ha en mer veiledende rolle under tilsynene. Statsforvalterne opplever at veiledningen
som skjer i etterkant av tilsyn, som regel mottas positivt hos kommunene, men noen
opplyser at de gjerne skulle hatt mulighet til & ha en mer veiledende tilngerming i selve
utfgrelsen av tilsynene.

Statsforvalternes fellestiltak (samlinger, nettressurser, med mer)

Statsforvalteren har som oppdrag a informere og veilede pa& barnehage- og utdannings-
omradet og tilbyr diverse samlinger og veiledninger for skoleeiere. Det kan eksempelvis
veere samlinger eller kurs om skolemiljg, spesialundervisning, vurdering og mer. En
oversikt over ulike kurs, konferanser og arrangement finnes pa de ulike statsforvalternes
hjemmesider.

Det ble ikke nevnt eller henvist til konkrete kurs og arrangementer i vare intervjuer, men
vi kan nevne — som noen aktuelle, men litt tilfeldig valgte eksempler:°

— Fagdag om arbeidet med barnekoordinator, 28. februar 2023. Statsforvalteren i
Agder i samarbeid med Kristiansand kommune.

— Regelverkssamling barnehage og skole — region Salten og Bodg, 23. februar
2023. Statsforvalteren i Nordland.

— Aktuell informasjon fra Statsforvaltaren innanfor omrada barnehage, barnevern
og skule, 14. februar 2023. Statsforvalteren i Mgre og Romsdal.

49 Udir. Regelverkstolkingar for barnehage og oppleering. Hentet 13. februar 2023 fra:
https://www.udir.no/regelverkstolkninger/

50 Hentet 13. februar 2023 fra https://www.statsforvalteren.no/.
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Andre aktgrer (Statped, UH-institusjoner, med mer)

Statlig spesialpedagogisk tjeneste (Statped) er en statlig tjenesteleverandgr for kommu-
ner og fylkeskommuner og er direkte underlagt Kunnskapsdepartementet. Statped tilbyr
diverse leeringsressurser®® og kompetansehevende tiltak innenfor spesialundervisning
og har til hensikt & bygge kompetanse om spesialpedagogikk og inkluderende praksis.
Hjemmesiden gir mulighet til & filtrere sgk leeringsressurser, innenfor fagomrader
(diagnoser, utfordringer m.m.), undervisningsfag, aldersgruppe, ressurstype, sprak/kom-
munikasjonsform og tema.

4.4.2 Om kompetansehevingstiltak i spgrreundersgkelsen

| sparreundersgkelsen fikk kommune- og fylkeskommunelederne spgrsmal om hvilke
statlige kompetansehevingstiltak som de vurderer som mest nyttige for a lgse utford-
ringer nar den nye opplaeringsloven skal implementeres.

Figur 4-1. Basert pa kommunens utfordringer, hvilke kompetansehevingstiltak fra statlige
aktgrer mener du vil vaere mest til nytte for din kommune for & lgse utfordringer nar den
nye loven skal implementeres?

Tilskudd til kompetanseutvikling (f.eks. Dekomp)
Etter- og videreutdanning for skoleledere
Utdanningsdirektoratets kompetansepakker

Etter- og videreutdanning for leerere

Jkt vekt pa lovforstaelse i grunnutdanningene
(leererutdanningen)

Etter- og videreutdanning for skoleeiere
Utdanningsdirektoratets veiledere

Statsforvalterens veiledning

Samlinger og andre felles arrangementer i regi av
statsforvalteren

Nettbaserte laeringsressurser hos statsforvalteren
(tilpasset lokale/regionale forhold)

Oppfelgingsordningen

Utdanningsdirektoratets RefLex
egenvurderingsverktgy

Laeringsmiljgprosjektet (Utdanningsdirektoratet)

Veiledning fra Statped

Annet, spesifiser:

o
X

10% 20% 30% 40% 50% 60%

Respondentene fikk oppgitt en rekke alternativer som dekket ulike former for pedago-
giske virkemidler.

51 Leeringsressurser. URL: http://www.statped.no/laringsressurser/

46 | Proba samfunnsanalyse | Kunnskapsgrunnlag om etterlevelse av oppleeringsloven


http://www.statped.no/laringsressurser/

Figur 4-1 viser resultatene pa spgrsmalet. Resultatene tyder pa at mange av kompetan-
setiltakene fra statlig hold vurderes som nyttige. Vi ser at fem av alternativene blir krysset
av for av flere enn 50 prosent av respondentene. Disse er:

— tilskudd til kompetanseutvikling (for eksempel De-Komp)

— etter- og videreutdanning for skoleledere

— utdanningsdirektoratets kompetansepakker

— etter- og videreutdanning for leerere

— @kt vekt pa lovforstaelse i grunnutdanningene (lzererutdanningen)

Blant respondentene som har spesifisert i annet-feltet er det flere som gnsker tilskudds-
ordninger til kompetanseutvikling og/eller har kommentarer til De-Komp. Enkelte gnsker
stgrre handlingsrom til & velge samarbeidspartnere, kompetanseheving som tar hensyn
til lokale forhold (regionalt niva oppfattes som mindre relevant), og at De-Komp bgar
fokusere mer pa ledelse og tilskudd uten omfattende dokumentasjons- og rapporterings-
krav.

Andre etterlyser mer ressurser eller virkemidler for a bedre rekruttering av pedagoger.
Enkelte angir ogsa at kompetansetiltak bgr innebaere videreutdanning for statsforvaltere
for & heve deres kompetanse pa det skolefaglige.
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5 Regeletterlevelse — utfordringer og arsaker

Dette kapitlet innledes med presentasjon av funn og resultater fra noen viktige forsk-
nings- og utredningsprosjekter. Dernest identifiserer vi de mest utfordrende lovom-
radene, slik det framkommer av var spgrreundersgkelse. Videre undersgker vi hvilke
faktorer som — p& et overordnet og generelt plan — hemmer og fremmer etterlevelse,
basert pa data fra spgrreundersgkelsen og intervjuene. Kapitlet avsluttes med en kort
oppsummering. | det pafalgende kapitlet gar vi naermere inn pa arsaksfaktorer som gjel-
der spesifikt for de ulike lovomradene.

5.1 Eksisterende kunnskap om etterlevelse av oppleer-
ingsloven

Gjennom litteraturstudien identifiserte vi seks viktige kilder til kunnskap om regeletter-
levelse og kvalitetsarbeid i oppleeringssektoren. De seks er:

— Publikasjonene fra LEX-EL-prosjektet
— Rapporten til Ekspertgruppen for skolebidrag (Lillejord m.fl., 2021)
— Rapporten fra Utdanningsdirektoratets prosjekt Regelverk i praksis 2014—2016

— Rapporten Evaluering av tilsynsarbeid: Tilsyn pa oppleerings- og barnehage-
omradet i perioden 2014 til 2021 (Deloitte, 2022)

— Rapporten Regelverksetterlevelse i grunnoppleeringen skrevet av forskere ved
OsloMet (Mausethagen m.fl., 2019)

— Rapporten Fylkesmannens tilsyn med barnehage- og oppleeringsomradet i 2017
(Udir, 2018)

De to siste er allerede vist til i punkt 4.1.

LEX-EL-prosjektet

Jorunn Mgller ledet i perioden 2011-2016 LEX-EL-prosjektet,>? som undersgkte hvordan
ledere pa ulike nivaer i skolen fortolker og handhever lovverket i et samspill med andre
aktarer. Sgkelys ble satt pa elevenes rett til et godt psykososialt miljg, retten til spesial-
undervisning og tilpasset oppleering. Resultatene er oppsummert i antologien Retten i
skolen: Mellom pedagogikk, juss og politikk (Andenaes og Mgller, 2016). Noen av artik-
lene herfra er henvist til i kapittel 1.

En sparreundersgkelse om rektorers blikk pa oppleeringslovens rettslige regulering utfart
av Mgller og Sivesind (2016) resulterte i fglgende funn: felles for rektorene (137 respon-
denter) var at tilpasset oppleering etter oppleeringsloven § 1-3 oppfattes som utfordrende
a gjennomfare (etterleve) i praksis, men at man forsgkte etter beste evne a opptre i
henhold til bestemmelsens krav. Videre fant man at rektorer hadde gode kunnskaper om
oppleeringslovens faringer hva gjaldt retten til spesialundervisning og retten til et godt
skolemiljg, men at 40 prosent av skolene ikke hadde formelle retningslinjer eller syste-
mer for & at leererne fortlepende ble underrettet om lovens krav. Knappe 25 prosent
svarte at de arlig gjennomfgrte samlinger med personalet hvor man hadde oppleerings-
loven som hovedtema.

52 LEX-EL: Legal standards and Professional Judgement in Educational Leadership. Mer om prosjektet pa:
https://www.uv.uio.nofils/forskning/prosjekter/legalstandardsedu/index.html.
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Prosjektgruppen fant at lokale skolemyndigheter oppfordrer til mer fleksibel og kreativ
bruk av ressurser, men skolene er samtidig palagt & orientere beslutningstakere i tilfeller
der elevrettigheter krenkes pa grunn av utilstrekkelig finansiering. Pa bakgrunn av fun-
nene argumenterer prosjektgruppen for at kompetanse pa utgvelse av juridisk og peda-
gogisk skjgnn ma styrkes i skolen.

Videre var forskerne opptatt av prinsippet om tilpasset oppleering (kapittel 1), elevenes
rett til godt skolemiljg (kapittel 9 A) og retten til spesialundervisning (kapittel 5). De fant
at rutiner hadde blitt etablert pa skolene for at aktgrene lettere skulle forholde seg til
skjgnnsrommet i regelverket, og videre at disse rutinene ogsa ble fanget opp av andre
skoler (Mgller og Karseth, 2016; Mgller og Ottesen, 2016).

Det er for gvrig de samme delene av lovverket som synes a vaere mest framtredende i
annen litteratur, og er ogsa de tre delene som er mest omfattende i denne rapporten.

Ekspertgruppen for skolebidrag

Ekspertgruppen for skolebidrag, under ledelse av Sglvi Lillejord, ble nedsatt av Kunn-
skapsdepartementet i 2019. Ekspertgruppen skulle vurdere hvordan skoleeiere og skoler
bedre kan drive et systematisk kvalitetsutviklingsarbeid for & lgfte kvaliteten pa opp-
leeringen for elevene, samt beskrive kjennetegn ved skoler og kommuner som i stgrst
grad lykkes med a lgfte kvaliteten pa oppleeringen for elevene og identifisere hva som
skal til for at skoler med lavt skolebidrag over tid kan heve kvaliteten. Lillejord m. fl. (2021)
beskriver i sin sluttrapport at de kommunene som lykkes best med & lgfte kvaliteten pa
oppleeringen for elevene, kjennetegnes av blant annet falgende:

— Skoleeierne er tett pa skolene og interesserer seg for det som foregar ved a fgre
en tett dialog med skolelederne

— Skoleeierne, skolelederne og leererne har en klar mening om at viktigste sam-
funnsoppdraget er a «ruste elevene for livet»

— Skoleeierne og skolelederne har selvtillit nar det gjelder egen og skolens kompe-
tanse og arbeider for & styrke den

— Skolelederne myndiggjgr og ansvarliggjer lzererne til & drive arbeidet med skole-
utvikling

— Medvirkning skjer systematisk fra skoleeiere til elever, der det fokuseres pa at
samtlige har noe & bidra med

— Leering foregar ved at leererne lzerer av elevene, skoleledelsen lzerer av leererne,
og skoleeier laerer av skoleledelsen.

Regelverk i praksis 2014-2016

| Utdanningsdirektoratets interne prosjektrapport fra prosjektet Regelverk i praksis 2014—
2016 (Udir, 2016) star det at prosjektets hovedbudskap og ambisjon var & synliggjere
sammenhenger mellom regelverk og skolens innhold i hensikt a legge til rette for en
bedre forstaelse for regelverkets intensjoner. | den anledning lanserte Utdanningsdirek-
toratet uttrykket Jus + Ped = Sant!. Hovedbudskapet sgker ogsa a formidle at regelverket
ma oppfattes som en stgtte og ikke en hindring i utdanningssektoren.

| rapporten framkommer det at:

«mange leerere, rektorer og skoleeiere oppfatter regelverkets bestemmelser som fjerne fra
skolehverdagen og fra skolers utviklingsprosessers.

Videre finner man at statlig tilsyn, klagebehandling og annen kontakt med skoleeiere og
skoler viser at de ikke lykkes med a fglge regelverket for utdanningssektoren. Dette gjel-
der uavhengig av demografiske forhold.
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Case-studie av Kunnskapsdepartementets fgring Laget rundt barnet og eleven

Pa oppdrag fra Kunnskapsdepartementet har Proba innhentet erfaringer med og syns-
punkter pa departementets styringsvirkemidler knyttet til Laget rundt barnet og eleven.
Laget rundt barnet og eleven er et uttrykk for en ambisjon om & samordne aktgrer bade
i utdanningssektoren (skole, barnehage, SFO, PPT, Statped) og i andre sektorer som
for eksempel barnevern og helse- og omsorgstjenestene. Kunnskapsdepartementet har
seerlig gnsket & fa belyst hvordan styringen fra departementsniva kan legge til rette for
og bidra til at aktgrene i kommunene kan samarbeide godt pa tvers innen egen sektor
og hvordan utdanningssektoren kan veere en lagspiller i tverrsektorielt samarbeid. Pro-
sjektet skal inngd som et kunnskapsgrunnlag for videreutvikling av departementets
styringsverktgy og -metodikk for samordning av tjenestetilbudene i kommunesektoren
og for det tilhgrende tverrdepartementale samarbeidet.

| rapporten Samstemt — men ikke koordinert eller samstemt (Proba, 2023) finner vi at
styringssignalene fra statlig hold er samstemte i sitt innhold, men at det fortsatt gjenstar
a utforme signaler som er koordinerte i tid og med samkjgrt kommunikasjon. Videre
finner vi at det er behov for styrking av veiledningsaktivitetene og -funksjonene ut mot
kommune, bade fra statsforvalterne og Utdanningsdirektoratet.

5.2 Utfordrende lovomrader

| var spgrreundersgkelse til kommunene stilte vi spgrsmal om hvilke deler av opp-
lzeringsloven som har gitt opphav til stgrste utfordringer knyttet til regeletterlevelse. Res-
pondentene, som i de fleste tilfeller er kommunalsjefen for oppvekst eller den administ-
rative lederen for skolene, ble bedt om a krysse av og/eller angi inntil fem deler (kapitler,
paragrafer eller enkeltbestemmelser) av oppleeringsloven som de anser har gitt opphav
til stgrst utfordringer med tanke pa & etterleve lovkravene og/eller oppfylle rettigheter. |
gjennomsnitt krysset respondentene for tre lovomrader. De samlede avkrysningene og
angivelsene er gjengitt i Figur 5-1.

Resultatene i Figur 5-1 viser at skolemiljg-kapitlet, kapittel 9 A, oppleves som mest ut-
fordrende. 62 prosent av lederne krysset av for dette. Spesialundervisning (kapittel 5) og
tilpasset opplaering (§ 1-3) kommer ogsa hgyt opp; henholdsvis 45 og 44 prosent av
lederne krysset av for disse. Disse tre lovomradene skiller seg ganske vesentlig ut
sammenlignet med de andre lovomradene som det kunne krysses av for.

30 prosent av lederne krysset av for at kompetanse blant personalet i skolen (kapittel
10) har gitt oppgav til vesentlige utfordringer. 25 prosent krysset av for tidlig innsats pa
1.til 4. trinn (8 1-4), 21 prosent krysset av for leerernormen (krav til leerertetthet, kapittel
14 A i forskriften til oppleeringsloven), og 20 prosent krysset av for tilbud om tegnsprak
og til spraklige minoriteter (88 2-6 til 2-8). 14 prosent krysset av for vurdering av elevene
(8 2-3 tredje ledd) og resultatlikhet pa gruppeniva (§ 1-3).%°

Skyss og innlosjering i grunnskolen (8§ 7-1) og nzerskolen (§ 8-1) synes ikke & veere blant
lovomradene som oppleves som seerlig utfordrende, i og med at kun fem og to prosent
svarte dette.

Atte prosent svarte at de ikke har hatt vesentlige utfordringer. Kun seks prosent, totalt
elleve respondenter, svarte «Annet». Dette tyder pa at de alternativene som kommune-
lederne fikk oppgitt i sparreskjemaet, synes & samsvare godt med de lovomradene som

53 Ad resultatlikhet pd gruppeniva: Leeringstilbudet skal tilpasses den enkelte elev. Dette innebaerer at
forskjeller i leeringsutbytte som gjar seg gjeldende pa gruppeniva, kan veere brudd pa retten til tilpasset
oppleering etter § 1-3. Det viktigste eksempelet er at gutter jevnt over underpresterer i forhold til jenter. Mer
om dette i punkt 6.1.
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de opplever som mest utfordrende. | de tilhgrende fritekstsvarene finner vi flere som —
av uvisse arsaker — har spesifisert et av de faste svaralternativene, blant annet krav til
kompetanse, herunder kompetanse for morsmalsopplaering og skolemiljg/9 A. Noen
nevner andre omrader i opplaeringsloven, som kapittel 4 A om opplaering for voksne,
mens andre nevner utfordringer som ikke er egne lovomrader, men indirekte berarer
lovverket, som digitalisering, skolestruktur, gkonomisk ansvar for gjesteelever, sam-
handling pa tvers av oppvekst og helse, leirskole og elever med omfattende og sam-
mensatte utfordringer.

Figur 5-1. Hvilke deler av oppleeringsloven har gitt opphav til starst utfordringer med
tanke pa & etterleve lovkravene og/eller oppfylle rettigheter?

Skolemiljg (Kap. 9A) I

Spesialundervisning (Kap. 5)

Tilpassa oppleering (§ 1-3)

Kompetanse blant personalet i skolen (Kap. 10)

Tidleg innsats pa 1. til 4.-trinn (§ 1-4)

Laerernormen (Kapittel 14A i Forskrift til
oppleeringslova)

Tilbud om tegnsprak og til spraklige minoriteter

(8§ 2-6 — 2-8)
Vurdering av elevene (§ 2-3 tredje ledd)

Resultatlikhet pa gruppeniva (§ 1-3)

Vi har ikke hatt vesentlige utfordringer knyttet til
etterlevelse av oppleeringsloven

Annet, spesifiser:

Skyss og innlosjering i grunnskolen (§ 7-1)

Skolen (§ 8-1) (Naerskole)

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

Resultatene fra spgrreundersgkelsen til fylkeskommunene skiller seg lite fra kommun-
ene. Seks av sju krysset av for skolemiljg, fem av sju for spesialundervisning og fire av
sju for tilpassa oppleering. Tre av fylkeskommunene krysser av for fravaersgrensa (som
ikke var et alternativ i kommune-undersgkelsen), tre for tilbudet til spraklige minoriteter,
mens to for videregaende oppleering i bedrift (som heller ikke var et alternativ i kommune-
undersgkelsen). Vurdering av elevene, resultatlikhet pa gruppenivd, kompetanse blant
personalet og skyss og innlosjering ble vektlagt av én fylkeskommunene.

Overordnet tyder svarene pa at kommunene og fylkeskommunene er noksa samstemte
om hvilke lovomrader som gir opphav til utfordringer. Det er lovomradene om skolemiljg,
spesialundervisning og tilpasset opplaering som peker seg ut som omradene som skaper
mest utfordringer.
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5.3 Hindringer og suksessfaktorer for regeletterlevelse

| det videre presenterer vi funn om faktorer og forhold som hindrer regeletterlevelse i
norske kommuner og fylkeskommuner, basert pa intervjudata, kvantitative data fra sper-
reundersgkelsen og fritekstsvar i spgrreundersgkelsen. Intervjumaterialet og fritekst-
svarene brukes til & nyansere resultatene fra sparreundersgkelsen, og til & gi dypere
innsikt i de hemmende faktorene. Vi presenterer deretter funn knyttet til faktorer som
fremmer regeletterlevelse, basert pa intervjudata og kvalitativt materiale fra fritekstfelt i
sparreundersgkelsen. Til slutt diskuteres og oppsummeres funnene i punkt 5.4.

Resultatene som framkommer i dette kapitlet er pa overordnet niva, og vi viser til kapittel
6 for neermere redegjarelse av faktorer og grep som fremmer regeletterlevelse pa de
spesifikke omradene av loven.

5.3.1 Huvilke faktorer hindrer regeletterlevelse?

| sparreundersgkelsen stilte vi sparsmal om hvilke lovomrader som gir opphav til bety-
delige utfordringer, og dernest hvilke forhold og faktorer som respondentene mener i
vesentlig grad bidrar til de utfordringene som de hadde krysset av for i det foregaende
spgrsmalet. Sparsmalsformuleringen var: Hvilke av fglgende forhold og faktorer bidrar
vesentlig til utfordringene pa dette omradet? Lederne kunne krysse av for faste alterna-
tiver eller for annet og skrive inn fritekst i et apent svarfelt. | kapittel 6 gjengir vi resul-
tatene for hvert lovomrade. Nedenfor redegjer vi for hvilke faktorer som sett under ett
har blitt oppgitt som vesentlige, men da uavhengig av de oppgitte utfordrende lovom-
radene.

| gjennomsnitt har de kommunale lederne krysset av for fire forhold eller faktorer som de
anser gir opphav til utfordringene som de oppga. Dette tyder pa at lederne for skolene i
kommune-Norge opplever at opphavet til utfordringene er sammensatte og i liten grad
kan knyttes til én spesiell faktor eller arsak.

Lederne i fylkeskommunen krysset i gjennomsnitt av for tre forhold eller faktorer som de
anser gir opphav til utfordringene.

Figur 5-2 summerer opp alle forholdene og faktorene som de kommunale lederne har
krysset av for som opphav til vesentlige utfordringer. Dette er angitt i prosent av det totale
antall avkrysninger, se neermere forklaring i Tekstboks 5-1. Dette forteller oss hvilke for-
hold og faktorer som er de dominerende arsaker til utfordringer totalt sett.

Tekstboks 5-1. Beregning av prosenttallene i Figur 5-2.

De 142 respondentene gjorde til sammen 1 199 avkrysninger for forhold og faktorer som
de anser som i vesentlig grad & utgjgre opphav til det som hver av dem anser for & veere
de stgrste utfordringene. Hver respondent kunne angi maksimalt fem utfordringer, men
kunne fritt krysse av for de 18 (inklusive «Annet, spesifiser») «forhold og faktorer». De
1 199 avkrysningene fordeler seg dermed utover bade utfordringer og tilhgrende «forhold
og faktorer» og utgjar totaltallet i prosentberegningene i figuren.

De 142 respondentene har krysset av for stor tiltaksbyrde/krevende & iverksette tiltak fil
sammen 142 ganger, noe som gir prosenttallet 11,8 (142/1119*100). Merk at noen av res-
pondentene kan ha krysset av for dette som arsak til flere utfordringer.

Arsakene til utfordringene er sammensatte

Det mest igynefallende trekket ved Figur 5-2 er at arsakene til det samlede utfordrings-
bildet er sveert mangfoldige og sammensatte. Samtlige av alternativene som ble oppgitt
som alternativer til arsaker til utfordringene ble krysset av. Kommunenes utfordringer
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med regeletterlevelse preges med andre ord av hgy grad av kompleksitet. Ogsa Figur
5-3 nedenfor bekrefter dette.

Figur 5-2. Vesentlige forhold og faktorer som bidrar til utfordringer, prosent av totalt antall
forhold som er avkrysset.

Stor tiltaksbyrde/krevende a iverksette tiltak
Kapasitetsutfordringer (for fa ansatte)
Kommunens totale gkonomiske situasjon
Rekrutteringsproblemer og/eller gjennomtrekk

Dokumentasjons- og/eller rapporteringskrav

Utilfredsstillende eller utilstrekkelig samarbeid med statlige
akterer (f.eks. statsforvalter, BUP, eller andre deler av
spesialisthelsetjenesten)

Uklarheter eller tolkningsproblemer i lov og/eller forskrift
Annet, spesifiser:

Krav til utforming av vedtak/detaljerte vedtakskrav

Utilfredsstillende eller utilstrekkelig samarbeid internt i
kommunen (f.eks. barnevern, PPT, helse og omsorg)

Uhensiktsmessig organisering i kommunen

Lav kompetanse pa lovverket i kommunen

Hensyn til andre bestemmelser i opplaeringsloven/opplevd
konflikt med andre bestemmelser i oppleeringsloven

Svake internkontrollsystemer

Mangel pa retningslinjer og veiledere (og annet
informasjonsmateriell)

Lav prioritering av oppvekstsektoren i kommunen

Hensyn til annet lovverk/opplevd konflikt med annet
lovverk

Lav forvaltningskompetanse i kommunen

o
N
N
o
[oe]
S
N]

14

Kompleksiteten varierer pa tvers av lovomrader

Figur 5-3 viser hvor mange forhold/faktorer som respondentene i spgrreundersgkelsen
mener bidrar vesentlig til utfordringene i gjennomsnitt per lovomrade. For eksempel, res-
pondentene som har valgt ut skolemiljg (kapittel 9 A) som én av opptil fem viktigste
utfordringer, har i gjennomsnitt angitt 3,9 forhold og faktorer som arsak til denne
utfordringen. Dette kan betraktes som et uttrykk for at denne utfordringen oppfattes som
a ha hgy grad av kompleksitet i sine arsaksforhold.
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Lovomradene skolemiljg, spesialundervisning, tilpassa oppleering og resultatlikhet pa
gruppeniva oppleves som mer komplekse, malt i antall faktorer som bidrar til utfordringer.
Leerernormen, kompetanse blant undervisningspersonalet samt nzerskolen framstar som
mindre sammensatte utfordringer.

Figur 5-3. Gjennomsnittlig antall forhold/faktorer som respondentene mener bidrar
vesentlig til utfordringene per omrade

Skolemiljg (Kap. 9A)

Spesialundervisning (Kap. 5)

Tilpassa opplaering (§ 1-3)

Resultatlikhet pa gruppeniva (§ 1-3)

Tegnsprak og spraklige minoriteter (§§ 2-6 — 2-8)
Tidlig innsats pa 1. til 4. trinn (§ 1-4)

Vurdering av elevene (§ 2-3 tredje ledd)

Skyss og innlosjering i grunnskolen (§ 7-1)
Laerernormen

Kompetanse blant undervisningspersonellet

Skolen (§ 8-1) (Naerskolen)
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| det videre utdyper vi hvilke faktorer som hindrer eller bidrar til & skape betydelige ut-
fordringer for regeletterlevelse pa tvers av omradene i oppleeringsloven.

Stor tiltaksbyrde

Vi ser av Figur 5-2 at stor tiltaksbyrde/krevende a iverksette tiltak blir krysset av flest
ganger (11,8 prosent av totalt antall avkrysninger) av respondentene i spgrreunder-
s@kelsen, uavhengig av lovomradene. Stor tiltaksbyrde kan betraktes som en arsaksfak-
tor som springer ut av regelverket og praktiseringen av det. Det viser seg at dersom vi
holder avkrysningene for kapittel 9 A utenfor, sa faller denne arsaksfaktoren fra farste-
til fierdeplass.

Kapasitet og ressurser

Avkrysninger for Kapasitetsutfordringer (for fa ansatte) og Kommunens totale gkono-
miske situasjon — som faktorer respondentene i spgrreundersgkelsen opplever at i
vesentlig grad bidrar til utfordringer — utgjer henholdsvis 11,3 og 10,9 prosent av totalt
antall avkrysninger (se Figur 5-2).

Slik vi tolker disse resultatene blir utfordringene med & etterleve opplaeringsloven i hgy
grad oppfattet som et ressurs- og kapasitetsspgrsmal. Dette gir grunn til & spgrre om
lovkravene er realistiske sett i relasjon til de rammebetingelsene som hersker i sektoren.

Stram gkonomi og knapphet pa ressurser som hindre for etterlevelse av opplaeringsloven
trekkes ogsa fram av mange informanter i intervjuene, samt i fritekstsvarene i spgarre-
undersgkelsen. Dette materialet peker i retning av at kommunene ikke kan oppfylle krav-
ene i regelverket innenfor dagens gkonomiske rammer, seerlig sma kommuner.

En respondent skriver fglgende i fritekstfelt i spgrreundersgkelsen:
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«Det er ikke samsvar mellom statens forventinger og de ressursene kommunen har til radighet
til & lzse oppdraget [...] Skolene star i et utmattende krysspress av forventinger mellom staten,
lovverket, kommunen, foresatte og darlig skonomi.»

Rekrutteringsutfordringer og gjennomtrekk

Resultatene fra spgrreundersgkelsen viser at avkrysninger for Rekrutteringsproblemer
og/eller gjennomtrekk som faktor som bidrar til utfordringer med regeletterlevelse utgjar
9,7 prosent av det totale antallet avkrysninger (se Figur 5-2). Intervjuene styrker inntryk-
ket av at dette er en viktig faktor som hemmer regeletterlevelse. Mange informanter
mener at problemer med rekruttering av kompetente kommunalsjefer og skoleledere
samt hgy gjennomtrekk bade i ledelsen og blant rektorer, hindrer god regeletterlevelse.
Mangel pa kontinuitet er uheldig.

Det er en oppfatning om at hyppig utskiftning av ledere kan medfgre mindre involvering
fra disse. Mange informanter mener at skolesjefer/etatssjefer/oppvekstsjefer som er tett
pa skolelederne og som kan jobbe systematisk med regeletterlevelse over tid, fremmer
regeletterlevelse. Hyppige utskiftninger kan dermed hindre regeletterlevelse. Vi kommer
naermere tilbake til dette under punkt 5.3.2.

Flere informanter trekker ogsa fram at hyppige utskiftinger av skoleledere — og problemer
med & rekruttere disse — er en generell utfordring, blant annet fordi hyppige utskiftinger
av skoleledere kan skape usikkerhet i personalet. En representant for et statsforvalter-
embete sier:

«Rektor er kanskje den mest krevende rollen i samfunnet. Ansvar for elevene hver dag.
Rektorjobbene er det stor turnover pa. Rekrutteringen er darlig, veldig fa sgkere. [...] Det
er ikke bare et problem for [vart fylke], det er lave sgkertall over hele landet.»

Kompetanse

Resultatene fra spgrreundersgkelsen indikerer at lav kompetanse pa lovverket i kom-
munen og lav forvaltningskompetanse i kommunen ikke er faktorer som i betydelig grad
hindrer regeletterlevelse pa tvers av lovomradene. Figur 5-2 viser at avkrysninger for lav
kompetanse pa lovverket kun utgjer rundt 3 prosent av totalt antall avkrysninger for fak-
torer som i betydelig grad bidrar til utfordringer pa tvers av lovomradene. Avkrysninger
for lav forvaltningskompetanse utgjar kun i underkant av to prosent, og blir i minst grad
krysset av for av alle hemmende faktorer. At mangel pa kompetanse er en faktor som
kan sta i veien for etterlevelse av opplaeringsloven er imidlertid et klart funn i intervjuene,
og her overensstemmer ikke resultatene fra de to datakildene.

Mange informanter trekker fram forvaltningskompetanse og juridisk kompetanse samt
kunnskap om oppleeringsloven spesielt. Vi skiller her mellom forvaltningskompetanse pa
den ene siden og kunnskap om oppleeringsloven og juridisk kompetanse mer generelt
pa den andre. Forvaltningskompetanse dreier seg blant annet om utforming av enkelt-
vedtak, klageadgang, dokumentasjon med mer, mens kunnskap om oppleeringsloven
dreier seg om kompetanse knyttet til de konkrete rettighetene og bestemmelsene etter
loven. Var undersgkelse viser at mangel pa begge disse typene kompetanse er et klart
hinder for etterlevelse av loven.

En kommunedirektar sier:

«Men jeg tror ogsa det handler noe om, det er ikke noe krav til utdanning til lederne i skole,
heller ikke pa kommunalsjefniva. lIkke noe krav; det er hgyere krav til & bli styrer i barne-
hage enn rektor i skole. Ikke pedagogikk krav eller forvaltningskompetanse i noe ledd i
kommunen. Regeletterlevelse er en utfordring hvis alle som er leder i skole, har jobbet som
leerer, sann ser det ut i en del kommuner; ikke gitt at de skal fa gynene opp for at det er
noe som ma tas tak i.»
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Mangel pa administrativ stgtte

Noen intervjuinformanter trekker ogsa fram at mangel pa administrative stgtteressurser
i «laget» rundt bade kommunalsjef og skoleledere kan hindre god regeletterlevelse, ved
at arbeidet blir mer personavhengig, og ved at organisasjonen blir mer sarbar for utskift-
ninger. Vi far inntrykk av at dette er en starre utfordring i mindre kommuner. En statsfor-
valter sier:

«Problemet er ikke bare bytte av kommunalsjefer, kommunalsjefer i sm& administrasjoner
har liten eller ingen stab rundt seg. Ingen andre med kompetansen som kommunalsjefen
skulle innehatt, hvis kommunen star uten kommunalsjef i en periode.»

Sosiogkonomiske faktorer

Andre faktorer som framkommer i intervjumaterialet som en hindring mot regeletter-
levelse, er sosiogkonomiske faktorer og levekarsutfordringer. Enkelte informanter
trekker for eksempel fram at kommuner med en befolkning som generelt har hgyere
utdanningsniva, vil veere bedre pa a etterleve oppleeringsloven. Det gis imidlertid ingen
kausale forklaringer i intervjuene pa hvorfor det er slik. Denne hypotesen stattes
imidlertid av et nevnt funn i tidligere forskning pa feltet — kommunene som ble trukket ut
til oppfalgingsordningen i 2020, skiller seg ut pa flere omrader fra kommuner som ikke
er i uttrekket, for eksempel nar det gjelder utdanningsniva. Det er lavere utdanningsniva
blant innbyggerne i disse kommunene, enn i andre.

Kommunestgrrelse

Intervjudataene viser at kommunestgrrelse er en faktor som hemmer regeletterlevelse.
En del informanter mener det er en fordel & veere en stgrre kommune og at sma kom-
muner har flere utfordringer grunnet en rekke forhold. Disse er knyttet til kommunegko-
nomi, kapasitet og ressurser, men ogsa andre faktorer, som rekrutteringsutfordringer og
giennomtrekk, mangel pa administrative stattefunksjoner og utilstrekkelig juridisk og
forvaltningsmessig kompetanse. Noen mener at kommunalsjef i mindre kommuner kan
bli mindre pakoblet fordi vedkommende gjerne har ansvar for flere omrader utover
oppleering, for eksempel barnevern, barnehage og kultur.

Enkelte mener imidlertid at de organisatoriske strukturene i mindre kommuner er mer
oversiktlig enn i starre, og at skoleledere og kommunalsjef derfor kan ha en tettere dia-
log. Det papekes at regeletterlevelsen kan vaere mindre god i stgrre kommuner pa grunn
av denne forskjellen. Enkelte nevner ogsa at starre kommuner kan ha en «arroganse»
knyttet til & leere og forbedre seg etter tilsyn og liknende. Vart inntrykk er derfor at kom-
munestgrrelse er en faktor som bade kan hindre og fremme regeletterlevelse, men sam-
let sett peker vart materiale i retning av at mindre kommuner typisk kiennetegnes av flere
faktorer som hindrer regeletterlevelse, enn det stgrre kommuner gjer. Dette overens-
stemmer med funn fra tidligere forskning, som viser en tendens til at kommunene som
er med i oppfalgingsordningen er sma (i folketall) (Lyng og Myrvoll, 2021).

Andre faktorer

De fem forholdene dokumentasjons- og/eller rapporteringskrav, utilfredsstillende sam-
arbeid med statlige aktarer, regelverksfortolkningsproblemer, og vedtakskrav utgjer til
sammen 24,7 prosent av de totale antall forhold som er avkrysset pa tvers av lovomrader
av respondentene i spgrreundersgkelsen. Se Figur 5-2. Vesentlige forhold og faktorer
som bidrar til utfordringer, prosent av totalt antall forhold som er avkrysset.

Spesielt om hemmende faktorer i fylkeskommunene

Arsakene til utfordringene som er oppgitt av de fylkeskommunale lederne i spgrreunder-
sgkelsen skiller seg noe fra kommunelederne. Dokumentasjons- og/eller rapporterings-
krav blir vektlagt som den nest mest sentrale arsaken (som prosent av totalt antall av-
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krysninger). Ogsa uklarheter eller tolkningsproblemer i lov og/eller forskrift blir vektlagt
(tredje mest). Derimot ser det ikke ut til at kapasitetsproblemer (for f4 ansatte) har like
stor betydning for fylkeskommunene som en arsak til utfordringene, som det har for
kommunene.

Resultatene fra fylkeskommune-undersgkelsen ligner svarene fra kommunene nar det
gjelder antall forhold og faktorer som er oppgitt som & gi opphav til utfordringene. Skole-
miljg og spesialundervisning er omradene hvor lederne har krysset av for flest faktorer
som arsaker til problemene, i giennomsnitt 4,5 faktorer for skolemilja, og 4,4 faktorer for
spesialundervisning.

5.3.2 Huvilke faktorer fremmer regeletterlevelse?

| det videre utdyper vi hvilke faktorer som fremmer regeletterlevelse pa tvers av omra-
dene i opplaeringsloven.

Samarbeid mellom skoleledere

Vart intervjumateriale viser at fellesskap, samarbeid og erfaringsdeling mellom skolele-
dere er faktorer som oppfattes som verdifulle i flere kommuner. Dette begrunnes blant
annet med at rektorene far felles forstaelse av lovverket og bygger pa hverandres erfa-
ringer. Vi far inntrykk av at samarbeid mellom skoleledere medfarer mer effektiv bruk av
ressurser og kompetanse, og at det kan styrke regeletterlevelse og kvalitet. En rektor
sier:

«Jeg som kommer utenifra, opplever at det blir mer og mer delingskultur i forhold til krav
og lovverk. Og at vi jobber mot noe felles, sann at vi kvalitetssikrer det vi driver med. Da
jeg begynte opplevde jeg at man gjorde det forskjellig, n& samkjarer vi det bedre, unngar
feller som at vi glemmer noe. Det gar pa delingskultur, og den er vi avhengige av for at det
skal funke i en sann kommune som dette.»

Det vektlegges ogsa at rektorene i samarbeid med hverandre og med etatsleder kan
utvikle og ta i bruk felles systemer og rutiner, noe som oppfattes som viktig for god
regeletterlevelse. Viktigheten av skoleeiers rolle, samt felles systemer og rutiner omtales
naermere under.

Samarbeid mellom skoleledere nevnes ogsa som en fremmende faktor i spgrreunder-
sgkelsen. Enkelte respondenter svarte i undersgkelsen at kommunen ikke har hatt
vesentlige utfordringer knyttet til etterlevelse av opplaeringsloven, og disse ble bedt om
a gi utfyllende kommentarer til dette svaret. En respondent opplyser om at kommunen
har et skoleledernettverk, og framhever dette i sin utdyping:

«Vi har hatt flere tilsyn fra statsforvalteren uten & fa avvik pa flere av disse omradene som
for eksempel tilpassa oppleering; spesialundervisning. Det er en daglig prosess 3 etterleve
lovverket s& godt som vi kan, noe som er faste tema pa skoleledernettverk med mer.»

En aktiv skoleeier — og samarbeid mellom skoleeier- og ledere

Det framgar av intervjuene at skoleeier — for eksempel i form av en skolesjef, oppvekst-
sjef eller annen kommunalsjef — kan ha en viktig rolle i & sikre god regeletterlevelse. Det
er en fordel med en kommunalsjef som er aktiv og tett pa skolene, har god kapasitet og
kompetanse, og som ikke har mange andre ansvarsomrader i tillegg til oppleering.
Regeletterlevelse fremmes ogsa av samarbeid mellom skoleeiernivaet og rektorene —
for eksempel for & utvikle felles verktay og rutiner. Samarbeidet kan ogsa veere viktig for
at skoleeier skal kunne hjelpe skolelederne a prioritere. En oppvekstsjef sier:

«Noe av rollen vi har hatt her har veert a hjelpe rektor til & se hvor skoen trykker — hva er
nasjonale fgringer, lovverk og lokale planer. Na skal vi for eksempel ferdigstille en kvali-
tetsplan — en operasjonalisering av oppvekstplanen — og i det hjelper vi rektor med a sortere
— hva er viktig i skolen?»
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Gode og felles systemer

Mange intervjuinformanter mener et viktig grep for regeletterlevelse er at kommunen har
utarbeidet rutiner og systemer som bade rektorer og leerere er kjent med, seerlig knyttet
til bestemmelser om elevenes skolemiljg.>* Det samme gjelder ulike typer maler. Stats-
forvalterne som vi har intervjuet, nevner at det giennomfgres en del tilsyn knyttet til intern-
kontroll i utdanningssektoren, altsa at kommunen har god oversikt og et forsvarlig system
for & folge opp skolene. Her er det viktig at systemene er gjort kjent nedover i systemet,
fra skoleeier, til rektorene og videre ned til leerere og andre ansatte i skolen.

En respondent i spgrreundersgkelsen oppgir ogsa felles rutiner og handlingsplaner som
faktorer som har bidratt til at kommunen ikke har vesentlige utfordringer knyttet til etter-
levelse av oppleeringsloven.

Kompetanse og kapasitet

Videre gir intervjuene inntrykk av at kapasitet — i form av hgyere leerertetthet i klasse-
rommene — ogsa kan veere viktig for regeletterlevelse i skolen, og da ikke bare for opp-
fyllelse av lserernormen.

Det samme gjelder kompetanse. Som tidligere diskutert, er et klart funn i intervjuunder-
sakelsen at en faktor som kan sta i veien for regeletterlevelse pa tvers av lovomrader,
er mangel pa kompetanse. Pa samme mate beskrives tilstrekkelig kompetanse innenfor
seerlig forvaltningsrett og oppleeringslovgivningen som suksessfaktorer av flere infor-
manter. Enkelte betrakter ogsa generelt utdannet personell i skolen som en styrke for
regeletterlevelse. En tillitsvalgt leerer sier:

«Jeg vil tro at laererutdanningen har en del [om opplaeringsloven] ogsa. Det er det som har
veert problematisk. Et ar var jeg den eneste med full utdanning borte pa skolen hos oss.
Da har du masse kollegaer som ikke har noe i bunnen. Na er den tilstanden litt annerledes.
Jeg vil nok si at graden av utdannede lzerere, ogsa har noe & si for kjennskap til opplae-
ringsloven.»

Flere nevner ogsa at rektorer som har rektorutdanning, er en styrke for regeletterlevelse.
En oppvekstsjef har som et krav for ansettelse av rektorer at de enten har tatt rektorut-
danning eller gnsker & ta det. Dette begrunnes med at rektorutdanningen gir forvaltnings-
kunnskap. Ogsa i fritekstsvar i sparreundersgkelsen fra kommuner som ikke har hatt
vesentlige utfordringer med etterlevelsen av opplaeringsloven vektlegges kompetanse
som suksessfaktor.

Administrativ stgtte

Som tidligere nevnt, mener noen informanter at mangel pa administrative stattefunksjo-
ner rundt rektorer og kommunalsjefer kan hindre regeletterlevelse, blant annet fordi
organisasjonene blir mer personavhengige. P4 samme mate trekker flere informanter
fram at nettverk og administrative stgttefunksjoner rundt skolelederne er en suksessfak-
tor. Dette er blant annet knyttet til kompetanseaspektet — statteressursene kan bidra med
ngdvendig kompetanse, dersom rektor ikke innehar denne. En representant for statsfor-
valter sier:

«Og da har man ogsa sjanse for at det ogsa kanskje finnes en jurist i den skoleadministra-
tive staben som kan leere seg skolejuss etter hvert, og som kan hjelpe disse rektorene.»

54 Oppl. kapittel 9 A, LOV-1998-07-17-61.
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En respondent i spgrreundersgkelsen — som oppgir at kommunen ikke har hatt vesent-
lige utfordringer med regeletterlevelse — nevner kommunens stgttesystem i denne sam-
menheng og knytter dette samtidig til kommunens stgrrelse:

«Vi er en stor kommune hvor det finnes kompetanse og stattesystem nar vi ser at vi har
utfordringer knyttet til etterlevelsen av lovverket.»

5.4 Diskusjon og oppsummering

Vi har i dette kapitlet redegjort for faktorer og forhold som hindrer og fremmer regeletter-
levelse i norske kommuner og fylkeskommuner, basert pa eksisterende litteratur, doku-
mentstudier, intervjudata og kvantitative og kvalitative data fra spgrreundersgkelsen.
Som nevnt er funnene som beskrives her pa overordnet niva.

De kvantitative dataene fra sparreundersgkelsen viser at utfordringene med a etterleve
oppleeringsloven langt pa vei oppfattes som et ressurs- og kapasitetsspagrsmal blant res-
pondentene, og at andre faktorer ikke er like betydningsfulle. Intervjudataene viser imid-
lertid et mer nyansert bilde. Selv om stram gkonomi og knapphet pa ressurser oppfattes
som viktige hindre for regeletterlevelse blant informantene, er mangel pa forvaltnings-
kompetanse og juridisk kompetanse av minst like stor betydning. Rekrutteringsutford-
ringer og gjennomtrekk, mangel pa administrativ stgtte og sosiogkonomiske faktorer vir-
ker ogsa a vaere av betydning. Kommunestgrrelse har ogsa betydning, primeert ved at
kommunestgarrelse kan pavirke faktorer nevnt over, slik som kapasitet og ressurser,
rekrutteringsutfordringer og gjennomtrekk, og tilgang pa kompetanse.

Suksessfaktorer som fremmer etterlevelse av opplaeringsloven «speiles» i faktorene
som hindrer god regeletterlevelse. Ikke overraskende viser intervjudataene at god kom-
petanse og kapasitet samt administrative stgttefunksjoner i kommunen er faktorer som
fremmer etterlevelse. Andre suksessfaktorer kan imidlertid ogsa veere av stor betydning
— samarbeid og profesjonsfellesskap mellom skoleledere, felles systemer, rutiner og
maler samt en aktiv skoleeier som samarbeider med skolelederne. Sistnevnte kan bidra
til at det utvikles og brukes felles rutiner og verktgy samt at skolelederne far veiledning i
hvordan de skal prioritere. Dette stemmer med funn fra tidligere forskning pa feltet (Lil-
lejord m. fl., 2021), som viser at kommuner som lykkes best med a lgfte kvaliteten pa
elevenes opplaering blant annet kjennetegnes av at skoleeierne er tett pa skolene og
farer en tett dialog med rektorene.
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6 Gjennomgang av lovomradene

| dette kapitlet presenterer vi funn og resultater knyttet opp mot de enkelte lovomradene.
For hvert lovomrade innleder vi med det rettslige grunnlaget, hvorpa vi belyser tematik-
ken med funn fra de ulike kildene og datasettene — litteraturgjennomgang, dokument-
analyse, statistikk, spgrreundersgkelse og intervjuer. Hvert punkt avsluttes med en kort
oppsummering.

6.1 Om kravet til tilpasset opplaering (§ 1-3)

6.1.1 Bestemmelser i lov og forskrift

Oppleeringsloven § 1-3 lyder som falger:

«Oppleeringa skal tilpassast evnene og fgresetnadene hja den enkelte eleven, leerlingen,
praksisbrevkandidaten og leerekandidaten.»

Retten til tilpasset oppleering gjelder for alle elever, laerlinger, laerekandidater og voksne.
| begrepet ligger det & tilpasse opplaeringen ved & tilrettelegge med varierte vurderings-
former, leeringsressurser, leeringsarenaer og leeringsaktiviteter i den hensikt at alle skal
ha tilfredsstillende utbytte av oppleeringen.>® Plikten til & gi tilpasset opplaering gjelder
ogsa elever med stort potensiale for leering, i den grad opplaeringssituasjonen gir rom for
det.5®

Leeringstilbudet skal ikke utformes universelt etter samfunnets premisser. Derimot krev-
es det at leeringstilbudet tilpasses den enkelte elev, hvor vedkommendes forutsetninger
og behov hensyntas. Dette innebeerer at forskjeller i lseringsutbytte som gjer seg gjel-
dende pa gruppeniva, kan vaere brudd pa retten til tilpasset opplaering etter § 1-3. Det
viktigste eksempelet er at gutter jevnt over underpresterer i forhold til jenter. Med andre
ord, faktorer som ferdighetsniva, sprak, kjgnn eller lignende faktorer ma hensyntas for a
sikre like leeringsmuligheter. Dette lovkravet refereres til i denne rapporten som resultat-
likhet pa gruppeniva. | spgrreskiemaet forklarte vi dette lovkravet slik:

«Pa gruppeniva kan det oppsta systematiske ulikheter mellom grupper. Dette kan eksem-
pelvis fa utslag i varierende skoleresultater pa gruppeniva ut ifra kjgnn (arlige statistikker
om at gutter underpresterer i forhold til jenter), etnisitet, sprak, foreldres utdanningsniva,
sosiogkonomiske forhold, med videre.»

Begrepet betyr ikke at alle elever har rett pa & oppna like resultater.

Vi har identifisert tre utfordringer knyttet til kravet om tilpasset oppleering. For det farste
representerer kjgnnsforskjellene i leeringsutbytte pa gruppeniva et rettighetsbrudd — kan-
skje det alvorligste rettighetsbruddet overhode. For det andre er det generelle utford-
ringer knyttet til bade forstaelse, maling og praktisk implementering av dette lovkravet.
Den tredje utfordringen handler om grenseoppgangen mot spesialundervisning, noe som
vil bli dregftet i punkt 6.2.

6.1.2 Utfordringer med regelverket

Det finnes ikke ngkkeltall over klager pa kapittel 1 som er behandlet av statsforvalter, da
lovomradet ikke gir opphav til enkeltvedtak.

55 Utdanningsdirektoratet. (2022, 31.mars). Tilpasset oppleering. Hentet 17. januar 2023 fra:
https://www.udir.no/laring-og-trivsel/tilpasset-opplaring/

56 Ot.prp. nr. 46 (1997-98) kapittel 31, merknaden til § 5-1.
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Vart inntrykk er at bestemmelsene om kravet til tilpasset opplaering oppleves vanskelig
a etterleve for kommunene. | sparreundersgkelsen til skoleeierne var det 44 prosent som
svarte at tilpasset oppleering (8§ 1-3) har gitt opphav til vesentlige utfordringer. Tilpasset
oppleering var ett av tre omrdder — sammen med skolemiljg (kapittel 9 A) og
spesialundervisning (kapittel 5) — som ble krysset av flest ganger (se Figur 5-1).

Likevel viser var gjennomgang av tilsynsrapportene at kapittel 1 i oppleeringsloven i liten
grad har veert et fokusomrade for tilsyn. | gjennomgangen som vi foretok i statsforvalter-
nes tilsynskalender (se Tabell 4-1), fant vi at det er gjennomfart to tilsyn pa kapittel 1 i
oppleeringsloven der det forela tilsynsrapport. | disse to tilsynene ble det pavist kun fire
brudd pa kontrollspgrsmal.

Blant respondentene fra fylkeskommunene oppga fire av sju at tilpasset oppleering var
et omradene som har gitt opphav til starst utfordringer.

Funnene fra spgrreundersgkelsen tyder ikke pa at det er noen klar sammenheng mellom
starrelsen pa kommuner og hvorvidt de anser tilpasset opplaering som en vesentlig ut-
fordring (se vedlegg 3).

Intervjumaterialet viser at informanter som representerer ulike styringsniva og funksjo-
ner, herunder statsforvaltere, oppvekstsjef (eller tilsvarende) og rektorer, er samstemte
om at det er vanskelig & male etterlevelse av lovbestemmelsen om tilpasset opplaering.

En del informanter mener ogsa at mangelfull etterlevelse bunner i at det er «umulig» &
tilpasse oppleeringen til alle elevene — ikke bare de som faglig henger bak, men ogsa de
som ligger foran. En foreldrerepresentant forklarer det slik:

«Det er sterkt fokus pa de svake elevene — men hva gjgr man med de sterke elevene? De
har aldri leert seg & leere, de har bare sklidd igijennom. S& ser man at de dropper ut. Barn
med stort leeringspotensiale kjeder seg og blir brakmakere.»

En hovedtillitsvalgt leerer problematiserer at konseptet tilpasset oppleering overtolkes og
spgr om det kan bidra til & snevre inn normalitetsbegrepet. Vedkommende forklarer dette
med at dersom eleven har noe som helst utfordringer i klasserommet, skal man iverk-
sette tilpasset oppleering og dermed lgse disse utfordringene. | enkelte tilfeller betyr dette
at eleven skal ut av klasserommet. Dette stgttes ogsa av andre informanter som opplever
at det ikke godtas at det er forskjeller pa elevene.

En statsforvalter peker pa (mangel pa) ressurser og at det er vanskelig a tilpasse opp-
lzeringen til alle. Vedkommende hevder ogsa at tilpasset oppleering, eller fravaer av dette,
ogsa kan henge sammen med andre utfordringer i skolen:

«Hvordan klarer man & tilpasse oppleeringen til alle? Det er feerre voksenpersoner og feerre
ressurser ute i skolene, det er stram gkonomi, det vet vi. Det er diskutert opp gjennom
arene, og vi skulle hatt mer fokus p& akkurat det. Klarer vi & tilpasse opplaeringen, vil det
gi stgrre grad av mestring, og kanskje reduserer man problemer med leeringsmiljg og
skolevegring.»

Skoleledere i forskjellige kommuner hevder at det er store forskjeller fra skole til skole
nar det gjelder tilpasset opplaering, og at kommuner ma tilstrebe en mer enhetlig praksis.
En av rektorene mener at dette handler om oppmerksomhet lokalt, hvilke fagfolk de har
tilgang pa og gkonomiske ressurser. Videre handler det om hvor langt de strekker seg
for & lgse utfordringene knyttet til dette.

Andre informanter viser ogsa til at politiske fgringer farer til at de har jobbet for mer til-
passet oppleering innenfor det ordinaere undervisningstilbudet. En oppvekstsjef i en fyl-
keskommune forteller at kommunen som faglge av dette har nedsatt en egen arbeids-
gruppe som jobber med veiledning pa tilpasset oppleering.

Vi behandler forholdet mellom tilpasset oppleering og spesialundervisning i punkt 6.2.3.
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6.1.3 Spesielt om kjgnnsforskjeller i elevprestasjoner

I NOU 2019:3 Nye sjanser — bedre leering: Kjgnnsforskjeller i skoleprestasjoner og ut-
danningslgp hadde utvalget som del av sitt mandat & gi

«lokale og nasjonale myndigheter et bedre grunnlag for & velge de mest effektive
virkemidler og tiltak for & motvirke uheldige kjgnnsforskjeller i skoleprestasjoner». (NOU
2019:3)

Utredningen ble igangsatt pa bakgrunn av at det eksisterer gjennomsnittlige kjgnnsfor-
skjeller i prestasjoner i den norske skolen og hele utdanningslgpet. Dette kan resultere i
betydelige konsekvenser for ulike livslgpsutfall, som blant annet mulighetene til & kvali-
fisere seq til studier med hgye inntakskrav i hgyere utdanning. Det er i hovedsak gutter
som kommer darligst ut, og det vises blant annet til at forskjellene starter tidlig i grunn-
oppleeringen. Eksempelvis var gjennomsnittlig antall grunnskolepoeng for alle elever i
2018 41,8. Jentene fikk 4,6 flere grunnskolepoeng enn guttene. Videre vil ikke elever
som mangler karakter i mer enn halvparten av fagene, fa grunnskolepoeng og tas opp
til videregaende opplaering pa individuelt grunnlag. Dette gjelder 6,3 prosent av guttene
og 4,6 prosent av jentene.

Mandatet for utvalget satte som premiss at kjgnnsforskjeller i laeringsutbytte represente-
rer regelbrudd:

«Alle elever har rett til like muligheter for god leering i skolen. Det overordnede formalet
med utvalgets arbeid skal veere & bygge et nyansert og balansert kunnskapsgrunnlag om
hvorfor kjgnnsforskjeller i skoleprestasjoner oppstar.» (NOU 2019:3, s. 27)

Utvalget la da ogsa dette til grunn for sitt arbeid:

«Hvordan skolene fglger opp svakt presterende elever, har seerlig betydning for gutter
ettersom de er overrepresentert i gruppen med svake ferdigheter mot slutten av grunn-
skolen. Rettigheter til ekstra oppfelging av svakt presterende elever i norsk skole er regulert
enten gjennom retten til spesialundervisning eller gjennom oppleeringsloven § 1-3, der det
heter at oppleeringen skal tilpasses den enkelte elev.» (NOU 2019:3, s. 137)

Ogsa annen statistikk®” viser at kjgnnsforskjellene gker i lapet av grunnskolen. Elevenes
skoleprestasjoner males som regel ved 5., 8., 9. og 10. trinn gjennom de nasjonale prg-
vene. Disse malingene kan gi en pekepinn pa nar forskjellene mellom gutter og jenter er
stgrst. Blant annet viser statistikken at forskjellen mellom kjgnnene er relativt sma pa de
nasjonale pravene sammenlignet med standpunkt- og eksamenskarakterene pa 10.
trinn. Guttene ser ut til & gjgre det bedre pa nasjonal prgve i matematikk pa 5., 8. og 9.
trinn, mens jentene ser ut & gjgre det bedre pa eksamen og i standpunkt matematikk pa
10. trinn. Nar det gjelder lesing blir avstanden mellom gutter og jenter gradvis starre til
jentenes fordel, for sa & bli betydelig starre ved avsluttet skolegang.

Retten til likt pedagogisk utbytte uavhengig av kjgnn som rettslig standard

| utdanningssektoren er det ikke jurister som skal sikre regeletterlevelse, men skole-
ledere og leerere gjennom profesjonell skjgnnsutgvelse. Derfor er det avgjgrende at in-
volverte aktarer forstar hva som menes med retten til utdanning og retten til likestilling
(Aune, 2016). Retten til utdanning forankres i oppleeringsloven, barnehageloven, grunn-
loven og menneskerettsloven som gjennomfgres som norsk lov etter FNs barnekonven-
sjon og FNs kvinnekonvensjon. | tillegg befestes denne rettigheten i en rekke lsereplaner

57 statistisk sentralbyrd (2017). Guttene havner bakpa. Hentet 19. januar 2023 fra:
http://www.ssb.no/utdanning/artikler-og-publikasjoner/guttene-havner-bakpa
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og veiledere. Retten til likestilling forankres i likestillingsloven, Grunnloven og mennes-
kerettsloven som fglger av FN-konvensjonen.

Ifglge Aune (2016) er retten til likt pedagogisk utbytte uavhengig av kjgnn en rettslig
standard som fglger av retten til utdanning og retten til likestilling:

«Rettslige standarder viser til en type rettsregler som angir en kjerne av rettigheter, men
selve rettsregelen sier ikke noe om hva rettigheten konkret betyr i den enkelte situasjonen,
eller hvordan det konkret skal gas fram for & sikre gjennomfaringen av retten i praksis. At
retten skal sikres er palagt av loven, det er en rettslig forpliktelse.» (Aune, 2016)

Med andre ord, her er det andre lovverk som har betydning for tolkning og anvendelse
av en rettslig standard i oppleeringsloven.

Funn fra spgrreundersgkelsen og intervjuene om kjgnnsforskjeller

14 prosent av lederne i kommune krysset av for at de har hatt vesentlige utfordringer
med a etterleve bestemmelsen som er knyttet til resultatlikhet pa gruppeniva. Blant de
sju fylkeskommunene som svarte pa spgrreundersgkelsen, var det kun én som krysset
av for resultatlikhet pa gruppeniva som et lovomrade som har gitt opphav til starst ut-
fordringer.

Funnene fra sparreundersgkelsen tyder ikke pa at det er noen klar sammenheng mellom
stgrrelsen pa kommuner og hvorvidt de anser resultatlikhet pd gruppenivd som en
vesentlig utfordring (se vedlegg 3).

| Figur 6-1 viser vi resultatene pa spgrsmal om hvilke forhold som har bidratt vesentlig til
utfordringer nar det gjelder resultatlikhet p& gruppeniva. Arsaken som flest svarer, er
kapasitetsutfordringer (for fa ansatte). 61 prosent av de som hadde krysset av for lov-
omradet svarte dette. Stor tiltaksbyrde, kommunens totale gkonomiske situasjon, sam-
arbeid internt i kommunen, svake internkontrollsystemer og rekrutteringsproblemer blir
0gsa oppgitt som en arsak av flere.

Den ene respondenten fra fylkeskommunene som krysset av for resultatlikhet pa grup-
peniva, svarte at stor tiltaksbyrde var arsaken til utfordringen pa omradet.

Figur 6-1. Resultatlikhet pa gruppeniva (8§ 1-3). Hvilke av falgende forhold og faktorer
har bidratt vesentlig til utfordringene pa dette omradet? (n=18)
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Flere informanter mener kjgnnsforskjeller i skolen er en utfordring, men at det innenfor
skolens rammer og ressurser er vanskelig & gjare grep som lgser dette. Det er ogsa
usikkerhet rundt hvordan & ivareta behov til jentene eller guttene uten at det gar pa
bekostning av de andre, noe som gjenspeiler problemstillinger generelt rundt tilpasset
oppleering.

En assisterende radmann i en kommune stiller spgrsmal ved hvorvidt skolen er bedre
tilpasset jenter enn gutter:

«Det jeg har bekymret meg for er om skolen er for tilrettelagt for sittestillende flinke jenter,
og ikke for gutter med litt annen utvikling, behov og egenskaper. Det kan ogsa gjelde de
stilleste jentene, som faller utenfor. Jeg er bekymret for at skolen blir for streng og for smal.
Det er litt for mange barn som ikke passer inn i den. Flere enn ngdvendig blir definert som
problem.»

En leerer sier fglgende:

«Vidriver en skole for jenter ja. Innenfor studieforeberedelsen ser vi at skoleforlgpet i starre
grad er tilpassa jenter enn gutter. Om det har med at jentene er mer pliktoppfyllende?
Vanskelig & si. Men fgler det er mer tilpassa jentene.»

Flere informanter spgr seg om det er tatt nok hensyn til forskjellige utviklingsmgnstre hos
jenter og gutter, og at skolesystemet ikke tar hensyn til de som ligger noe foran eller noe
bak majoriteten av elevene.

Noen informanter, primzert rektorer ved videregaende skoler, mener kjgnnsforskjellene
tar andre retninger etter grunnskolen. Skolevegring trekkes fram som et problem som i
stgrre grad rammer jentene, og de etterlyser ressurser til a tilpasse opplegget i starre
grad for & ivareta disse:

«Og da kommer vi tilbake til grasoneelevene — skolevegrere som havner mellom to stoler.
De trenger et mer tilpassa opplegg, men det har vi ikke rammer til. Det gjgres mye, vi er
pa rett vei med guttene, men forrige skoleéar slet vi mest med jentene. De har hatt utford-
ringer knyttet til korona, det & komme tilbake i store grupper pa skolen. Det er hovedutford-
ringa na.»

Vi noterer oss at det er et misforhold mellom den omfattende dokumentasjonen pa gut-
ters lavere laeringsutbytte etter 10. trinn pa den ene siden, og den relativt svake vektleg-
gingen av dette problemet blant skoleeiere som kommer til uttrykk i var sparreunder-
sgkelse.

6.1.4 Faktorer som fremmer og hemmer regeletterlevelse

| det videre presenterer vi vare funn fra sparreundersgkelsen knyttet til faktorer og for-
hold som fremmer og/eller hindrer etterlevelse av regelverket knyttet tilpasset oppleering,
og ser disse i lys av intervjudataene.

Pa spgrsmal om hvilke forhold som har bidratt vesentlig til utfordringer for a etterleve
kravet om tilpassa oppleering, oppga rundt halvparten av respondentene som hadde
oppyitt dette lovomradet som utfordrende, faktoren kapasitetsutfordringer (for fa ansat-
te), se Figur 6-2. | figuren viser vi kun til forholdene som har blitt avkrysset av minst 15
prosent av skoleeierne. Ogsa kommunenes totale gkonomiske situasjon og stor tiltaks-
byrde/krevende & iverksette tiltak ble hyppig angitt som arsak, av henholdsvis 47 og 41
prosent av de som hadde oppgitt tilpasset opplaering som en utfordring. Dette inntrykket
underbygges av intervjumaterialet. Samlet sett peker intervjuene i retning av at kapasitet
og ressurser er det som i stgrst grad pavirker skolenes evne til a tilpasse opplaeringen.
Intervjumaterialet indikerer at mangel p& ansatte kan hindre etterlevelse av regelverket
knyttet til tilpasset oppleering, mens «flere hender» i skolen kan fremme regeletter-
levelse.
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| spgrreundersgkelsen framkommer det flere mulige faktorer som bidrar til utfordringene
knyttet til kravet om tilpasset opplaering. Rekrutteringsproblemer og/eller gjennomtrekk
ble angitt av 36 prosent av respondentene som opplever dette lovomradet som utford-
rende. Utilfredsstillende eller utilstrekkelig samarbeid med statlige aktgrer (f.eks. stats-
forvalter, BUP eller andre deler av spesialisthelsetjenesten) ble angitt av 24 prosent av
respondentene, mens 22 prosent svarte dokumentasjons- og/eller rapporteringskrav og
uklarheter eller tolkningsproblemer i lov og/eller forskrift. Sistnevnte underbygges av det
kvalitative intervjumaterialet. Intervjuene viser at etterlevelsen av kravet til tilpasset opp-
lzering ser ut til & pavirkes av at grenseoppgangene mellom lovbestemmelsene knyttet
til tilpasset oppleering og spesialundervisning ikke er tydelige. Materialet gir inntrykk av
at det faktum at tilpasset oppleering ikke er en objektivt malbar stgrrelse, men preget av
skjgnnsutgvelse, i seg selv kan skape utfordringer med regeletterlevelse.

Figur 6-2. Tilpasset oppleering (8 1-3). Hvilke av falgende forhold og faktorer har bidratt
vesentlig til utfordringene pa dette omradet? (n=59)°8
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Videre ble faktoren Utilfredsstillende eller utilstrekkelig samarbeid internt i kommunen
(f.eks. barnevern, PPT, helse og omsorg) angitt som a bidra vesentlig til utfordringene
av 19 prosent av respondentene. 19 prosent svarer ogsa hensyn til andre bestemmelser

58 Ad n=59. Det er 59 respondenter som har angitt tilpasset oppleering blant de lovomradene som de mener
i starst grad er opphav til utfordringer. Disse har i sin tur blitt bedt om & angi hvilke forhold og faktorer som
har bidratt vesentlig til utfordringene pa dette omradet. «n=?» brukes tilsvarende for de falgende figurene i
rapporten.
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i oppleeringslova/opplevd konflikt med andre bestemmelse i opplaeringslova, og 17 pro-
sent svarer uhensiktsmessig organisering i kommunen.

Blant respondentene fra fylkeskommunene ble det ogsa oppgitt flere faktorer som opp-
hav til utfordringer. Disse ble spredt pa ni ulike faktorer, hvorav kun stor tiltaksbyr-
de/krevende & iverksette tiltak ble krysset av for flere enn én gang.

En annen faktor som trekkes fram av enkelte intervjuinformanter, er starrelsen pa klas-
sene, og denne virker & bade kunne fremme og hemme skolenes evne til & tilpasse
oppleeringen. En informant erfarer at dersom klassene er mindre, kan dette gjare det
enklere for skolen a tilpasse oppleeringen. Motsatt mener en rektor at starre klasser —
kombinert med flere voksne og varierte undervisningsformer — kan gjgre det lettere &
tilpasse opplaeringen, uten a ta elevene ut av klasserommet. Informanten sier:

«Jeg syns det er enklere hos oss. Vi har flere hender & spille pa, flere mennesker bade
blant leerere og elever. Nar Per sliter, sa sliter ofte eller kanskje Hedda ogsa, og da blir det
ikke bare én-til-én. Vi prgver & fa til ting i klassen. Bade tilrettelegging og spesialundervis-
ning skal na skje i klasserommet. Vi har fokus pa tilrettelegging, det gjennomsyrer alt vi
gjer. Med variert undervisning treffer vi noen ganger Per og andre ganger Hedda.»

Vart samlede inntrykk fra undersgkelsen er at utfordringene for a etterleve krav om til-
passa oppleering er sammensatt, og knytter seg bade til ressurs- og kapasitetsspagrsmal,
rekruttering, samarbeid internt og eksternt, dokumentasjons- og/eller rapporteringskrav,
uklarheter eller tolkningsproblemer i lov og/eller forskrift, andre hensyn i oppleerings-
loven, organisering i kommunen samt klassestgrrelse.

6.1.5 Ressurser pa Utdanningsdirektoratets nettsider

Det er tilgjengeliggjort tre tolkningsuttalelser som kan knyttes til lovbestemmelsen om
tilpasset opplaering pa Utdanningsdirektoratets nettsider. Det ligger ogsa ute en artikkel
om tilpasset opplaering, samt en veileder for tilrettelegging for barn og elever med stort
leeringspotensial.

Utdanningsdirektoratet har ogsa laget kompetansepakker som er relevant for denne lov-
bestemmelsen. En av kompetansepakkene tar for seg inkluderende praksis, og har an-
satte i barnehage, SFO, grunnskole, videregaende skole og PPT som malgrupper. Pak-
ken inneholder fire temaer, der tilpasning og tilrettelegging er et av dem. Den kompetan-
sepakken som er relevant for tilpasset oppleering omhandler elever med stort leerings-
potensial. Pakken skal hjelpe leerere og ansatte i PPT med & gke sin kompetanse om
denne elevgruppen. De skal blant annet lsere om hvordan gruppen kan identifiseres og
hvilket handlingsrom skolen har til 4 tilrettelegge oppleeringen.

6.1.6 Oppsummering — tilpasset opplaering

Gjennomgangen av vart datamateriale ovenfor synliggjer to viktige utfordringer som kra-
vet om tilpasset opplaering gir opphav til — kjignnsforskjeller i laeringsutbytte og ressurs-
og kapasitetsproblemer. En tredje utfordring handler om forholdet mellom tilpasset opp-
lzering og spesialundervisning, og drgftes som nevnt i neste punkt i dette kapitlet.

Kjgnnsforskjellene i leeringsutbytte er veldokumentert i litteraturen; gutter kommer totalt
sett darligere ut enn jentene. Dette kan betraktes som systematisk svikt i regeletter-
levelse i norsk skole, og representerer et alvorlig rettighetsbrudd.

Respondenter og informanter later til & veere klar over utfordringen, men vi tolker den
lave oppmerksomheten pa problemet som at skoleledere og skoleeiere naermest har
akseptert dette som et problem som ikke kan gjgres noe med. Denne holdningen kan
ogsa leses inn i det faktum at statsforvalterne kun har gjennomfert to tilsyn pa opplee-
ringslovens kapittel 1. Det er grunn til & stille spgrsmal om lovverkets innretning pa indi-
viduelle rettigheter bidrar til at rettighetsbrudd pa gruppeniva havner utenfor lyskjeglene
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fra aktgrenes gatebelysning — vi refererer her til oppmerksomhetsproblemet som vi
nevnte innledningsvis i punkt 2.1. Dersom dette skulle veere riktig, sa vil gkt innsats mot
dette problemet trolig forutsette noen meget tydelige styringssignaler og -virkemidler fra
de sentrale utdanningsmyndighetene. Denne utfordringen kan avhjelpes gjennom
informasjon om kravet i veiledere, samt gjennom tilsyn som ogsa vil fungere som en form
for veiledning, men det er usikkert om dette vil veere tilstrekkelig.

Om man sé vender blikket (tilbake) mot de individuelle rettighetene, sa er det klart at det
er vanskelig & male hvorvidt lovkravet om tilpasset opplaering oppfylles. Likevel anser
respondentene at det er den tredje starste utfordringen knyttet til regeletterlevelse av
oppleeringsloven. Utfordringene er knyttet til knapphet pa ressurser og kapasitet samt at
det er krevende a iverksette tiltak for & tilpasse opplaeringen.

Det faller utenfor rammene av Vvar litteraturstudie & undersgke kunnskapsgrunnlaget for
pedagogiske tiltak for tilpasset oppleering, sa det er uvisst om det finnes kunnskapshull
her. Det er dermed ogsa uvisst for oss hva som er gode grep for & styrke regeletter-
levelse pa dette lovomradet.

Vi ser et sprik mellom lovens ambisjoner pa den ene siden, og realitetene ute i sektoren
nar det gjelder tilpasset oppleering pa den andre. Utfordringene handler i hgy grad om
manglende ytre rammebetingelser for a kunne ivareta alle elevenes individuelle behov
innenfor rammene av klasserommets kollektivt baserte pedagogikk. Og noen av disse
individuelle behovene opptrer ogsa pa gruppenivd — i form av kjgnnsforskjellene i
leeringsutbytte.

6.2 Om spesialundervisning (kapittel 5)

6.2.1 Bestemmelser ilov og forskrift

Oppleeringsloven kapittel 5 innledes med fglgende bestemmelser i 8 5-1:

«Elevar som ikkje har eller som ikkje kan fa tilfredsstillande utbytte av det ordinzere opplae-
ringstilbodet, har rett til spesialundervisning.

| vurderinga av kva for opplaeringstilbod som skal givast, skal det seaerleg leggjast vekt pa
utviklingsutsiktene til eleven. Oppleeringstilbodet skal ha eit slikt innhald at det samla tilbo-
det kan gi eleven eit forsvarleg utbytte av opplaeringa i forhold til andre elevar og i forhold
til dei opplaeringsmala som er realistiske for eleven. Elevar som far spesialundervisning,
skal ha det same totale undervisningstimetalet som gjeld andre elevar, jf. § 2-2 og § 3-2.»

Farste ledd i § 5-1 oppstiller vilkar for & ha rett til spesialundervisning. Rettighetene trer
inn i tilfelle skolen ikke klarer a tilpasse den ordineere oppleeringen slik at eleven far til-
fredsstillende utbytte av oppleeringen.

Andre ledd regulerer hva et eventuelt tilboud om spesialundervisning skal innebaere. Spe-
sialundervisningen skal samlet sett veere likeverdig med det tilbudet som andre elever
tilbys (Kyrkje-, utdannings- og forskingsdepartementet, 1998, s. 168).

Videre i oppleeringsloven kapittel 5 falger bestemmelser om sakkyndig vurdering (8 5-3),
saksbehandling om vedtak (8 5-4), unntak fra regler om innholdet i oppleeringen og om
kompetansekrav (§ 5-5), PP-tjenesten (PPT) (8§ 5-6), helsetjeneste (8§ 5-8) og statens
plikt til & sgrge for leeremiddel (8 5-9). § 3-17 i forskriften omhandler fritak fra vurdering
for elever som mottar spesialundervisning.

Eksempel pa spesialundervisning kan veere at eleven far tilpassede kompetansemal,
hjelp til & bryte ned og sortere informasjon og strukturere skolehverdagen, jobber ekstra
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med sosial leering og sprak, eller far ekstra stgtte for & kunne kommunisere. Spesial-
undervisningen skal veere tilpasset elevens behov.*®

Det ma avveies i hvert enkelt tilfelle om leeringsutfordringene til en gitt elev kan lgses
ved tilpasset oppleering (jf. 8 1-3) eller gjennom spesialundervisning.

6.2.2 Utfordringer med regelverket

45 prosent av kommunene svarer i spgrreundersgkelsen at spesialundervisning er et av
omradene som i stgrst grad er opphav til utfordringer. Kun lovomradet om skolemiljz
(kapittel 9 A) blir avkrysset flere ganger. Dette overensstemmer med funn fra sgk i stats-
forvalternes tilsynskalender og fra intervjuene.

Gjennomgangen av tilsynskalenderen for perioden 2020-2022 (se Tabell 4-1) viser at
kapittel 5 i oppleeringsloven har veert et fokusomrade for tilsyn, og kun kapittel 9 A har
veert gjenstand for flere tilsyn. | de 26 registrerte tilsynene i perioden ble det pavist totalt
134 brudd pa kontrollspgrsmal, som tilsvarer et gjennomsnitt pa 5,2 brudd per tilsyn.
Dette er det nest hgyeste antallet brudd som er pavist, og kun kapittel 9 A har flere brudd
per tilsyn.

Videre er spesialundervisning — ved siden av kapittel 9 A — det lovomradet som infor-
mantene hyppigst tok opp i case-studie-intervjuene. Intervjudataene viser at arsaksfak-
torer bak utfordringene knyttet til spesialundervisnings-omradet i hovedsak handler om
personalressurser, samarbeid med PPT, samt tolking av lovbestemmelsen opp mot
andre lovbestemmelser, herunder tilpasset oppleering og tidlig innsats pa 1.—4. trinn. Vi
vil komme naermere tilbake til flere av disse aspektene.

Videre viser rapportering av klagesaker i 2021 (se Tabell 4-2) at det har veert 105 klager
pa vedtak knyttet til spesialundervisning, fordelt pa 94 klager om vedtak for ordinzere
elever i grunnskolen og elleve klager knyttet til spesialundervisning for voksne. Spe-
sialundervisning utgjorde sju prosent av alle klagesakene. 40 prosent av sakene knyttet
til ordineere elever ble omgjort, mens 29 prosent ble opphevet. Prosentandelen av
sakene som enten blir omgjort eller opphevet, ligger en del hgyere enn for andre saks-
typer. Ogsa dette indikerer dermed at spesialundervisning er et omrade som kommu-
nene har utfordringer med.

Ogsa funn fra tidligere undersgkelser underbygger dette inntrykket. En rapport fra Ut-
danningsdirektoratet viser at det hgsten 2020 var 9 500 elever som fikk mindre spesial-
undervisning og tilpasset norskoppleering enn de hadde krav pa. Varen 2020 var tallet
oppe i over 14 000 elever som fikk for lite spesialundervisning.®® Dette var i en periode
som var betydelig preget av koronapandemien, men funnene viser at det apenbart er
utfordringer med & etterleve oppleeringslovens kapittel 5 nar systemet settes under eks-
ternt stress.

Fem av sju respondenter fra fylkeskommunene har i spgrreundersgkelsen krysset av for
spesialundervisning som et omrade som gir stagrst opphav til utfordringer. | spgrreunder-
sekelsen svarer en hgyere andel av sma kommuner at spesialundervisning er en utford-
ring enn det store kommuner gjar, selv om forskjellene ikke er veldig store.

Funnene underbygges av det kvalitative intervjumaterialet. Intervjuene viser at det gene-
relt er en utfordring i de mindre kommunene a rekruttere laerere som har formell leerer-

59 Utdanningsdirektoratet. (2022, 27.oktober). Spesialundervisning. Hentet 17. januar 2023 fra:
https://www.udir.no/laring-og-trivsel/spesialpedagogikk/spesialundervisning/

60 URL: https://www.udir.no/contentassets/35alb6c984ec4114b00479cc943322d1/ekspertgruppens-
rapport---konsekvenser-av-smitteverntitak-i-barnehager-og-skoler--12.11.20.pdf
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kompetanse. A rekruttere lzerere med formell kompetanse i spesialpedagogikk er enda
mer utfordrende. Dette resulterer i at spesialundervisning i noen kommuner i mer eller
mindre grad utfgres av assistenter eller lserere uten spesialpedagogisk kompetanse.

6.2.3 Forholdet mellom tilpasset oppleering og spesialundervis-
ning
Som nevnt viser intervjudataene at problemstillinger knyttet til spesialundervisning blant

annet handler om tolking av lovbestemmelsen opp mot andre lovbestemmelser, her-
under tilpasset oppleering.

Tilpasset opplaering inkluderer bade den ordinaere opplaeringen og spesialundervisning.
Skolens evne og kapasitet til a tilby elevene opplaering som ivaretar deres faglige og
sosiale utvikling innenfor rammen av ordineer oppleering, kan pavirke behovet for spe-
sialundervisning. Spesialundervisning kan sies a veere tilpasset oppleering, men ikke all
tilpasset opplaering er spesialundervisning.®!

| mars 2017 ble ekspertgruppen for barn og unge med behov for seerskilt tilrettelegging
formelt utnevnt av Kunnskapsdepartementet. Gruppen, som ble ledet av professor Tho-
mas Nordahl, konkluderer blant annet med at:

«den individbaserte rettighetsorienteringen innebaerer at det brukes mye tid og ressurser
pa sakkyndige vurderinger og enkeltvedtak. Dette medfgrer at det tar lang tid fra et behov
hos barn og unge oppstar til at tiltak iverksettes». (Nordahl, m.fl., 2018)

Videre finner de at det er langt flere barn og unge i barnehage og skole med behov for
seerskilt tilrettelegging enn de som mottar hjelp i form av spesialundervisning og spesial-
pedagogisk hjelp. Rundt 15-25 prosent av barn og unge har sa store utfordringer at de
trenger en form for tilrettelegging i barnehage og skole.

Utvalget skriver at det er uheldig at ansatte i PP-tjienesten med hgy faglig spesialpeda-
gogisk kompetanse skriver sakkyndige vurderinger, mens elevene ofte mgter assisten-
ter. Vi gar ikke neermere inn pa utvalgets anbefalinger og i hvilken grad de er fulgt opp i
hgringsnotatet.

En masteroppgave i rettsvitenskap (Aamlid, 2014) papeker noen konkrete utfordringer
nar det gjelder tilpasset oppleering. Aamlid problematiserer tilpasset opplaering som prin-
sipp, og viser til at begrepets innhold kan tolkes ulikt, avhengig av om man betrakter det
fra et ideologisk, juridisk eller utdanningspolitisk stasted. Prinsippet kan dessuten vaere
bade formal, prinsipp og virkemiddel. Dessuten benyttes begrepet som fellesnevner for
& beskrive flere ulike forhold knyttet til strukturer og prosesser i skolen. Forfatteren skri-
ver:

«Elever har, uavhengig av leeringsevne, rett og plikt til grunnskoleoppleering etter opplae-
ringsloven § 2-1, med tilbud om spesialundervisning i oppleeringsloven § 5-1 for de som
ikke far tilfredsstillende utbytte av den ordinaere undervisningen. Det er videre en plikt for
skoleeier & tilpasse oppleeringen etter den enkelte elevs evner og forutsetninger, bade i
den ordingere undervisningen og gjennom spesialundervisning, i henhold til opplaerings-
loven § 1-3.» (Aamlid, 2014)

Sitatet viser at det er flere forskjellige lovbestemmelser som ma vurderes opp mot hver-
andre og gir et bilde p& hvor kompleks grensegangen mellom tilpasset opplaering og
spesialundervisning kan veere. Aamlid viser videre til at den offentlige forvaltningen i
Norge i lang tid har veert styrt av profesjonelt skjgnn, og at dette ogsa gjelder innenfor
den norske grunnskolen. Hun hevder dette gir en lokal handlefrihet, som i ytterste kon-

61 Veilederen om spesialundervisning: https://www.udir.no/laring-og-
trivsel/spesialpedagogikk/spesialundervisning/Spesialundervisning/Tilpasset-opplaring/1.2/
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sekvens kan resultere i merkbare forskjeller i utformingen av tilpasset opplaering fra skole
til skole.

De fleste intervjuinformantene gjer seg refleksjoner rundt sammenhengene mellom spe-
sialundervisning, tilpasset opplaering, og tidlig innsats 1.—4. trinn. Flere av informantene
poengterer at det i en del tilfeller er vanskelig & trekke opp grenseoppgangene mellom
disse bestemmelsene. En sentral problemstilling er om eleven bgr innvilges vedtak om
spesialundervisning eller om det er mulig & gi et godt leeringsutbytte gjennom tilpasset
oppleering.

En informant sier fglgende:

«Det er et pagdende og villet arbeid & redusere antall sma vedtak om spesialundervisning.
Det ser vi at vi har en utfordring pa, altsa at det er besluttet mange vedtak med lite time-
antall. Og da kan man spgrre seg om man egentlig hadde kunnet gitt et bedre tiloud innen-
for tilpasset oppleering.»

En annen informant fra samme kommuner er enig og underbygger:

«Fikk vite fra PP-tjenesten at vi har en ordentlig reduksjon i de sméa vedtakene nai ar. Jeg
forventer at snittet pa timer per vedtak vil stige ytterligere dersom vi far bort de sma ved-
takene. Dette er direkte knyttet til arbeidet rundt tilpasset oppleering. Det er et Intenst sam-
arbeid mellom skole og PP-tjeneste.»

Andre istemmer at det er gnskelig fra sentralt hold i kommunen a redusere antall «<sma»
vedtak, da dette er saerlig ressurskrevende og kanskje ikke hensiktsmessig i flere tilfeller.
Mange papeker at elever som har vedtak som gjar at de tas ut av klasserommet, kan
oppleve & bli stemplet som avvikende av medelever.

Dette er i samsvar med faringer fra enkelte statsforvaltere. En rektor forteller falgende:

«Kommunen har hatt for hgy prosentandel med vedtak om spesialundervisning, sa kom-
munen fikk et tilsyn basert pa at for hgy prosentandel av elevene hadde spesialundervis-
ning. Sa da ble det fokus bade fra statsforvalter og kommunalsjef om at vi matte rydde i
forholdet mellom spesialundervisning og tilpasset opplaering.»

Samarbeid med PPT blir ogsa trukket fram nar informanter diskuterer spesialundervis-
ning. Her synes det a veere forskjellige praksiser i de ulike kommunene og fylkeskom-
munene. Noen opplever at PPT har en (for) sterk definisjonsmakt nar det gjelder fgringer
om vedtak, og at rektor konsekvent oppretter vedtak der PPT i sin sakkyndige vurdering
anbefaler dette. En informant mener dette handler om generelt for darlig samarbeid eller
manglende dialog mellom skolen og PPT.

Samtidig forteller noen informanter om et godt samarbeid med PPT og gir blant annet
eksempler pa hvordan PPT har veiledet i klargjgring av hva som er tilpasset oppleering
og hva som er spesialundervisning. En informant sier:

«PPT har veert opptatt av en tydeliggjaring av forskjellen pé spesialundervisning og tilpas-
set oppleering. Der vi dropper karakter, der er det spesialundervisning. Vi har konkludert
med at den utviklingen er rett. Alle elever kan ikke f& 5 og 6 selv om de tror det selv, malet
er per definisjon nddd selv om eleven far 2.»

De fleste informantene mener at grenseoppgangene mellom tilpasset opplaering og spe-
sialundervisning er uklare, og at disse avhenger av PPT og eventuell lokal praksis. En
kompetansesjef i en fylkeskommune framhever dialog med leerere, foreldre og eventuelt
PPT som viktig i vurderinger som omhandler tilpasset oppleering, men mener foreldre og
PPT kanskje i for stor grad ser spesialpedagogiske tiltak som Igsningen. Vedkommende
sier fglgende:

«Noen ganger ma man ha lange runder med foresatte og ‘hjelperne’ deres for & realitets-
orientere dem om at det kanskje ikke er sa store behov for individuell tilrettelegging; les
vedtak om spesialundervisning. De har ikke tiltro til at skolene kan lgse disse utfordringene
ved 4 tilpasse. De er veldig opptatt av disse én-til-én-vedtakene, som vi kanskje ikke mener
er det beste alltid.»
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En representant fra en statsforvalter forteller at det kan vaere utfordrende a falge opp
tilpasset oppleering i stor nok grad, da det ikke fordrer et enkeltvedtak slik spesialunder-
visning gjer:

«En utfordring er at sakkyndige vurderinger havner pa konklusjon om at det ikke trengs
spesialundervisning, at det er et avslag her, og sa legges saken i en skuff. Og sa blir kan-
skje ikke den tilpassede oppleeringen fulgt opp i stor nok grad.»

PPTs rolle oppfattes ogsa ulikt i forskjellige kommuner. En del informanter hevder PPT
er for snevre i sine sakkyndige vurderinger, og at de ikke tar nok hensyn til mulige nega-
tive konsekvenser det kan ha for den enkelte elev & bli tatt ut av den ordinzere undervis-
ningen. | en av kommunene viser informantene til at dialogen med PPT er god, og at de
opplever vedtak om spesialundervisning som riktige i de tilfellene der PPT anbefaler
dette.

6.2.4 Faktorer som fremmer og hemmer regeletterlevelse

| det videre presenterer vi vare funn fra sparreundersgkelsen om faktorer og forhold som
fremmer og/eller hindrer etterlevelse av regelverket tilknyttet spesialundervisning, og ser
disse i lys av intervjudataene.

| Figur 6-3 viser vi resultatene fra spgrreundersgkelsen knyttet til hvilke forhold eller fak-
torer som lederne i kommunene har krysset av flest ganger som & bidra vesentlig til
utfordringer pa dette lovomradet. | figuren presenterer vi kun de forholdene som flere
enn 20 prosent av respondentene svarte. | realiteten ble samtlige av 18 alternativer
besvart, noe som tyder pa at hva som gir opphav til utfordringene kan vaere ganske
forskjellig fra kommune til kommune. | gjennomsnitt krysset respondentene av for 3,7
ulike faktorer, som er blant de hgyeste antallene i undersgkelsen. Dette tolker vi som at
det er bade stor variasjon mellom kommunene og at det er komplekse og sammensatte
arsaker til utfordringene i hver kommune.

Halvparten av respondentene som har oppgitt spesialundervisning som et av de mest
utfordrende lovomradene, svarer at stor tiltaksbyrde/krevende & iverksette tiltak i vesent-
lig grad er arsak til utfordringer. Videre vektlegges kommunens totale gkonomiske situa-
sjon av 48 prosent og kapasitetsutfordringer av 43 prosent av disse respondentene. Det
kan derfor virke som utfordringene med spesialundervisning i betydelig grad er et res-
surs- og kapasitetsspgrsmal for kommunene.

Disse funnene underbygges av det kvalitative intervjumaterialet. For det fgrste oppfattes
utfordringene med spesialundervisning som et ressurs- og kapasitetssparsmal av flere
informanter. De forteller at regelverket ikke er tilpasset skolenes virkelighet, og dette
gjelder seerlig i tilfeller der elever har omfattende vedtak, eksempelvis én-til-én-undervis-
ning flere ganger i uken. Opplever man sykdom i personalet, vil ikke skolen ha ressurser
til & sette inn vikar med riktig kompetanse. Da har skolen gjort seg skyldig i regelbrudd,
og en del informanter gir uttrykk for frustrasjon rundt dette.

Noen informanter papeker at det ikke blir bevilget ekstra ressurser som fglge av vedtak
om spesialundervisning. Det blir seerlig utfordrende i de tilfellene der vedtakene er om-
fattende, og en informant forteller hvordan andre elever forsgmmes fordi man ikke har
ressurser a falge alle opp nar enkeltvedtak krever en stor andel av de samlede perso-
nalressursene.

Videre opplever flere informanter at gjennomfgring av spesialundervisningen — noe vi
tolker som tilsvarende arsaksfaktoren stor tiltaksbyrde/krevende a iverksette tiltak i spar-
reundersgkelsen — er utfordrende. Her handler det blant annet om dilemmaer knyttet til
inkludering av eleven i klasseromsfellesskapet, sett opp mot andre pedagogiske hensyn.

Mange respondenter som i spgrreundersgkelsen oppgir spesialundervisning som utford-
rende, rapporterer at rekrutteringsproblemer og/eller gjennomtrekk i betydelig grad bidrar
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til utfordringene (33 prosent). Dette underbygges ogsa av intervjumaterialet. Som tidli-
gere nevnt viser intervjumaterialet at seerlig sma kommuner har problemer med rekrut-
tering av kompetent personell i skolen, og spesielt spesialpedagogisk kompetanse. Det
er for gvrig mange av case-kommunene som forteller at de mangler spesialpedagogisk
kompetanse. En tillitsvalgt leerer trekker i intervju fram at ufagleert personell generelt —
samt hayt gjennomtrekk i leererstaben — kan skape utfordringer for etterlevelse av regel-
verket tilknyttet spesialundervisning:

«Det handler ogs& om at var kommune sliter med rekruttering av leerere, mange ufagleerte
og stor turnover, mange unge og uerfarne. De erfarne klarer i stgrre grad & handtere de
faglige og etiske konfliktene med vedtak om spesialundervisning for eksempel. Mens de
uerfarne sgker mer stgtte.»

Ogsa andre faktorer framstar som betydningsfulle i vart datamateriale. Utilfredsstillende
samarbeid med statlige aktgrer og krav til utforming av vedtak ble vektlagt av mange
respondenter i spgrreundersgkelsen, henholdsvis 28 og 27 prosent av respondentene
som har oppgitt spesialundervisning som et av de mest utfordrende lovomradene. Til
slutt ble dokumentasjons- og/eller rapporteringskrav (23 prosent) og utilfredsstil-
lende/utilstrekkelig samarbeid internt i kommunen (22 prosent) ofte besvart. Blant de mer
spesifikke faktorene som bidrar til utfordringer er det altsa mange respondenter som har
krysset av for utilfredsstillende samarbeid, badde med statlige og enheter internt i kom-
munen. Flere respondenter beskriver i apne kommentarer at samarbeidet, szerlig med
PPT, ikke fungerer godt nok.

Figur 6-3. Spesialundervisning (kapittel 5). Hvilke av fglgende forhold og faktorer har
bidratt vesentlig til utfordringene pa dette omradet? (n=60)

Stor tiltaksbyrde/krevende a iverksette tiltak _

Kommunens totale gkonomiske situasjon
Kapasitetsutfordringer (for fa ansatte)

Rekrutteringsproblemer og/eller gjennomtrekk

Utilfredsstillende eller utilstrekkelig samarbeid
med statlige aktgrer (f.eks. statsforvalter, BUP,
eller andre deler av spesialisthelsetjenesten)

Krav til utforming av vedtak/detaljerte
vedtakskrav

Dokumentasjons- og/eller rapporteringskrav

Utilfredsstillende eller utilstrekkelig samarbeid
internt i kommunen (f.eks. barnevern, PPT,
helse og omsorg)

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Blant respondentene fra fylkeskommunen som oppga spesialundervisning som et utford-
rende omrade, var det uklarheter eller tolkningsproblemer, hensyn til annet lovverk/kon-
flikt med annet lovverk og stor tiltaksbyrde/krevende a iverksette tiltak som ble oppgitt
flest ganger.
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6.2.5 GSl-tall om spesialundervisning

For & ytterligere belyse utfordringene med etterlevelsen av bestemmelsene om spesial-
undervisning, har vi har hentet tall fra grunnskolestatistikken (Tabell 12222) hos SSB,
som inneholder data som er hentet fra Grunnskolens informasjonssystem (GSI). Pa
basis av antall elever i hver kommune og antall elever som mottar spesialundervisning i
skoledret 2021 beregnet vi andelen elever som mottar spesialundervisning per kom-
mune. Landsgjennomsnittet er 7,7 prosent, men det er store forskjeller kommunene imel-
lom; se Figur 6-4. Et fatall smakommuner utgjar ekstremverdiene i begge ender av ska-
laen.

Bade Utsira (Rogaland) og Treena (Nordland) melder at ingen av deres henholdsvis 18
og 44 elever far spesialundervisning. Agderkommunen Sirdal er den kommunen med
folketall over 1000 som har lavest andel; 1,3 prosent av elevene der far spesialunder-
visning.

| den andre enden av skalaen finner vi et liknende bilde. Tre av de fem kommunene med
hgyest andel har folketall lavere enn 1000. De andre to er Smgla i Mgre og Romsdal
(21,9 prosent) og Fla i Viken (19,6 prosent) med folketall pa henholdsvis 2 120 og 1 057.

Figur 6-4. Andel elever med spesialundervisning, alle norske kommuner, 2021. Kilde:
KOSTRA.
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Det er med andre ord stor lokal variasjon i bruk av spesialundervisning malt i andel elever
som har vedtak pa det. Det er ogsa stor variasjon i gijennomsnittlig antall arstimer for
hver elev som mottar spesialundervisning, se Figur 6-5. Gjennomsnittstallene for kom-
munene varierer fra 50 til nesten 500 arstimer. Det er mulig at noen av de hgye arstime-
tallene i noen kommuner har sin arsak i elever med store helseproblemer som far helse-
relatert bistand — sondemating, insulininjeksjoner og liknende — gjennom spesialunder-
visningsressurser (se punkt 6.13.1).
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Figur 6-5. Gjennomsnittlig antall arstimer per elev som mottar spesialundervisning, alle
norske kommuner, 2021. Kilde: KOSTRA.
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Figur 6-6. Sammenhengen mellom andel elever som mottar spesialundervisning og gjen-
nomsnittlig antall arstimer per elev som far spesialundervisning, alle norske kommuner,
2021.
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Vi s av gjennomgangen av intervjumaterialet ovenfor at flere informanter var opptatt av
a redusere antall «sma» vedtak, for pd den maten & konsentrere spesialundervisnings-
ressursene til de elevene som har store behov. Kan det veere slik at kommuner med
mange vedtak har lavere antall arstimer per elev — og omvendt?

Figur 6-6 gir ikke noe entydig svar pa dette. Selv om det er en negativ sammenheng
mellom andel elever med vedtak og antall arstimer per vedtak, viser figuren fgrst og
fremst en viss samling — dog med relativt stor spredning — rundt gjennomsnittsverdiene.
Men figuren tyder ikke pa at norske kommuner har arbeidet systematisk med & redusere
antallet «sma» vedtak, slik informantene vare fortalte om.

6.2.6 Ressurser pa Utdanningsdirektoratets nettsider

Det finnes mye pedagogisk materiell knyttet til lovbestemmelsene om spesialundervis-
ning pa Utdanningsdirektoratets nettsider. Det er tilgjengeliggjort mange tolkningsutta-
lelser knyttet til kapittel 5 i loven, om blant annet samtykke til spesialundervisning, rettig-
heter til hiemmeundervisning i videregaende opplaering og PPTs rolle i skolemiljgsaker.
| oversikten over tolkningsuttalelsene er det ogsa lenket til et rundskriv om bruk av alter-
native opplaeringsarenaer i grunnskolen.

Det er ogsa publisert andre veiledere og artikler knyttet til spesialundervisning pa Utdan-
ningsdirektoratets nettsider, blant annet veilederen om spesialundervisning®? og veilede-
ren om spesialundervisning for voksne.®?

Videre har direktoratet laget en kompetansepakke som kan knyttes til tematikken. Denne
omhandler hybrid undervisning og hjemmeskole.

6.2.7 Oppsummering — spesialundervisning

Kommunene rapporterer om store utfordringer med regeletterlevelse pa dette lovom-
radet. Seerlig under koronaepidemien farte eksternt stress til rettighetsbrudd i stort om-
fang nar det gjelder gjennomfering av vedtak.

Arsaksfaktorene bak utfordringene er mangfoldige og komplekse, men ressurs- og kapa-
sitetsproblemer later til & vaere mest framtredende. Det er saerlig bekymringsverdig at en
sa stor del av spesialundervisningen utfgres av personale uten verken pedagogisk eller
spesialpedagogisk kompetanse — vi antar at situasjonen ikke har endret seg vesentlig
siden Nordahl-utvalgets rapport utkom. Vi deler ogsd bekymringen som framkom i
Nordahl-utvalgets utredning — at savidt mange elever med behov for til rettelegging later
til & falle mellom «spesialundervisnings- og tilpasset opplaerings-stolene».

De paviste arsakene til utfordringene pa dette feltet peker farst og fremst i retning av
behov for gkte ressurser til skolen ute i kommunene — med tanke pa de store behovene
bade for tilpasset oppleering og spesialundervisning.

Men vi mener ogsa at det er behov for & avklare hvordan bestemmelsene om tilpasset
opplaering og spesialundervisning skal avveies mot hverandre — bade i utformingen av
undervisningstilbudet og nar man vurderer behovene til hver enkelt elev.

Var undersgkelse gir ikke grunnlag for & avgjgre om det ville veere hensiktsmessig med
sterkere styringssignaler til sektoren i retning av noe som kan framsta som et «godt grep»
— nemlig konsentrasjon av spesialundervisningsressursene mot de elevene som har
starst behov, og tilpasset oppleering for de med sma til moderate behov. Et annet godt

62 Udir. Veilederen Spesialundervisning. Hentet 13. februar 2023 fra: https://www.udir.no/laring-og-
trivsel/spesialpedagogikk/spesialundervisning/Spesialundervisning/

63 Udir. Rettleiaren Spesialundervisning for vaksne. Hentet 13. februar 2023 fra: https://www.udir.no/laring-
og-trivsel/spesialpedagogikk/spesialundervisning-for-voksne/Veilederen-Spesialundervisning-for-voksne/
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grep synes a veere at det etableres en felles forstaelse mellom skoleeier, skoleledere og
PPT i hver kommune om hvilke leeringsutfordringer som man som hovedregel tar sikte
pa a lgse gjennom tilpasset oppleering, og hvilke som bar Igses gjennom vedtak om
spesialundervisning. Formalet er & skape samsvar mellom vedtakene og utformingen
av undervisningstilbudene pa skolene. Vi er ikke kient med om det finnes evidens for
hvordan kommuner kan et etablere slik felles forstaelse som kunne danne grunnlag for
sentralt utarbeidet veiledning i dette spgrsmalet. Uansett er det forhold og forutsetninger
ved den enkelte skole — og ikke minst ved den enkelte elev — som ma vektlegges mest.

6.3 Om tidlig innsats (§ 1-4)

6.3.1 Bestemmelser i lov og forskrift

Oppleeringsloven § 1-4 lyder som fglger:

«Pa 1. til 4. arstrinn skal skolen sargje for at elevar som star i fare for a bli hengande etter
i lesing, skriving eller rekning, raskt far eigna intensiv opplaering slik at forventa progresjon
blir nddd. Om omsynet til eleven sitt beste talar for det, kan den intensive oppleeringa i ein
kort periode givast som eineundervisning.»

| Utdanningsdirektoratets veileder®* heter det:

«Intensiv oppleering er ment & veere en del av den ordineere tilpassede oppleeringen. Det
skal veere en kortvarig og malrettet innsats fra skolen i lesing, skriving eller regning for
elevene som har behov for det. Malet er at elever som trenger det, raskt skal f egnet stgtte
og oppfalging slik at problemene ikke far mulighet til & utvikle og forsterke seg videre i
oppleeringslgpet.»

En annen bestemmelse som bergres nedenfor, handler om overgangen fra barnehage
til grunnskolen. Etter oppleeringsloven § 13-5 har skolen plikt til & samarbeide med
barnehagen i den forbindelse. En tilsvarende plikt til samarbeid gjelder i barnehageloven
§2a.%

6.3.2 Utfordringer med regelverket

Gjennomgang av rapportering av klagesaker til statsforvalterne inngar ikke her som del
av datagrunnlaget, i og med at det ikke fattes enkeltvedtak pa dette lovomradet.

| spgrreundersgkelsen blant ledere i skolesektoren i kommunene, svarer 25 prosent at
tidlig innsats pa 1.—4. trinn er blant lovomradene som har gitt opphav til sterst utford-
ringer. Tidlig innsats er det sjette mest avkryssede omradet.

Gjennomgangen av tilsynskalenderen (2020-2022), se Tabell 4-1, viser imidlertid at tid-
lig innsats i liten grad har veert et fokusomrade for tilsyn. Det er kun registrert ett tilsyn i
perioden spesifikt knyttet til lovomradet. | dette tilsynet fikk den angjeldende kommunen
ikke pavist noen brudd pa kontrollspgrsmal. Frem til 2019 ble det gjennomfart betydelig
flere tilsyn med tema skolens arbeid med elevenes utbytte av opplaeringen som inne-

64 Utdanningsdirektoratet. (2018, 1.august). Intensiv oppleering for elever fra 1.--4. arstrinn. Hentet 17.
januar 2023 fra: https://www.udir.no/laring-og-trivsel/tiipasset-opplaring/intensiv-opplaring/

65 1 OV-2005-06-17-64.
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beaerer blant annet tidlig innsats, tilpasset opplaering, spesialundervisning og mer.
Eksempelvis ble det i 2018°%¢ gjennomfart 26 tilsyn under dette temaet.

Ut fra resultatene fra sparreundersgkelsen ser det ut til & veere en ganske klar sammen-
heng mellom starrelsen pd kommunen og hvorvidt tidlig innsats blir vurdert som en
vesentlig utfordring. Under 20 prosent av respondentene fra kommuner med faerre enn
5 000 innbyggere krysser av for tidlig innsats. | kommuner med flere enn 5 000 innbyg-
gere svarer mellom 25 og 35 prosent av respondentene at tidlig innsats er en viktig ut-
fordring. Forskjellen mellom smé og store kommuner er dermed ikke veldig stor, men det
ser ut til & veere en stgrre utfordring i store enn i sma kommuner. Se vedlegg 3.

Intervjumaterialet avdekker flere ulike utfordringer knyttet til tidlig innsats i case-kommu-
nene. Noen informanter mener det er utfordrende at de vet lite om elevene som begynner
pa skolen. Noen av disse etterlyser bedre kommunikasjon mellom barnehage og grunn-
skole og mener det er behov for en bedre sammenheng og overgang mellom barnehage
og skole, jf. oppleeringsloven § 13-5 om plikt til & samarbeide med barnehagen, som ble
nevnt over. En foreldrerepresentant mener det handler om dialogen pedagogene seg
imellom:

«Hypotesen min er at pedagogene har mistro til hverandre. P& skolen har de en ide om at
barna starter med blanke ark og at de skal slippe & komme med fordommene fra barne-
hagen. Men da glemmer man at de i barnehagen har jobbet tett med barn og foreldre i
mange ar.»

Noen informanter mener ogsa at det er vrient & gjennomfare internkontroll p4 omradet
som gjelder tidlig innsats. Enkelte presiserer at de faglger opp elever tett og kartlegger for
a vurdere hvorvidt de skal iverksette leeringstiltak, men er usikre p4 om de har nok infor-
masjon tidlig nok til & etterleve lovbestemmelsen.

En av rektorene mener det er vanskelig for dem a vite hva som faktisk skjer i klasserom-
met nar det gjelder tidlig innsats, og at det er uklart hva som skal legges i begrepet. Dette
igjen farer til at det er vanskelig & vurdere underveis om de etterlever lovbestemmelsen.

Andre informanter viser imidlertid til at tidlig innsats er et begrep som brukes, og at det
er et omrade de er bevisste pa. En informant sier at de er seerlig oppmerksomme pa a
ha et samarbeid eller en dialog mellom barnehage og de tidlige trinnene pa grunnskolen,
og at de i kommunen har hatt et seerlig fokus pa leseegenskaper i de tidlige trinnene.
Dette skiller seg litt ut fra andre kommuner som mener nettopp denne dialogen er utford-
rende. Vedkommende mener likevel at de trenger en klarere definisjon av hva som ligger
i tidlig innsats for & bedre vurdere hvorvidt de etterlever bestemmelsen.

En av representantene fra et statsforvalterembete erkjenner at tidlig innsats ikke har veert
et omrade de har fulgt opp i seerlig grad. Det begrunnes med at de hos statsforvalteren
har for fa ressurser til & falge opp eksempelvis leerernormen i kommunene i den grad de
burde, noe som kan ha betydning for hvor mye ressurser skolene har til radighet. Dermed
har man ikke tilstrekkelig grunnlag for & si noe om hvorvidt bestemmelsen om tidlig inn-
sats etterleves.

Fra en annen statsforvalter hevdes det at tidlig innsats er godt kjent og noe de fokuserer
pa, men at de far f& henvendelser fra kommuner og fylkeskommuner rundt dette. De
baserer tilsynene sine i stor grad pa det de kaller skolebasert vurdering, som bestar av
indikatorer som leringsmiljg, trivsel og nasjonale praver. Ved disse tilsynene undersgker
de hvordan kommunen jobber for & bedre resultatene. Og her vil statsforvalterne i noen
tilfeller undersgke rutiner rundt tidlig innsats neermere. Et eksempel som gis, er at de

66 Funn fra fylkesmennenes tilsyn 2018: https://www.udir.no/regelverk-og-tilsyn/tilsyn/funn-fra-
fylkesmennenes-tilsyn-2018/.

Proba samfunnsanalyse | Kunnskapsgrunnlag om etterlevelse av oppleeringsloven | 77


https://www.udir.no/regelverk-og-tilsyn/tilsyn/funn-fra-fylkesmennenes-tilsyn-2018/
https://www.udir.no/regelverk-og-tilsyn/tilsyn/funn-fra-fylkesmennenes-tilsyn-2018/

undersgker resultater fra nasjonale praver pa 5. trinn og bruker det som grunnlag for &
vurdere om bestemmelsen om tidlig innsats ma ettergas naermere.

6.3.3 Faktorer som fremmer og hemmer regeletterlevelse

| det videre presenterer vi vare funn fra sparreundersgkelsen om faktorer og forhold som
fremmer og/eller hindrer etterlevelse av regelverket knyttet til tidlig innsats, og ser disse
i lys av intervjudataene.

Figur 6-7 viser svarene pa forholdene som lederne i kommunene oppgir flest ganger som
a ha bidratt vesentlig til utfordringer pa omradet. 56 prosent, altsa drgyt halvparten av de
34 lederne som har krysset av for tidlig innsats, mener kommunens totale gkonomiske
situasjon har bidratt vesentlig til utfordringer pa omradet. Kapasitetsutfordringer (for fa
ansatte) og stor tiltaksbyrde/krevende a iverksette tiltak blir angitt av 47 og 44 prosent
av lederne.

Dette overensstemmer med intervjumaterialet. Vart inntrykk fra intervjuene er at knappe
ressurser og kapasitet i skolen er den viktigste arsaken til utfordringer knyttet til & etter-
levelse lovbestemmelsene om tidlig innsats. Det er bade snakk om antall voksne i klas-
serommene, ressurser til & fange opp utfordringer hos elevene nar det gjennomfares
kartlegginger, og ressurser til tilrettelegging.

En respondent i spgrreundersgkelsen oppgir i fritekstfelt at noe som har bidratt vesentlig
til utfordringer med tidlig innsats, er at budsjettet brukes opp pa ordinzer undervisning og
spesialundervisning.

Svarene fra sparreundersgkelsen viser at ogsa rekrutteringsproblemer og lav prioritering
av oppvekstsektoren synes a bidra vesentlig til utfordringene nar det gjelder tidlig inn-
sats. Sammenlignet med andre lovomrader skiller tidlig innsats seg noe ut ved at en
sapass hay andel av lederne svarer lav prioritering av oppvekstsektoren i kommunen
som en faktor som bidrar vesentlig til utfordringer pa dette lovomradet.

Figur 6-7. Tidlig innsats pa 1. til 4. trinn (§ 1-4). Hvilke av fglgende forhold og faktorer
har bidratt vesentlig til utfordringene pa dette omradet? (n=34)

Kommunens totale gkonomiske situasjon

Kapasitetsutfordringer (for fa ansatte)

Stor tiltaksbyrde/krevende a iverksette tiltak
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En informant nevner ogsa gkt digitalisering som en arsak til utfordringer knyttet til tidlig
innsats. Oppfalging digitalt kan ifglge informanten medfare risiko for at utfordringer hos
elevene ikke fanges opp. Rektoren sier:
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«Noe jeg tenker, som kan veere utfordringer med, det er at vi kommer mer og mer i den
digitale verdenen. Ved at det blir vanskeligere og vanskeligere a fglge de svake elevene,
fordi vi har ikke samme arena. Fgr hadde vi stensiler, baker osv. Na med digitalisering har
vi lett for & miste en gruppe.»

Gjennom intervjuene framkommer det eksempler pa praksis som kan veere gode grep
som fremmer regeletterlevelse pa dette omradet. Som nevnt over, viser en kommune i
intervjuene til en lgpende dialog med barnehager i kommunen som et godt grep for &
tidlig vurdere tiltak ved oppstart grunnskole. Da stiller skolene bedre beredt for a ta mot
nye elever som kanskje trenger en annen tilrettelegging enn majoriteten. | tilfeller der det
foreligger mer omfattende forhold, herunder psykisk og/eller fysisk utviklingshemming
eller andre forhold som medfarer behov for ekstra tiltak, skal kommunen vaere informert
om dette, uansett. Det er i tilfellene der det er grasoner at man mener dialogen og infor-
masjonsflyten mellom barnehager og skoler er viktig. P& en annen side blir dette proble-
matisert av andre informanter som er opptatt av at barnet skal stille med «blanke ark»
ved oppstart i 1. klasse.

I en av case-kommunene viser skolesjefen til at de har opprettet spesialpedagogiske
team som jobber sammen om tidlig innsats der de vurderer neermere kartlegging av
hvorvidt det er tidlig innsats, tilpasset oppleering eller spesialundervisning som er riktig
tilneerming. Dette er den samme kommunen som har et system for dialog mellom barne-
hage og skole, og de mener de har god kontroll pa praksis rundt tidlig innsats.

Andre skoleledere i en av de sma kommunene viser til hvordan tidlig innsats naermest
er implementert som en slags standard, der de prioriterer & ha inne ekstra assistent(er)
i 1. klasse. Dette har de mulighet til ettersom de har romslig med personale. Det handler
ikke ngdvendigvis bare om faglige kvaliteter hos elevene, men om elevgruppens sam-
mensetning og evne til fokus i undervisningen. Ogsa andre informanter forteller at de har
lesekurs pa samtlige trinn fra 1. til 10. trinn, der de legger til rette for individuelle tilpas-
ninger, lesegrupper, stasjonsundervisning og annet.

6.3.4 Ressurser pa Utdanningsdirektoratets nettsider

Det er ikke tilgjengeliggjort lovtolkninger eller veiledere tilknyttet lovbestemmelsen om
tidlig innsats pa Utdanningsdirektoratets nettsider, men det ligger en artikkel ute pa nett-
sidene om intensiv opplaering. Videre er den tidligere nevnte kompetansepakken om in-
kluderende praksis ogsa relevant for dette lovomradet, da ett av de fire temaene i pakken
er tidlig innsats og gode overganger.

6.3.5 Oppsummering — tidlig innsats

Lovbestemmelsen om tidlig innsats synes a veere godt kjent hos informantene, og den
regnes som relativt utfordrende & etterleve. Arsakene til utfordringene med regeletter-
levelse pa dette lovomradet er — i likhet med tilpasset oppleering (punkt 6.1) og spesial-
undervisning (punkt 6.2) i hgy grad knyttet til ressurs- og kapasitetsproblemer i kommu-
nene.

Det er ogsa i mange tilfeller utfordrende for skolene og skoleleder a vurdere hvorvidt
lovbestemmelsen etterleves. Trolig henger dette sammen med tolkningsusikkerhet knyt-
tet til den rettslige standarden som i lovteksten er formulert som «star i fare for a bl
hengande etter». Det later til & veere behov for en avklaring av dette uttrykket og kanskje
ogsa en felles standard i form av konkrete maltall pa ferdigheter og/eller lzeringsmal, for
eksempel knyttet til resultater pa nasjonale prgver pa 5. trinn. | fraveer av en felles stan-
dard er det trolig krevende a fare tilsyn pa dette lovomradet pa en konsistent mate.

Et godt samarbeid mellom barnehage og skole i forbindelse med overgangen mellom de
to later til & vaere et godt grep — safremt man er oppmerksom pa risikoen for at barne-
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hagepersonells oppfatninger om «vanskelige» barn viderefgres til skolen og «semen-
teres» der.

6.4 Om elevenes skolemiljg (kapittel 9 A)

6.4.1 Bestemmelser i lov og forskrift

Skolen skal utvikle inkluderende fellesskap som fremmer helse, trivsel og laering for
alle.®” Kapittel 9 A gjelder bade det fysiske og det psykososiale skolemiljget, men med
delvis ulike regler.

Oppleeringsloven § 9 A-2 gir alle elever i grunnskolen og videregaende oppleering rett til
et godt fysisk og psykososialt skolemiljg. At skolemiljget er «trygt og godt» innebaerer
blant annet at elevene ikke skal komme til skade, og at elevene skal oppleve at skolen
er et trygt og godt sted & veere. | oppleeringsloven § 9 A-4 fierde ledd heter det:

«Nar ein elev seier at skolemiljget ikkje er trygt og godt, skal skolen sa langt det finst eigna
tiltak sgrgje for at eleven far eit trygt og godt skolemiljg. Det same gjeld nar ei undersgking
viser at ein elev ikkje har eit trygt og godt skolemiljg.»

Dette kan tolkes som at det er eleven subjektive oppfatning av forholdene som avgjar
hvorvidt aktivitetsplikten jf. 89 A-4 ma iverksettes. Skolens aktivitetsplikt vil likevel veere
oppfylt dersom skolen har gjort og fortsatt gjgr det som med rimelighet kan forventes for
at eleven skal fa et trygt og godt skolemiljg (KD, 2017).%8

Retten til et godt fysisk skolemiljg er naermere utdypet i § 9 A-7. Skolen palagt en rekke
plikter knyttet til det psykososiale skolemiljgeti 8 9 A-3, 8 9 A-4 og § 9 A-5, samt seerlige
klageregler i 8§ 9 A-6, med videre.

6.4.2 Tidligere undersgkelser om kapittel 9 A

| NOU 2015:2 A hare til: Virkemidler for et trygt psykososialt skolemiljg pekte utvalget p&
fem generelle utfordringer med lovverket — og da saerlig det daveerende kapittel 9a — nar
det gjelder arbeidet med & fremme et trygt psykososialt skolemiljg og & forebygge og
handtere krenkelser, mobbing, trakassering og diskriminering. Utvalget viste til at eleve-
nes rettigheter ikke ble oppfylt i h@y nok grad, at skolekulturen fokuserte for lite pa null-
toleranse for krenkelser, mobbing, trakassering og diskriminering, at elever og foresatte
ikke ble involvert godt nok i skolens arbeid med det psykososiale skolemiljget, at skole-
eiernes og skoleledernes kapasitet til & jobbe systematisk og langsiktig med & utvikle
skolemiljget var mangelfullt, og at ansvarsfordelingen i stgttesystemet var for utydelig.
Flere av utvalgets forslag ble tatt til fglge ved at det daveerende kapittel 9a ble erstattet
av det ndveerende kapittel 9 A. Endringene omfattet blant annet at det innholdet som
man na finner i de ndvaerende 88 9 A-1 til A-3 ble forenklet og presisert til det som er
dagens lovtekst.

Deloitte gjorde i 2019 en evaluering av kapittel 9 A i oppleeringsloven pa oppdrag fra
Utdanningsdirektoratet (Deloitte, 2019). Kapitlet tradte i kraft 1. august 2017 og har som
intensjon & styrke individuelle og kollektive rettigheter for & sikre at elevene har det trygt
og godt pa skolen. Regelverket skal ogsa styrke rettigheter til foreldre og/eller omsorgs-
innehavere samt fungere forebyggende mot mobbing og darlige skolemiljger. Videre har

67 Leereplanverket. Overordnet del. Et inkluderende lzeringsmiljg. Hentet 15. desember 2022 fra
https://www.udir.no/lk20/overordnet-del/3.-prinsipper-for-skolens-praksis/3.1-et-inkluderende-
laringsmiljo/?lang=nob.

68 Se spesielt punkt 4.5.2 og punkt 10.1 merknad til § 9 A-2 i Prop. 57 L (2016-2017).
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bestemmelsen til hensikt & lovfeste tydeligere krav til hvordan skolene skal handtere
saker der elever blir mobbet eller av andre grunner ikke opplever trygghet pa skolen.

Rapporten beskriver blant annet utfordringer knyttet til at det blant skoleansatte og pa
skoler fremdeles (i 2019) var ulike tolkninger og forstaelser av regelverket. Dette har
ledet til ulik praksis i handhevingen av lovbestemmelsene (Deloitte, 2019).

Til tross for at det i rapporten fra 2019 ble identifisert tydelige utfordringer, fant man ogsa
at sentrale malsettinger med lovendringen syntes:

«langt pa vei & vaere oppnadd, og det har skjedd tydelige endringer i skolenes praksis som
falge av lovendringen» (Deloitte, 2019).

Ett funn var en gkning i antall aktivitetsplaner og feerre enkeltvedtak. Det kunne tyde pa
at skolene i stgrre grad hadde oversikt over og systematisk fulgte opp situasjoner der
elever ikke hadde det bra pa skolen enn de hadde gjort tidligere. Et eksempel fra
rapporten er hvordan antall mobbesaker som ble meldt inn nasjonalt til statsforvalterne
steg fra 161 saker i 2016, til 1 416 saker de farste tolv manedene etter lovendringens
ikrafttredelse (Deloitte, 2019). Skolene rapporterte ogsa om at de raskere iverksatte tiltak
i aktuelle saker enn de gjorde far.

| 2013 fikk Utdanningsdirektoratet i oppdrag a iverksette et prosjekt i utvalgte kommuner.
Laeringsmiljgprosjektet skulle tilbys skoler med vedvarende hgye mobbetall. Prosjektets
hensikt var a tilby skolene og de respektive kommunene ekstra hjelp til & redusere mob-
bingen gjennom malrettede tiltak. | prosjektets sluttrapport (Wendelborg, Ra@e og Buland,
2018) konkluderes det med at det var en tydelig reduksjon i opplevd mobbing pa skolen,
men at prosjektet var topptungt i den forstand at det var aktgrer som Utdanningsdirekto-
ratet, statsforvalteren og skoleeier som «styrte» prosessene. Laererne syntes a veere
skeptiske til manglende forankring og medvirkning. Et delmal gikk ut pa & gke samarbeid
og kunnskaps- og erfaringsutvekslingen mellom flere aktgrer i skolen og kommunen
(Wendelborg, Rge og Buland, 2018).

Kapittel 9 A i oppleeringsloven er relativt ofte gjenstand for statsforvalternes tilsyn. Av
totalt 334 tilsyn knyttet til oppleeringsloven som ble gjennomfart i perioden fra 1. januar
2019 til 24. november 2022, omhandlet 95 dette kapitlet.

Forskningslitteratur hvor kapittel 9 A behandles, omhandler i hovedsak temaene mob-
bing og psykososialt skolemiljg samt aktivitetsplikten jf. § 9 A-4. | Proba (2023) fant vi at
mange kommuner forteller om omfattende tids- og ressursbruk pa 9 A-saker — 70
arbeidstimer per enkeltsak ble nevnt.

Holm og Mgller (2016) fant i en delstudie i LEX-EL-prosjektet at selv om rutiner og pro-
sedyrer var objektivt forankret i regelverket og veiledninger, var det ofte vanlig praksis at
leerernes subjektive vurdering av situasjonen avgjorde om det ble opprettet sak etter
kapittel 9 A, og hvorvidt denne ble fart videre. Forskerne fant ogsa at regeletterlevelsen
var hgyest ved skolene der det var samsvar mellom regelverket og skolens sentrale ver-
dier (Holm og Mgller, 2016).

En masteroppgave skrevet av Fjellvang og Langerud (2019) undersgker fire rektorers
rettsanvendelse av kapittel 9 A generelt og aktivitetsplikten (8 9 A-4) spesielt, og hvordan
de handterer nye rettslige krav i arbeidet med & skape et trygt og godt skolemiljg for
elevene. Fglgende tema ble undersgkt; a) skoleleder som rettslig aktar, b) skolens prak-
sis etter lovendringen, og c) kunnskapsutvikling i skolen.

Forfatterne fant fglgende utfordringer.

— Flere av rektorene oppfattet at det var en fordel med lovendringen at arbeidet
med aktivitetsplan medfarer gkt grad av skriftlighet og at arbeidet ble bedre doku-
mentert etter lovendringen.
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— Tre av rektorene ga likevel uttrykk for at arbeidet med aktivitetsplaner var mer
tidkrevende enn arbeidet med vedtak fgr lovendringen.

— To av rektorene ga uttrykk for at handlingsplikten var forsterket i det nye lovver-
ket, og at de fryktet handlingsplikten ville bli utfordrende & etterleve.

@kte dokumentasjonskrav ble i utgangspunktet ikke ansett som et problem, men likevel
hadde informantene en oppfatning av at rettsliggjgringen kunne fare til at oppgaver som
er lovhjemlet blir prioritert foran andre viktige oppgaver som ikke er det (Fjellvang og
Langerud, 2019). Et eksempel pa dette kunne veere at rektor prioriterte arbeid med opp-
folging av enkeltsaker (aktivitetsplan) framfor observasjon og veiledning av lsererne,
samt resultatoppfelging av elevene.

6.4.3 Utfordringer med regelverket

62 prosent av respondentene i var spgrreundersgkelse svarte at kapittel 9 A om skole-
miljg oppleves som det omradet som gir opphauv til starst utfordringer for etterlevelse av
oppleeringsloven. Samlet skar her er 17 prosentpoeng mer enn lovomradet spesialunder-
visning, som nest flest har svart.

Dette underbygges av gjennomgangen av tilsyn og rapporterte klagesaker hos statsfor-
valterne. Gjennomgangen av tilsynskalenderen (2020-2022), se Tabell 4-1, viser at
kapittel 9 A i oppleeringsloven er omradet hvor det har veert gjennomfgrt flest tilsyn. | de
59 registrerte tilsynene i perioden ble det pavist totalt 386 brudd pa kontrollspgrsmal,
som gir et gjennomsnitt pa 6,5 brudd per tilsyn. Dette er det hgyeste antallet brudd for
alle lovomradene hvor det gjennomfgres tilsyn.

| 2021 rapporterte statsforvalterne om 1 332 skolemiljgsaker (Udir, 2021). Det framkom-
mer ikke opplysninger om utfallet av behandlingen, verken i statsforvalternes eller Ut-
danningsdirektoratets arsrapport. | 2020 og 2021 mottok Utdanningsdirektoratet hen-
holdsvis 16 og fire klagesaker knyttet til kapittel 9 A (Udir, 2021). Utdanningsdirektoratets
arsrapport inneholder ikke opplysninger om beslutningen i sakene.

Fra intervjuene med statsforvalterne papeker flere at det er fa klagesaker knyttet til kapit-
tel 9 A, uten at man fastslar noen grunn for hvorfor det er slik. En informant peker pa det
er flere klagesaker knyttet til spesialundervisning og tilpasset oppleering og at disse ofte
er tett knyttet opp mot kapittel 9 A-saker. Dette kan veere en forklaring pa hvorfor fa
klagesaker er kodet som 9 A-saker.

Rapportering av klagesaker hos statsforvalter i 2021, jf. Tabell 4-2, viser at det har veert
tre klager pa vedtak etter 8 9 A-2 om fysisk skolemiljz. Ingen av disse sakene ble omgjort
eller opphevet.

Oppsummert viser altsa tallene at kapittel 9 A om skolemiljg har veert et fokusomrade for
tilsyn, hvor det ogsa pavises mange brudd pa kontrollspgrsmal. Det rapporteres ogsa
om et hgyt antall skolemiljgsaker hos statsforvalter (som farsteinstansbehandling). Deri-
mot har lovomradet som nevnt ikke gitt opphav til mange klagesaker hos Utdannings-
direktoratet.

Sparreundersgkelsen avdekker store forskjeller mellom sma og store kommuner med
hensyn pa hvorvidt skolemiljg trekkes fram som en utfordring. Figur 6-8 viser sam-
menhengen mellom andel av respondentene som svarer at skolemiljg er en utfordring
og stgrrelsen pad kommunen.

Sparreundersgkelsen blant fylkeskommunene tyder ogsa pa at skolemiljg er en utford-
ring for dem. Seks av sju av fylkeskommunene oppga dette som en utfordring.

Ogsa det kvalitative intervjumaterialet underbygger at kapittel 9 A i opplaeringsloven opp-
leves som en stor utfordring for kommuner og fylkeskommuner. Kapittel 9 A omtales
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gjennomgaende i intervjuer med samtlige informantgrupper, og omtales som et utford-
rende lovomrade.

Et hovedinntrykk fra intervjuene med statsforvalterne er at skolemiljg har hgy prioritet
hos Utdanningsdirektoratet. Det legger faringer for hvordan statsforvalterne skal fare til-
syn og jobbe med skolemilja. | tillegg papeker flere representanter for statsforvaltere at
de mottar sveert mange henvendelser som fgrsteinstans som gjelder bestemmelser
innen kapittel 9 A. De fleste informantene fra statsforvalterne beskriver kapittel 9 A som
krevende for kommunene & etterleve, og flere mener ogsa at lovkravene i kapitlet er
tilnaermet umulige & overholde. En informant forteller at de fattet cirka 100 vedtak innen-
for kapittel 9 A i 2021. | bare én av sakene fant de at aktivitetsplikten var overholdt. Flere
av informantene tror dette fagrer til mye frustrasjon i kommunene.

Figur 6-8. Andel av skoleeiere som oppgir at skolemiljg er en utfordring, fordelt pa kom-
munestgrrelse. (n=142)
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Note: Basert pd SSBs standard klassifisering av kommunestgarrelse: 1) Under 2 000 innbyggere, 2) 2 000 — 4
999 innbyggere, 3) 5000 — 9 999 innbyggere, 4) 10 000 — 19 999 innbyggere, 5) 20 000 — 49 999 innbyggere,
6) 50 000 eller flere innbyggere.

Fra intervjuene med skoleeiere og skoleledere er et overordnet inntrykk at det er mye
frustrasjon knyttet til kapittel 9 A. Det er bred enighet om at tematikken i 9 A er saerdeles
viktig, at det har en hgy prioritet og at skolemiljg er noe det arbeides med kontinuerlig.

Imidlertid er det ogsa bred enighet om at regeletterlevelse av flere av lovbestemmelsene
i kapittel 9 A er tilneermet umulig & overholde. Szerlig trekker de fram aktivitetsplikten i §
9 A-4 som krevende, da de ulike kravene til oppfglging kan framsta som uforholdsmes-
sige opp mot hver saks art og innhold. Flere informanter blant skolelederne mener de
lovfestede oppfalgingsgrepene er sa ressurskrevende at det ikke er tid til & lgse sakene
pa mest mulig hensiktsmessig mate og pa lavest mulig niva.

En rektor illustrerer:

«Skal vi fglge lovverkets logikk, den politiske logikken, ma vi jobbe for & tilfredsstille stats-
forvalteren. Det gar pa bekostning av den praktiske maten vi gnsker a jobbe pa. Et konkret
eksempel kan veere at det blir en sldsskamp i skogen under en aktivitetsdag. Da ma vi
bruke tid pa a kartlegge alt som har skjedd i tilfelle det skulle skje noe mer. Vi ma involvere
fire instanser, herunder lzerer, assistent, sosialleerer og rektor, og alle disse ma bruke tid
pa & dokumentere hendelsen og vise til videre plan for oppfalging. Dette istedenfor a lgse
saken med samtaler.»

Proba samfunnsanalyse | Kunnskapsgrunnlag om etterlevelse av oppleeringsloven | 83


https://www.ssb.no/klass/klassifikasjoner/115
https://www.ssb.no/klass/klassifikasjoner/115
https://www.ssb.no/klass/klassifikasjoner/115
https://www.ssb.no/klass/klassifikasjoner/115
https://www.ssb.no/klass/klassifikasjoner/115
https://www.ssb.no/klass/klassifikasjoner/115
https://www.ssb.no/klass/klassifikasjoner/115

Ogsa andre sentrale bestemmelser oppleves som overambisigse, eksempelvis at loven
krever at elever har rett til et trygt og godt skolemiljg som fremmer helse, trivsel og leering,
if. 8 9 A-2. Vitolker dette som at det ikke er lovbestemmelsens hensikt som er problemet,
men at det oppleves som umulig a sikre dette for alle til enhver tid. En rektor spgr seg:

«Det star at elevene skal ha et trygt og godt skolemiljg. Hva betyr godt? Hva er godt nok?
Hvordan skal jeg sikre det? Hva betyr det for den enkelte elev? Og hvordan kan det males,
at alle har et godt miljg her? Det er et gyeblikksméal. Og hva er det & vokse opp? A ha det
godt betyr ikke fraveer av alt ubehag.»

En annen rektor brukte denne spissformuleringen:
«Den enkleste maten a bli lovbryter pa er a bli rektor.»

En av rektorene spgr seg ogsa om lovgivers intensjon er at rektor har ansvaret for at
ingen skal oppleve noe ubehagelig til enhver tid eller at skolene jobber riktig til enhver
tid for at elevene skal ha et godt skolemiljg. Vedkommende mener vage lovformuleringer
gjeres om til sjekklister og kontrollpunkter for statsforvalternes tilsyn.

En annen viktig problemstilling som seaerlig skoleledere viser til, er hvordan skolen har en
viktig rolle i dannelse av elevene og hvordan lovverket oppleves som et hinder for dette.
En rektor sier:

«Vi skal lzere ungene i & delta i samfunnet. Og vi far det ikke alltid som vi vil i livet. Noen
ganger ma man selv tilpasse seg og gjare det beste ut av situasjonen. 9 A er litt for firkanta
til a tillate & leere ungene dette.»

Dette kan sees i sammenheng med hvordan flere problematiserer at lovverket i hgy grad
fokuserer pa individets rettigheter mens hensynet til det kollektive forsgmmes.

Videre i dette ligger det at de ansattes rettigheter hevdes & vaere svake nar det gjelder
kapittel 9 A-saker, seerlig 8 9 A-5 (saker som involverer en av skolens ansatte og en eller
flere elever). Flere informanter pa skolelederniva og tillitsvalgt-representanter viser til §
9 A-5 som krevende, da disse innebaerer at den ansatte som er involvert ikke er part i
saken. Flere mener laerernes rettssikkerhet er fraveerende. Den ansatte som blir involvert
far heller ikke veere i klasserommet nar saken pagar og dette oppleves ofte inngripende.
En skoleleder forteller:

«Det er utfordrende nér jurister skal vurdere saker, men kanskje ikke har nok kunnskap om
at leererne har en hverdag med mange hensyn som mé ivaretas. Og vi opplever en mang-
lende forstaelse for lzerernes arbeidsvilkar, og det er min oppgave som rektor a trygge
leererne i det. Det er et spenningsfelt nar man skal beskytte elevenes krav om skolemiljg
og den ansattes krav om beskyttelse etter arbeidsmiljgloven.»

Det papekes ogsa av en tillitsvalgt at § 9 A-5-sakene diskuteres mye i fagforeningen.
Vedkommende forteller at mange av disse forholdene tidligere kunne lgses mellom elev,
foresatte og laerer, men at det na kobles inn et stort og inngripende apparat som ofte
oppleves som uforholdsmessig.

6.4.4 Faktorer som fremmer og hemmer regeletterlevelse

| det videre presenterer vi vare funn fra sparreundersgkelsen knyttet til faktorer og for-
hold som fremmer og/eller hindrer etterlevelse av regelverket knyttet til skolemiljg, og ser
disse i lys av intervjudataene.

Pa sparsmal om hvilke arsaksfaktorer som bidrar til utfordringer pa omradet, dekker sva-
rene i spgrreundersgkelsen samtlige 18 svaralternativer. | gjennomsnitt har responden-
tene krysset av for 3,8 ulike faktorer som de anser bidrar vesentlig til utfordringene pa
dette omradet. Dette er det hgyeste antallet forhold som ble angitt for alle lovomradene.
Dette tyder ganske klart pa at det er et komplekst saksomrade, men ogsa at det kan
veere store forskjeller kommunene imellom nar det gjelder arsaker til utfordringene.
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Figur 6-9 viser hvilke forhold som de kommunale og fylkeskommunale lederne som har
besvart spgrreundersgkelsen opplever at bidrar vesentlig til utfordringer pa regeletter-
levelse pa kapittel 9 A. 63 prosent av respondentene som har oppgitt at kapittel 9 A er
utfordrende a etterleve, mener dokumentasjons- og/eller rapporteringskrav er en vesent-
lig arsak til utfordringene, mens 54 prosent svarer Stor tiltaksbyrde/krevende a iverksette
tiitak. Mange svarer ogsa kapasitetsutfordringer.

Dette gjenspeiles ogsa i vart kvalitative datamateriale — hovedinntrykket fra intervjuene
er at gkonomi, ressurser og kapasitet er faktorene som i stgrst grad bidrar til utfordring-
ene med a etterleve bestemmelsene i kapittel 9 A for kommunene, og at det krever sveert
mye tid og ressurser a falge opp sakene og innfri dokumentasjonskravene til statsforval-
ter. Dette gjelder seerlig for skolelederne, men ogsa for leerere og andre involverte. Ogsa
i fritekstfelt i sparreundersgkelsen trekkes omfattende og ressurskrevende dokumenta-
sjonskrav fram som en faktor som i betydelig grad har bidratt til utfordringer med a etter-
leve kapittel 9 A.

Figur 6-9. Elevane sitt skolemiljg (kapittel 9 A). Hvilke av fglgende forhold og faktorer har
bidratt vesentlig til utfordringene pa dette omradet? (n=81)
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Ogsa uklarheter eller tolkningsproblemer i lov og/eller forskrift blir vektlagt av mange
respondenter i spagrreundersgkelsen. Dette framkommer ogsa i fritekstfelt i undersgkel-
sen, der uklarheter i lovverket og tolkningen av dette, knyttet til subjektive opplevelser
av krenkelser, og hva som egentlig skal omfattes av 9 A, nevnes som en arsaksfaktor
for utfordringene pa dette lovomradet. En informant forteller om omfattende dokumenta-
sjonskrav — 100 sider pa én sak er ikke uvanlig.

Sperreundersgkelsen viser at ogsa andre faktorer er av betydning for utfordringene nar
det gjelder kapittel 9 A. 36 prosent svarer utilfredsstillende/ utilstrekkelig samarbeid med
statlige aktgrer, 33 prosent oppgir krav til utforming av vedtak/detaljerte vedtakskrav, og
utilfredsstillende eller utilstrekkelig samarbeid internt i kommunen oppgis av nesten 20
prosent.

Blant de fylkeskommunale lederne som besvarte spgrreundersgkelsen var det ogsa flere
faktorer som ble oppgitt som oppgav til utfordringer, totalt tolv ulike forhold. Dokumenta-
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sjons- og/eller rapporteringskrav og krav til utforming av vedtak/detaljerte vedtakskrav
var faktorene som ble oppgitt flest ganger.

| intervjuene og i fritekstfelt i sparreundersgkelsen nevnes ogsa andre faktorer som bi-
drar til utfordringer med etterlevelsen av kapittel 9 A. For eksempel mener en informant
at mange ufagleerte laerere kan medfare stgrre utfordringer med trygt og godt skolemiljg.
En representant for en statsforvalter sier:

«Vi hadde samling for skoleledere og eiere na, hvor vi prgvde & se pa tallene for hand-
hevingsordningen, vi har stgrre andel ufaglaerte her enn andre steder. Arsaken til tallene
er ikke at flere her opplever mobbing. Det gar mer pa de andre tingene. Feerre fagleerte,
mindre faglighet.»

Flere respondenter oppgir i fritekstfelt i sparreundersgkelsen at foreldres forventninger
er en faktor som i stor grad bidrar til utfordringer knyttet til kapittel 9 A. Det foreligger en
oppfatning blant enkelte av disse respondentene at lovverkets fokus pa elevens
individuelle rettigheter utnyttes av foresatte, og at statsforvalter er pa eleven og foresat-
tes «lag». Flere av fritekstsvarene peker i retning av at samarbeidsutfordringer med
statsforvalter er et viktig element i de mange avkrysningene for utilfredsstillende/ util-
strekkelig samarbeid med statlige aktarer.

6.4.5 Ressurser pa Utdanningsdirektoratets nettsider

Det finnes mye pedagogisk materiell knyttet til kapittel 9 A pa Utdanningsdirektoratets
nettsider. Det er tilgjengeliggjort mange tolkningsuttalelser, om blant annet enkeltvedtak
etter kapittel 9 A, hgring av barn i saker etter 8 9 A-3 og hvorvidt det foreligger krav om
foreldresamtykke, om det rettslige grunnlaget for skolemiljgtiltak og om beviskrav i
handteringen av skolemiljgsaker. Det er ogsa lenket til tre ulike rundskriv som omhandler
tematikken, samt diverse veiledere og nettressurser/temasider pa Utdanningsdirekto-
ratets nettsider. Det er blant annet laget en nettressurs om skolemiljg, med egne tema-
sider om blant annet mobbing, aktivitetsplikten, tiltak i skolemiljgsaker og informasjon til
elever og foreldre.

Det er ogsa kompetansepakker om trygt og godt skolemiljg som er tilgjengelig pa Utdan-
ningsdirektoratets nettsider. Den ene kompetansepakken er laget for a bidra til at ansatte
og ledere i skolen, samt skoleeier, kan gke sin kompetanse pa trygt og godt skolemiljg
innenfor gjeldende regelverk, og for & bidra til kollektiv kompetanseutvikling pa dette om-
radet. Hensikten er & skape refleksjoner over egne verdier, holdninger og skolekultur.
Kompetansepakken skal ogsa bidra til praksisutvikling og @kt handlingskompetanse
knyttet til trygt og godt skolemiljg. Det er ogsa laget en tilsvarende kompetansepakke for
trygt og godt skolemiljg i SFO.

6.4.6 Oppsummering — Elevenes skolemilja

Kapittel 9 A er helt klart det lovomradet som skaper starst utfordringer med regeletter-
levelse, og arsakene til dette er mangfoldige og sammensatte. Den hgye skaren pa
dokumentasjons- og/eller rapporteringskrav og stor tiltaksbyrde i spgrreundersgkelsen
peker i retning av et regelverk som kanskje ikke er hensiktsmessig utformet. Hay skar
pa tolkningsproblemer — sammenholdt med det omfattende veiledningsmateriellet som
er tilgjengelig — peker etter vart syn i samme retning. Til sist viser vi ogsa til det svaert
haye frustrasjonsnivaet i kommunene — seerlig knyttet til dokumentasjonskravene, uhen-
siktsmessige vedtak hos statsforvalterne og opplevde malkonflikter med arbeidsmilja-
loven — som funn som statter denne vurderingen.

Ut fra dette er det usikkert om ytterligere tilfang av veiledningsmateriell vil veere et virk-
ningsfullt tiltak pa& dette lovomradet.
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6.5 Kompetansekrav i grunnskolen

6.5.1 Bestemmelser i lov og forskrift

Oppleeringsloven kapittel 10 om personalet i skolen m.m. stiller krav til kompetanse for
tilsetting i undervisningsstilling (8 10-1) samt krav om relevant kompetanse i undervis-
ningsfag (8 10-2). | § 10-1 heter det at undervisningspersonell skal ha «[...] relevant faglig
og pedagogisk kompetanse», og i § 10-2 heter det at:

«Tilsette som skal undervise, ma ha relevant kompetanse i dei faga dei skal undervise i.»

Detaljerte krav framkommer i forskrift til opplaeringsloven. Kravet om pedagogisk kom-
petanse i oppleeringsloven 8§ 10-1 kan fravikes dersom personen det gjelder ansettes i
en midlertidig stilling med maksimal varighet ut angjeldende skolear, jf. § 10-6.

Kapittel 14 i forskriften stiller flere ulike krav om kompetanse for tilsetting i undervisnings-
stilling. | 8 14-1 Krav til pedagogisk kompetanse for tilsetjing heter det at:

«Alle som skal tilsetjast i undervisningsstilling, ma ha pedagogisk bakgrunn i samsvar med
krava i rammeplanane for leerarutdanningane med forskrifter, jf. lov 1. april 2005 nr. 15 om
universiteter og hgyskoler § 3-2 andre ledd, eller ha tilsvarande pedagogisk kompetanse.»

| forskriften 88 14-2 og 14-3 heter det blant annet at leerere som skal undervise i norsk,
matematikk og engelsk pa barnetrinnet (1.—7. trinn), skal ha minst 30 studiepoeng som
er relevante for faget, og for undervisning i disse fagene pa ungdomstrinnet (8.—10. trinn)
er kravet 60 studiepoeng.

Men selv om den enkelte leerer ikke oppfyller kravene til & undervise i et fag, betyr ikke
dette at kommunen bryter regelverket. | oppleeringsloven § 10-2 tredje og fjerde ledd
heter det at:

«Krav om relevant kompetanse i undervisningsfag gjeld ikkje for den som er mellombels
tilsett etter § 10-6 eller etter arbeidsmiljglova, eller den som er tilsett pa vilkar etter § 10-
6a. Fram til 1. august 2025 har den som har fullfgrt allmennleerarutdanninga, og den som
far 1. januar 2014 oppfylte krava for tilsetjing i undervisningsstilling, dispensasjon fra krav
som er gitt i medhald av andre ledd.

Skoleeigar kan, sa langt det er ngdvendig, fravike kravet om relevant kompetanse i under-
visningsfag i tilfelle der skolen ikkje har nok kvalifisert undervisningspersonale i faget. Det
ma takast stilling til dette for kvart skoleér.»

| omtalen av kompetansekravene er det dermed snakk om hvorvidt kommunene oppfyl-
ler lovkravene. Vi har ikke undersgkt om kommunene etterlever de samlede bestemmel-
sene om kompetansekrav og de nevnte adgangene til & fravike disse.

6.5.2 Beskrivende statistikk om kompetansekrav i grunnskolen

Grunnskolens informasjonssystem (GSI) inneholder data om lserernes formelle kompe-
tanse. Vi har innhentet statistikk fra GSI om oppfyllelse av kompetansekrav for tilsetting
og for undervisning i norsk, matematikk og engelsk.

Pedagogisk kompetanse for tilsetting er beregnet ved andelen undervisningskompe-
tanse (i leerertimer) som oppfyller kompetansekrav av det totale antallet laeretimer som
gis i undervisning. Fagkravene i norsk, matematikk og engelsk er beregnet ved andelen
leerere som har studiepoengkravet av det totale antallet lserere som underviser i hvert av
fagene norsk, matematikk og engelsk. Dette er gjort for 1.—7. trinn og for 8.—10. trinn.

Figur 6-10 viser grad av lovoppfyllelse for kompetansekrav for tilsetting i undervisnings-
stilling. Hvert av punktene i figuren viser én kommune. Prosenttallet angir andelen av
leerertimene som oppfyller kompetansekrav.

Proba samfunnsanalyse | Kunnskapsgrunnlag om etterlevelse av oppleeringsloven | 87



Resultatene viser at 32 prosent av kommunene (115 kommuner) oppfyller kompetanse-
krav for tilsetting fullt ut (100 prosent) for 1.—4. trinn. 53 prosent av kommunene (190
kommuner) oppfyller kompetansekravene for mellom 90 og 99,9 prosent av undervis-
ningstimene for 1.—4. trinn. 14 prosent av kommunene (52 kommuner) oppfyller kompe-
tansekravene for tilsetting i under 90 prosent av undervisningstimene (1.—4. trinn).

For 5.—7. trinn er det 18 prosent av kommunene (42 kommuner) som oppfyller under 90
prosent av kompetansekravene for tilsetting av undervisningstimene. For 8.—10. trinn er
det 7,5 prosent av kommunene (27 kommuner) som oppfyller under 90 prosent av kom-
petansekravene for tilsetting av undervisningstimene.

Av figuren ser vi at oppfyllelse av kompetansekrav for tilsetting gker fra 1.—4. trinn til 5.—
7. trinn og videre til 8.—10. trinn, men forskjellene er ikke store.

Figur 6-10. Grad av lovoppfyllelse for krav om pedagogisk kompetanse for tilsetting i
grunnskolen for skoledret 2020-2021. P& x-aksen: kommuner. P4 y-aksen: andel under-
visningstimer med ansatte som oppfyller kompetansekravet (prosent).
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e Andel som oppfyller kompetansekrav for tilsetting 1-4. trinn
Andel som oppfyller kompetansekrav for tilsetting 5-7. trinn

Andel som oppfyller kompetansekrav for tilsetting 8-10. trinn

Figur 6-11 viser beregningen av lovoppfyllelse for kompetansekrav i norsk, matematikk
og engelsk for 1.—7. trinn og 8.—10. trinn. Resultatene viser at pa barnetrinnet (1.—7. trinn)
er det hgyest oppfyllelse av fagkompetansekrav innen norsk, hvor rundt 50 prosent av
kommunene har mer enn 90 prosent ansatte som oppfyller kompetansekravene. | mate-
matikk er det kun 26 prosent av kommunene som har flere enn 90 prosent av de ansatte
som oppfyller kravene. For engelsk er det 15 prosent av kommunene som har flere enn
90 prosent av de ansatte som oppfyller kravene.

Pa ungdomstrinnet er det mindre variasjon mellom fagene norsk, matematikk og engelsk
nar det gjelder lovoppfyllelse av kompetansekrav. 25 prosent av kommunene oppfyller
fagkravene fullstendig for norsk og matematikk. 32 prosent av kommunene oppfyller fag-
kravene fullstendig for engelsk.
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Figur 6-11. Grad av lovoppfyllelse for kompetansekrav i norsk, matematikk og engelsk i
grunnskolen for skolearet 2020-2021. Pa x-aksen: kommuner. P& y-aksen: andel an-
satte (malt i arsverk) som oppfyller lovkravene (prosent).
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® Andel med minst 60 i norsk som underviser i 8-10. trinn
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e Andel med minst 30 i norsk som underviser 1-7. trinn

* Andel med minst 30 matematikk som undervister 1-7. trinn
Andel med minst 30 i engelsk som underviser 1-7. trinn

Tabell 6-1 viser summarisk statistikk for kompetansekrav for tilsetting og for undervisning
i norsk, matematikk og engelsk. Tallene viser at grad av oppfyllelse av kompetansekrav
for tilsetting i gjennomsnitt ligger pa mellom 95 og 97 prosent i kommunene. For fagkom-
petansekrav er graden av lovoppfyllelse pa barnetrinnet klart hgyere for norsk (88 pro-
sent i gjennomsnitt) og for matematikk (80 prosent i gjennomsnitt) enn for engelsk (65
prosent i gjiennomsnitt). P& ungdomstrinnet er grad av lovoppfyllelse hgyest for engelsk,
med et gjennomsnitt pa 80 prosent av de ansatte som har minst 60 studiepoeng i rele-
vante fag. For norsk og matematikk ligger dette pa 77 prosent.

Tabell 6-1. Summarisk statistikk for kompetansekrav for tilsetting, norsk, matematikk og
engelsk.

Gjennomsnitt ~ Minimum Maksimum N
Kompetansekrav for tilsetting (1.—4. trinn) 95 32 100 357
Kompetansekrav for tilsetting (5.~7. trinn) 96 63 100 357
Kompetansekrav for tilsetting (8.—10. trinn) 97 57 100 356
Norsk 1.-7. trinn 88 46 100 357
Matematikk 1.—7. trinn 80 25 100 357
Engelsk 1.-7. trinn 65 0 100 356
Norsk 8.-10. trinn 77 0 100 356
Matematikk 8.—10. trinn 77 0 100 356
Engelsk 8.-10. trinn 80 0 100 354
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6.5.3 Utfordringer med regelverket

Det finnes ikke samlet statistikk eller ngkkeltall over tilsyn (ved statsforvalterne) eller
klagesaker (i kommunene) knyttet til krav om kompetanse i grunnskolen.

| spagrreundersgkelsen til kommunelederne svarte 30 prosent at kompetanse blant per-
sonalet i skolen (kapittel 10) er blant omrader som har gitt opphauv til starst utfordringer,
noe som gir fierde plass i rangeringen i Figur 5-1 pa side 51. | spgrreundersgkelsen skilte
vi ikke mellom kravene til tilsetting i undervisningsstilling og de spesifikke kravene til
undervisning i norsk, matematikk og engelsk.

Figur 6-12 viser at kompetansekrav blir angitt som en viktig utfordring i langt hayere grad
i sma enn store kommuner.

Figur 6-12. Andel av skoleeiere som oppgir at kompetanse blant undervisningsperson-
alet er en utfordring, fordelt pa kommunestarrelse. (n=142)
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Note: Basert pd SSBs standard klassifisering av kommunestgrrelse: 1) Under 2 000 innbyggere, 2) 2 000 — 4
999 innbyggere, 3) 5000 — 9 999 innbyggere, 4) 10 000 — 19 999 innbyggere, 5) 20 000 — 49 999 innbyggere,
6) 50 000 eller flere innbyggere.

Krav til kompetanse for undervisningspersonell blir ikke angitt som en sentral utfordring
blant fylkeskommunene. Kun én av sju av fylkeskommune-lederne har krysset av for
dette.

Mange informanter forteller at rekrutteringsutfordringer er en viktig arsak til at kommunen
har utfordringer med 4 etterleve lovbestemmelsene, og dette gjelder seerlig i mindre kom-
muner, men ogsa ved mindre skoler i stgrre kommuner.

6.5.4 Hva forklarer grad av lovoppfyllelse?

| det videre presenterer vi vare funn om faktorer og forhold som fremmer og/eller hindrer
lovoppfyllelse knyttet til kompetansekrav. Datagrunnlaget bestar av resultater fra sper-
reundersgkelsen samt intervjudata.

| tillegg presenterer vi statistiske analyser av egenskapene ved kommunene og deres
oppfyllelse av reglene. Disse sammenhengene kan ikke ngdvendigvis tolkes som kau-
sale sammenhenger. Vi viser bade bivariate sammenhenger (korrelasjon) og resultater
fra regresjoner der vi for eksempel ser pa (den statistiske) betydningen av inntekt, kon-
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trollert for innbyggertall | dette kapitlet presenterer vi bare resultatene av analysene. Vi
gar nzeermere inn pa de metodiske aspektene av dette i vedlegg 1.

Kompetansekrav for tilsetting 1.—4. trinn og norsk 1.—7. trinn.

| var analyse av GSl-tallene for kompetansekrav har vi sett pa forskjeller i kommunene
nar det gjelder:

— Kompetansekrav for tilsetting 1.—4. trinn

— Kompetansekrav for norsk 1.—7. trinn

Far vi beskriver resultatene fra regresjonsmodellene, er det verdt & nevne at var avheng-
ige variabel, andel skoler i kommunene som oppfyller kompetansekravene, ikke er nor-
malfordelt, jf. Figur 6-10 og Figur 6-11. De fleste av kommunene ligger naer 100 prosent
lovoppfyllelse, og dette bryter med forutsetningen i en lineser regresjonsmodell. Dette
gjer at vi ma veere varsomme med a tolke signifikansnivaene.

Tabell 6-2 viser bivariate og multivariate analyser av andelen skoler som oppfyller kom-
petansekrav for tilsetting i 1.—4. trinn i kommunene i 2021, jf. Figur 6-10. Modellene 1-4
viser bivariate sammenhenger mellom andelen skoler i kommunene som oppfyller kom-
petansekravene og henholdsvis innbyggerantall (Modell 1), sentralitet (Modell 2), frie
inntekter (i 1000 kr.; Modell 3) og andelen utgifter til grunnskole (Modell 4).

Fra modellene 1-4 (bivariate sammenhenger) ser vi at hver enkelt av faktorene er signi-
fikant korrelert med lovoppfyllelse av kompetansekrav for tilsetting. Antall innbyggere
(Modell 1) og andel utgifter til grunnskole (Modell 4) er positivt korrelert med lovoppfyl-
lelse, som betyr at jo sterre kommunen er (malt i antall innbyggere) og jo sterre andel av
det kommunale budsjettet som gar til grunnskole, jo hgyere er lovoppfyllelsen. Resulta-
tene framstar som logiske, da det er grunn til a tro at tilgangen péa arbeidskraft har be-
tydning for om kommunen klarer a rekruttere kvalifisert personell, og at prioritering av
grunnskolen i det kommunale budsjettet har betydning.

Sentralitet (altsa jo mer sentral kommunen er; verdien 1 for de mest sentrale og 6 for de
minst sentrale; Modell 2) er negativt korrelert med lovoppfyllelse. Dette er ogsa logisk og
stemmer godt overens med funnene i intervjumaterialet ovenfor. Dette styrker vare an-
takelser om at sentrale kommuner, alt annet likt, har bedre forutsetninger for a rekruttere
kvalifisert personell.

Videre ser vi i Modell 3 at frie inntekter er negativt korrelert med lovoppfyllelse, altsa at
jo hgyere frie inntekter en kommune har, jo lavere er graden av lovoppfyllelse. Dette
viser, etter var vurdering, at frie inntekter langt pa vei maler det samme som stgrrelsen
pa kommunen og sentralitet, altsa at sma og perifere kommuner (som dermed har hgye
overfgringer i frie inntekter fra staten) har svakere forutsetninger for a rekruttere kompe-
tent undervisningspersonell. Jamfgr diskusjonen over om vare forventninger til sammen-
hengen mellom frie inntekter og lovoppfyllelse, kan vi fra regresjonsmodellen ikke konk-
ludere om tilgang pa ressurser har vesentlig betydning for lovoppfyllelse. | to avsnitt un-
der prgver vi & teste sammenhengen videre med en annen definisjon av inntekt.

Vi ser fra R? at forklaringskraften av den enkelte faktor er klart hgyere for frie inntekter
enn for de andre faktorene. Dette er ikke sa overraskende, da maten frie inntekter er
beregnet pa tar den nettopp hensyn til en rekke sentrale forskjeller mellom kommunene,
som blant annet geografi og innbyggertall.
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Tabell 6-2. Bivariat og multivariat regresjonsanalyse av oppfyllelse av kompetanse for
tilsetting 1.—4. trinn, lineger regresjon.

Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4 Modell 5

Konstantledd 78,8 101,5*** 113,6™* 88,9 93,0
Log innbyggerantall 1,85 2,31
Sentralitet -1,44***

Frie inntekter (i 1000 kroner) -0,24**

Andel utgifter grunnskole 0,45*

Relativ inntekt -0,18***
R2 0,07 0,05 0,20 0,02 0,18
N 357 356 357 357 357

Forklaring: * betyr signifikant >90%, **>95% og ***>99%.

Funn fra spgrreundersgkelsen og intervjuene

| det videre presenterer vi vare funn fra sparreundersgkelsen knyttet til faktorer og for-
hold som fremmer og/eller hindrer lovoppfyllelse knyttet til kompetansekrav i grunnsko-
len, og ser disse i lys av intervjudataene.

Pa sparsmal om hvilke forhold som bidrar vesentlig til utfordringer pa dette lovomradet,
svarer 74 prosent av respondentene i spgrreundersgkelsen rekrutteringsproblemer
og/eller gjennomtrekk, noe som indikerer at dette er den mest sentrale faktoren som
hindrer lovoppfyllelse knyttet til kompetanse (se Figur 6-13).

Figur 6-13. Krav til kompetanse blant undervisningspersonell (kapittel 10). Hvilke av fal-
gende forhold og faktorer har bidratt vesentlig til utfordringene pa dette omradet? (n=38)

Rekrutteringsproblemer og/eller gjennomtrekk _
Annet, spesifiser: _
Kapasitetsutfordringer (for fa ansatte) _
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Dette overensstemmer med funn fra intervjuene. | mange tilfeller har rekrutteringsprob-
lemene sin arsak i at det ikke er tilgang pa personell med riktig kompetanse. Behovet for
kompetanse ved skolene matcher ikke ngdvendigvis sgkernes formelle kompetanse —
lzerere ved sma skoler méa for eksempel undervise i fag som de ikke har formell kompe-
tanse i, eller ogsa far de ikke undervist i de fagene som de har formell kompetanse i.
Liknende resonnementer forekommer i flere av fritekstsvarene i spgrreundersgkelsen,
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der respondentene har besvart hvilke faktorer som har bidratt vesentlig til utfordringer
nar det gjelder krav om kompetanse ved ansettelse av undervisningspersonell og/eller
krav om relevant kompetanse i undervisningsfag. En respondent skriver:

«Mange av sgkerne er spisset i kompetansen sin, og dette utfordrer oss i forhold til & ha
nok bredde i fagkompetanse pa alle enheter.»

Et generelt problem som flere informanter forteller om, er at det er for fa nyutdannede
laerere som har formell kompetanse innenfor flere fag. Dette gjelder mer i distriktene enn
I de stgrre byene. Noen mener dette har gjort seg seerlig gjeldende etter koronapan-
demien da valgmuligheter for laererstudenter ble innskrenket. Noen skoleledere forteller
at de har utfordringer med & ansette laerere med spesialisering i ett eller to fag i fulle
stillinger, saerlig ved sma skoler der behovet for leerere med starre «bredde» er viktig.
En skoleleder utdyper saerlig mangel pa leerere for 1.—4. trinn:

«Det som er bekymringsfullt med masterutdanninga, er at de (laererne) blir sa ‘smale’ og
sa skal de ut pa de sma skolene. Og de har ikke undervisningskompetanse, og vi skal
ansette i fulle stillinger. Vi har problemer med a fa tak i leerere for 1.—4. trinn. De nyutdan-
nede har tatt fag de har lyst til, kanskje bare ett basisfag. Og pa en skole som var bryter vi
loven fgr de har starta, fordi de underviser i fag de ikke har kompetanse i. De har fag for
ungdomsskole og videregaende.»

En annen representant for en skoleeier bekrefter at de mindre skolene har utfordringer
med a dekke kompetansekravene, og at det er seerlig vanskelig a rekruttere laerere med
de «riktige» fagkombinasjonene. Vedkommende forteller at de arlig har en gjennomgang
av kompetansekatalogen, og at de vet at noen skoler ikke mgter kompetansekravet. Det
vises seerlig til utfordringer til riktig kompetanse ved spesialskoler:

«Det er seerlig ved spesialskolene at leerere ikke mgter kompetansekravene. Dette er oftest
knyttet til en klar utfordring i lovverket om full-kompetanse i alle fag, og at dette i tillegg skal
matche et behov for & vaere spesialpedagog. | praksis trenger vi folk med to mastere, som
er sveert krevende.»

En skoleleder sier de forsgker & lgse disse utfordringene ved & lyse ut stilling med krav
om at sgkere ma ha minimum to av tre basisfag. En annen skoleleder pa en barneskole
foreller om fglgende dilemma:

«Det er tilfeller der man ma undervise i fag man ikke har kompetanse i. Og fra eksempelvis
1.—4. trinn er det s& viktig med kontinuitet for elevene. De sma trenger den stabile lzereren,
hvordan lgser man det om leereren kun kan undervise i norsk og samfunnsfag?»

En representant fra skoleeierne mener lovverket gir rom for a lgse en del av utfordring-
ene knyttet til kompetansekrav ved at det tillater midlertidige ansettelser, men er samtidig
tydelig pa at lovverket ikke bgr bli mer apent enn det er.

Blant respondentene som har oppgitt «Annet» som faktor som hemmer lovoppfyllelse
nar det gjelder kompetanse, nevnes manglende motivasjon blant leerere for etterutdan-
ning og manglende insentiver for a ta laererutdanning i fritekstfeltene. Det kan tenkes at
slike faktorer kan opprettholde problemene med & skaffe personell med riktig kompe-
tanse til skoler som har utfordringer med dette. Enkelte informanter nevner ogsa at det
generelt er mangel pa utdannede leerere, og at dette bidrar til utfordringer med & oppfylle
regelverkets kompetansekrav.

29 prosent av respondentene i spgrreundersgkelsen svarer ogsa at kapasitetsutford-
ringer er en faktor som i betydelig grad bidrar til utfordringer med & oppfylle kompetan-
sekravene. Dette kan tolkes som et uttrykk for at det er for fa ansatte ved den enkelte
skole. Dette var noe som ogsa informantene blant de sma kommunene som deltok i
case-studiene vektla, nemlig at en skolestruktur med flere sma skoler gir svakt grunnlag
for & oppna ngdvendig bredde i leerernes kompetanse. P4 samme mate skriver en av
respondentene i fritekstfelt i spagrreundersgkelsen:
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«Kommunen har [x] sma barneskoler, hvor en sammenslaing mellom [x] skoler ville veere
hensiktsmessig. De er na [x] sma organisasjoner. Det profesjonsfaglige miljget er sarbart.»

Datagrunnlaget om fylkeskommunenes opplevelser av faktorer som hemmer oppfyllelse
av bestemmelser om kompetanse, er tynt, men den ene fylkeskommunen som i spgrre-
undersgkelsen svarer at kompetanse blant undervisningspersonell er en utfordring, knyt-
ter utfordringen til mangel pa retningslinjer og veiledere (og annet informasjonsmateriell).

Det framgar ogsa andre mulige hemmende faktorer i vart datamateriale pa dette lovom-
radet. 29 prosent av respondentene i spgrreundersgkelsen svarer «Annet» som faktor
som i vesentlig grad bidrar til utfordringer nar det gjelder kompetanse. | tillegg til fritekst-
svar som er nevnt over, oppgir respondentene her forhold som fraveer/permisjoner og
mangel pa kompetanse i samisk sprak og kultur.

En informant nevner ogsa at rekrutteringsproblemene har a gjgre med lgnnsvilkar i fyl-
keskommunen, og at disse ikke er gode nok, noe som gjgr skolene til mindre attraktive
arbeidsplasser. En informant forteller at det szerlig pa yrkesfag er vanskelig a rekruttere
lzerere med riktig kompetanse, blant annet som falge av lgnnsvilkarene. Fylkeskommun-
en ser imidlertid ved nedgangstider i industrien at flere er villige til & ta videre- og/eller
etterutdanning og sgke jobb ved skolene.

6.5.5 Ressurser pa Utdanningsdirektoratets nettsider

Utdanningsdirektoratet har noe pedagogisk materiell knyttet til kompetansekrav til per-
sonell i skolen i kapittel 10 i opplzeringsloven pa sine nettsider. Det finnes noen tolk-
ningsuttalelser knyttet til bestemmelser i kapittelet. Det er ogsa lenket til rundskriv Udir-
3-2015 om krav om relevant kompetanse for & undervise i fag. Utdanningsdirektoratet
har ogsa laget nettressurser/temasider om henholdsvis tilsetting og kompetansekrav,
kompetanseutvikling i barnehage, skole og fag- og yrkesoppleering, samt om arbeid med
kvalitet og kompetanse. Det finnes ogsa en artikkel pa nettsidene om rammeverk for
leererens profesjonsfaglige digitale kompetanse.

Det er ogsa laget kompetansepakker som kan vaere relevant for bestemmelser i kapittel
10 i oppleeringsloven, mer spesifikt § 10-8 om kompetanseutvikling. De fire pakkene det
er snakk om omhandler lzereres digitale ferdigheter.

6.5.6 Oppsummering — kompetansekrav

Den statistiske analysen av GSl-data tyder pa at det totalt sett er mangel pa laerere med
riktig kompetanse. Videre ser vi at jo starre kommunen er (malt i antall innbyggere) og
jo starre andel av det kommunale budsjettet som gar til grunnskole, jo hayere er lovopp-
fyllelsen. Dette tyder pa at leerermangelen i starre grad gjar seg gjeldende i sma (og til
dels i perifere) kommuner. Bade sparreundersgkelsen og intervjumaterialet understatter
dette. Dette problemet ma trolig lgses gjennom tiltak rettet mot grunn- og videreutdan-
ningene. Vi er ikke kjent med om det finnes en arbeidskraftreserve av personer med
leererutdanning i arbeidslivet for gvrig som kunne veere mottakelig for rekruttering (til-
bake) inn i leereryrket.

6.6 Leerertetthet

6.6.1 Bestemmelser i lov og forskrift

Kapittel 14 A i forskrift til oppleeringsloven stiller krav til forholdstall mellom lserere og
elever — den sakalte leerernormen. Kravene innebzerer at det ikke skal veere flere enn 15
elever per leerer pa 1.— 4. trinn og ikke flere enn 20 elever pa 5.-10. trinn.
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6.6.2 Om leerernormen

Pedersen m.fl. (2022) har evaluert laerernormen og finner at skolene i relativt stor grad
oppfyller eller legger seg tett opp til dette forskriftskravet. Deres analyse av GSl-data
viser at andelen skoler som oppfyller norm for laerertetthet, har gkt hvert ar siden normen
ble innfart, og i skolearet 2021/2022 hadde 88 prosent av skolene oppfylt normen.

Ut fra Elevundersgkelsen finner forfatterne ingen indikasjon pa at elevenes leering og
trivsel har endret seg etter at normen ble innfart. Men en viktig konklusjon er at leerer-
normen har fart til at kommunene har gkt sin ressursinnsats i skolene og at skolene
ansetter flere lzerere uten at det gar pa bekostning av ressursene til andre yrkesgrupper.
Leerernormen gjar det vanskeligere for kommunene & kutte i ressursbruken i skolen.
Skoleeiere og skoleledere opplever likevel at normen oppleves som et inngrep i deres
handlingsrom.

Figur 6-14. Oppfyllelse av leerernormen, 1.— 4. trinn. P& x-aksen: kommuner. P4 y-aksen:
Prosentandelen av skolene i hver kommune som oppfyller leerernormen. (n=357)
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6.6.3 Beskrivende statistikk om oppfyllelse av laerernormen

Vi har innhentet statistikk fra GSI om oppfyllelse av leerernormen. Leerertetthet er bereg-
net ut fra malet om gruppestarrelse 2, som er et mal for leerertetthet for ordinzer under-
visning.%® Malet uttrykker andelen elevtimer i forhold til leerertimer. For 1.—4. trinn vil tall
over 15 indikere at skolen ikke oppfyller normen. For 5.-10. trinn vil tall over 20 indikere
at skolen ikke oppfyller normen. Tall for gruppestarrelse 2 er hentet fra GSI-portalen pa
skoleniva for kommunale grunnskoler.

69 Gruppestgarrelse 2 er definert pa falgende mate: (Elevtimer i ordinzer undervisning - timetall
spesialundervisning - timetall saerskilt norsk) / (Ordinaere undervisningstimer + timer til oppdeling til samiske
sprakalternativer og annen malform)

Leerertetthet kan ogsa beregnes som gruppestgrrelse 1 som er totalt antallet elevtimer delt pa totalt antall
leerertimer. Dette tallet er ikke like godt egnet til & si noe om leerertettheten i ordinaer undervisning, da tallene
inkluderer spesialundervisning og seerskilt sprakoppleaering.
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Vi har beregnet prosentandelen av skolene i hver kommune som oppfyller laerernormen.
Vi har forholdt oss helt bokstavelig til definisjonen og satt grensen til 15,0 og 20,0. Av de
1980 skolene med 1.—4. trinn er det 158 skoler som har mellom 15 og 16 elever per
leerer. Av de 2974 skolene med 5.—10. trinn er det 138 skoler som har mellom 20 og 21
elever per leerer.

Figur 6-14 viser at de fleste kommunene oppfyller leerernormen pa alle skolene. Dette
gjelder henholdsvis 69, 80 og 82 prosent av kommunene for trinnene 1.— 4., 5.—7. og 8.—
10. Grad av lovoppfyllelse av leerernormen gker altsa fra barnetrinnet til ungdomstrin-
net.”® Det er enkelte sma kommuner hvor ingen av skolene oppfyller kravet — dette fram-
kommer med null prosent i figuren og i tabellen nedefor.

Tabell 6-3 viser at gjennomsnittet av antall skoler i kommunene som oppfyller krav om
leerertetthet er 89,8 for 1.— 4. trinn, 95,1 for 5.—7. trinn og 91,4 for 8.—10. trinn..

Tabell 6-3. Summarisk statistikk for grad av lovoppfyllelse leerertetthet i grunnskolen,
2021, prosent

Gjennomsnitt ~ Minimum  Maksimum N
1.-4. trinn 89,8 0 100 357
5.-7. trinn 95,1 0 100 357
8.-10. trinn 91,4 0 100 357

6.6.4 Utfordringer med regelverket

Resultatene fra spgrreundersgkelsen viser at oppfyllelse av leerernormen i noen grad er
utfordrende for kommunene, men at dette ikke er en stor utfordring. 21 prosent av de
kommunale lederne svarer at laerernormen har gitt opphav til vesentlige utfordringer for
a etterleve kravene i oppleeringsloven. Av alle lovomradene respondentene skulle ta stil-
ling til, ble laerernormen vektlagt sjette mest. Sammenstillingen av tilsynskalenderen
(2020-2022), se Tabell 4-1, underbygger dette inntrykket. Sammenstillingen viser at det
ble gjennomfart 23 tilsyn knyttet til leerernormen, men det ble kun pavist brudd pa kon-
trollsparsmal ved to av dem.

Resultatene tyder videre pa at stgrrelsen pa kommunen har betydning for hvorvidt krav
til leerertetthet blir oppfattet som en utfordring, se Figur 6-15. Blant de stgrste kommu-
nene svarer mellom 40 og 50 prosent at kravet gir opphav til utfordringer, mens blant de
sma kommunene er det kun mellom fem og 25 prosent av kommunene som vektlegger
dette som en utfordring.

Datamaterialet vart gir ikke grunnlag for & forklare dette mansteret. Vi kan bare spekulere
at det kan ha sammenheng med at i mindre kommuner er klassene ofte mindre, og at

0 Vi gnsker & bemerke at Menon (2021) rapporterte om en god del hayere grad av lovoppfyllelse av lzerer-
normen, hhv. at 90 prosent av kommunene tilfredsstilte kravet for 1.—4. trinn, 95 prosent for 5.—7. trinn og
92 prosent for 8.—10. trinn. Vi har sammenlignet vare tall med figurene som ble presentert i Menon sin
rapport, og det framstar for oss som at grunnlaget er langt pa vei det sammen, men at Menon har brukt feil
tall i tolkningen av hvor mange kommuner som oppfyller kravet fullt ut. Man kan tydelig se p& Figur 6-14 at
over 100 kommuner ikke oppfyller leerernormen for 1.—4. trinn fullt ut. Med 356 kommuner (357 hvis vi teller
med Svalbard) er det umulig at 90 prosent av kommunene oppfylte kravet fullt ut. Det kan se ut som Menon
har brukt gjennomsnittet av kommunene (andel skoler som oppfyller kravene) i sin tolkning, jf. Tabell 6-3.
Disse tallene stemmer godt overens med tallene oppgitt i Menons rapport.
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det dermed kan veere nok med én leerer per klasse, noe de uansett ville hatt. En annen
mulighet er at det i sma kommuner ofte er sosiale ulikheter innad i skolekretsene, mens
de ulikhetene i starre kommuner kommer til uttrykk i form av ulikheter mellom skolekret-
sene. | sa fall vil de store kommunene kunne ha behov for & skjevdele laererressursene
mellom skolene, noe som da vil kunne sla ut i manglende oppfyllelse av lserernormen.

Nifu (2022) finner at de kommunene som i skolearet 2017—2018 har hagyest andel skoler
(mer enn 40 prosent) som ikke oppfyller normen, er store og folkerike kommuner som
Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger, Baerum, Kristiansand, Drammen og Asker. Fra
2017 til 2021 har det imidlertid blitt en betydelig reduksjon i antallet kommuner som har
en hgy andel skoler som ikke oppfyller normkravet. | skolearet 2021-2022 var Oslo og
Trondheim de to byene som i minst grad oppfylte leerernormen, der henholdsvis ni og 13
prosent av skolene ikke oppfylte kravet.

Figur 6-15. Andel skoleleiere som oppgir laerernorm som en utfordring fordelt pa kom-
munestgrrelse. N=142
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Note: Basert pd SSBs standard klassifisering av kommunestgrrelse: 1) Under 2 000 innbyggere, 2) 2 000 — 4
999 innbyggere, 3) 5 000 — 9 999 innbyggere, 4) 10 000 — 19 999 innbyggere, 5) 20 000 — 49 999 innbyggere,
6) 50 000 eller flere innbyggere.

Et generelt inntrykk fra intervjuene i case-kommunene er at fa kommuner sliter med &
oppfylle selve bemanningskravene (leerernormen), men flere er kritiske til det de sier er
en rigid regel med fa eller ingen muligheter til & gjgre situasjonsbaserte vurderinger. Det
tillates for eksempel ikke at man allokerer en stgrre andel av kommunens laererressurser
til klasser eller skoler med en mer krevende elevmasser enn det kan veere hos andre.

Videre papeker flere at man kan oppfylle leerernormen ved bruk av assistenter, noe som
i noen tilfeller kan vaere bra, men som i andre tilfeller gar pa bekostning av kompetanse-
kravene. En skoleleder sier:

«Vi veksler med assistenter for & ivareta leerernorm. Og vi trenger andre yrkesgrupper —
men det ma ligge utenom leerernormen. Vi skal ikke outsource oppdrag — det skal vaere
nok personell i skolene, slik at barnet er inkludert — og at det er de samme voksne som
ivaretar det — bade pedagogisk og sosialt»

En skoleeier mener at laerernormen burde regnes ut fra KOSTRA-tall pd kommuneniva
for & best mulig kunne forvalte ressurser. Vedkommende mener GSl-tall kan gi et feil-
aktig bilde, og at kommunene far avvik nesten uansett nar dette legges til grunn.
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Andre er ogsa kritiske til at det ikke bevilges nok penger fra kommunen til & ansette nok
leerere, og en skoleleder kaller skolene en «salderingspost» — og at skoleeier faktisk
kutter i antall leererstillinger. Vedkommende sier fglgende:

«Man kaller det grupper istedenfor klasser for & unnga leerernormen. Det er problematisk.
Vi trenger en annen dynamikk i lovverket — en leerer kan kanskje undervise 100 elever ad
gangen i noen emner, mens i andre situasjoner trenger man en leerer per fire elever. En
gymtime er annerledes — her trenger man stor grad av fleksibilitet. Det er et ansvar myn-
dighetene har — & apne for fleksibilitet.»

6.6.5 Faktorer som fremmer og hemmer regeletterlevelse

| det videre presenterer vi vare funn fra sparreundersgkelsen om faktorer og forhold som
bidrar til eller hindrer etterlevelse av regelverket knyttet til laerertetthet. Vi vil her se det
kvantitative materialet og fritekstsvarene fra spgrreundersgkelsen i sammenheng. Funn
fra intervjuene om hemmende og fremmende faktorer vil kun omtales sveert kort, da
grunnlaget fra intervjuene for a si noe om dette er tynt.

Pa spgrsmal om hvilke forhold eller faktorer som bidrar vesentlig til utfordringer knyttet
til oppfyllelse av leerernormen, er det klart flest respondenter i spgrreundersgkelsen som
svarer kommunens totale gkonomiske situasjon (60 prosent av respondentene). 27 pro-
sent svarer kapasitetsutfordring (for fa ansatte), som neermest synes a vaere en tautologi,
ettersom normkravet og antall ansatte mer eller mindre er det samme. Det er derfor noe
uklart hvordan vi skal tolke dette svaret, men en mulighet er at respondentene har ment
at skolene er for sma, noe som gjgr det vanskelig a fordele tilgjengelige ressurser.

20 prosent svarer ogsa Annet. Her har de fleste beskrevet at lserernormen begrenser
handlingsrommet til & organisere og prioritere ressursbruk lokalt. For oss framstar dette
mer som en konsekvens av normkravet enn en arsak, men er uansett interessant etter-
som det det viser hvordan leerernormen kan gi opphav til utfordringer pa andre omrader.
En respondent mener at laerernormen er for rigid, og for lite tilpasset realiteten i skolen.

En annen respondent skriver at maten leerernormen er beregnet pa, ved a trekke ut timer
til spesialundervisning, gir det et uheldig insentiv for skolene til & gi spesialundervisning
til elever i stedet for tilpasset oppleering, fordi de da kan be om ekstra ressurser fra kom-
munen for & nd normkravet:

«Vi har jobbet hardt med & fa ned dette [forholds]tallet, flest mulig skal omfattes av den
ordinaere undervisningen, men med ngdvendig stgtte og hjelp. Vi opplever at det «styres
hardt» etter laerernorm, og [vi] ligger med et nadskrik over (pa overordnet nivd, men under
pa flere hovedtrinn pa enkeltskoler). Hadde spesialundervisningstallene gatt opp til 7-8
prosent slik de var for noen ar siden, hadde vi rgket sa det sang pa laerernormen. Vi trenger
fremdeles ressursene, men opplever ikke & f& dem fordi vi «ligger pa norm» — men har
altsa en mer «krevende» og sammensatt gruppe elever som skal ha ordinaer undervisning,
og har best av det, safremt ressursene tilsier at det er mulig a fa til et bredt nok tilbud
innenfor det ordinaere.»

Sitatet illustrer noe flere av informantene har beskrevet, nemlig at beregningen av for-
holdstallet har noen uheldige og utilsiktede konsekvenser ved seg.

Intervjumaterialet gir som nevnt ikke grunnlag for a si noe om faktorer som hemmer opp-
fyllelse av kravene til leerertetthet. Grunnlaget i intervjumaterialet for & trekke fram fak-
torer som fremmer regeletterlevelse pa dette omradet er ogsa tynt. | én case-kommune
er imidlertid bemanningen av personell i skolene god, og flere i denne kommunen trekker
fram at oppvekstsektoren i kommunen er noksa hayt prioritert, i administrasjonen og pa
politisk niva.
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Figur 6-16. Leerernormen (kapittel 14 A i forskriften). Hvilke av falgende forhold og fak-
torer har bidratt vesentlig til utfordringene pa dette omradet? (n=30)
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Vi har ogsa sett pa sammenhengene mellom oppfyllelse kravene til leerertetthet og kjen-
netegn ved kommunene. Det er en tendens til en negativ sammenheng mellom kommu-
nestgrrelse og oppfyllelse av kravet til laerertetthet. Vi finner ingen virkning verken av
andel av budsjettet som fordeles til utdanningssektoren eller av kommunens inntekts-
niva.

6.6.6 Ressurser pa Utdanningsdirektoratets nettsider

Det finnes lite pedagogisk materiell pa Utdanningsdirektoratets nettsider som omhandler
leerertetthet, men det er tilgjengeliggjort en tolkningsuttalelse knyttet til § 14 A-1 i forskrift
til oppleeringsloven (Forholdstal mellom leerarar og elevar pa skolenivd), om leerernor-
men og innfaringstilbud.

6.6.7 Oppsummering — laerertetthet

Leerernormen oppfylles i relativt hgy grad i norske kommuner, men i stgrre grad i sma
enn i store kommuner. Datamaterialet gir ikke grunnlag for a forklare dette mansteret.
Men det papekes at leerernormen, slik den er utformet, er til hinder for fleksibel og be-
hovsrettet fordeling av laererressurser mellom klasser og skoler.

@konomi er den arsaken som i hovedsak oppgis som opphav til utfordringer med regel-
etterlevelse. Rekrutteringsutfordringer oppgis ikke som arsaksfaktor, trolig fordi normtal-
lene kan oppfylles gjennom a ansette assistenter.

6.7 Om gratisprinsippet (§ 2-15)

6.7.1 Bestemmelser ilov og forskrift

Lovteksten lyder som fglger:

«Elevane har rett til gratis offentleg grunnskoleoppleering. Kommunen kan ikkje krevje at
elevane eller foreldra dekkjer utgifter i samband med grunnskoleoppleeringa, til dgmes ut-
gifter til undervisningsmateriell, transport i skoletida, leirskoleopphald, ekskursjonar eller
andre turar som er ein del av grunnskoleoppleeringa.»

Bestemmelsen innebeerer at grunnskoletilbudet skal veere gratis. Retten til gratis grunn-
skoleoppleering gjelder uavhengig av kommunens gkonomi. Darlig kommunegkonomi
kan ikke begrunne at barn eller foresatte skal dekke kostnader.
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6.7.2 Utfordringer med regelverket

Ettersom gratisprinsippet i liten grad ble tematisert eller problematisert i intervjuene, fikk
ikke kommunene et konkret spgrsmal med péafglgende svaralternativ om gratisprinsippet
i sparreundersgkelsen. Det var heller ingen av de 142 respondentene som oppga dette
i dpne svaralternativer. Det er heller ikke registrert tilsyn knyttet til gratisprinsippet i til-
synskalenderen i sgket vi gjorde mai 2022. Ved sgk i ettertid ser vi at det er lagt til to
registrerte tilsyn som omhandler gratisprinsippet.

Lovomradet gir ikke opphav til klagesaker hos statsforvalter, i og med at det ikke er noen
lovhjemler her som det kan fattes vedtak etter.

Gratisprinsippet har i liten grad blitt trukket fram som et sentralt utfordringsomrade i
intervjuene i kommunene. Det har dog blitt nevnt noen ganger, men hovedinntrykket er
at kommunene har ganske klar praksis pa omradet og at det i liten grad gir oppgav til
store utfordringer. Flere av kommunene viser til at de har kuttet ut skidager med elevene
pa grunn av kostnader, og noen informanter forteller at det har veert diskusjoner om
hvorvidt de tillater at elevene har med grillmat til utedager/turer. Noen av kommunene
hevder & praktisere gratisprinsippet fullt ut, mens andre viser til at de forsgker a etterleve
det innenfor rimelighetens grenser.

Blant én av kommunene som har opplevd gratisprinsippet som en utfordring, beskriver
en informant at de har mindre kontroll pa om lovbestemmelsen etterleves etter kommu-
nesammenslaing:

«Det er utfordrende med skoleturer, og hvordan disse blir finansiert. Det har vi ikke alltid
oversikt over. Og vi er en ny kommune, og det har veert ulik praksis i de tidligere kommu-
nene. Blant annet har noen hatt tradisjon for & dra pa tur med hvite busser til Polen, mens
hos oss avslutta vi alt sant for flere ar siden. Loven er vanskelig & falge opp, og sa er det
dette med foreldreinitiativ, det er helt sikkert marketall pa det.»

Det er ogsa fa av statsforvalterne som har nevnt gratisprinsippet som en vesentlig ut-
fordring. Enkelte har imidlertid erfart at det begas klare brudd pa gratisprinsippet, og som
er dokumentert i tilsyn. Vedkommende forteller:

«Vikan tro at vi er ferdige med det, men gratisprinsippet er noe som dukker opp hele tiden,
ikke i stort omfang, men forstaelsen rundt det med gaver er kreativ. Ikke at de bevisst
omgar regelverket, men der skjer det mye. Vi har kjgrt spgrreundersgkelse, vi ettergar
kommunene for fem &r og falger opp der vi ser ned pa skoleniviet og falger opp med
tilsynsrapport. Og lovbestemmelsen kan veere grei nok, men veiledningsdokumentene
kunne veert strammet opp fordi vi ser at de sliter med det.»

De fleste utfordringene synes a vaere tilknyttet skoleturer og/eller sosiale arrangementer.
Eksempler som nevnes, er dagsturer til skitrekk, mat til grillturer i skogen, eller finansie-
ring av juleball. Noen informanter nevner at de er «kreative» og at det finnes Igsninger,
men dette virker a veere lite enhetlig.

Basert pd intervjudataene har vi ikke grunnlag for & si noe om faktorer og forhold som
bidrar til eller som hindrer at kommunene fglger gratisprinsippet.

6.7.3 Ressurser pa Utdanningsdirektoratets nettsider

Det er ikke tilgjengeliggjort lovtolkninger eller kompetansepakker tilknyttet bestemmel-
sen om gratisprinsippet pa Utdanningsdirektoratets nettsider, men direktoratet har en
temaside/nettressurs knyttet til temaet. P& denne nettsiden finnes egne lenker for hen-
holdsvis grunnskolen, videregaende skole, SFO og leksehjelp, leerlinger og oppleering
for voksne, og for grunnskolen er det lenket videre til informasjon om gratisprinsippet i
forbindelse med blant annet aktiviteter og turer, mat, gaver og undervisningsmateriell.

100 | Proba samfunnsanalyse | Kunnskapsgrunnlag om etterlevelse av oppleeringsloven



6.7.4 Oppsummering — gratisprinsippet

Resultatene fra var gjennomgang tyder ikke pa at gratisprinsippet er en vesentlig utford-
ring for kommunene og fylkeskommunene. Det er fa av informantene som har tematisert
dette, utenom enkelte av statsforvalterne, og flere av kommunene mener de praktiserer
gratisprinsippet.

Vare slutninger bygger imidlertid i stor grad pa data om aktgrenes egne opplevelser av
hva som er utfordringer. Kommunenes egne opplevelser kan bade veere farget av at det
er andre omrader som tar oppmerksomheten fra gratisprinsippet, og ikke minst, at de
selv ikke kjenner til hvordan gratisprinsippet har vaert praktisert i alle tilfeller. Et raskt sgk
i tilsynsdatabasen viser at det kan veere store forskjeller pa rektorenes, laerernes og ele-
venes svar pa om skole har dekket alle utgifter.”* Det forekommer ogsa fra tid til annen
medieoppslag om at gratisprinsippet ikke falges.”

Pa tross av at gratisprinsippet har veert lite tematisert, framstar det ganske apenbart at
praktiseringen av prinsippet kan veere utfordrende a handtere. Dette knytter seg i stor
grad til hvorvidt man skal praktisere «nulltoleranse». | handteringen av turer og sosiale
arrangementer kan kommuner og skoler komme opp i det som kan oppleves som et
dilemma mellom «gode opplevelser med egenbetaling» og «god praktisering av gratis-
prinsippet». En av vare informanter som representerer en av statsforvalterne, som er
blant de f& som har problematisert dette, papekte at er det behov for tydeligere veiled-
ningsdokumenter nar det gjelder gratisprinsippet. Vedkommende hadde en opplevelse
at regeletterlevelsen varierte mellom ulike kommuner.

6.8 Om vurdering (§ 2-3)

6.8.1 Bestemmelser i lov og forskrift

| oppleeringsloven § 2-3 tredje ledd star falgende:

«Departementet gir forskrifter om fag, om mal for oppleeringa, om omfanget av oppleeringa
i faga og om gjennomfaringa av oppleeringa. Departementet gir forskrifter om aktivitetar
som ikkje er oppleering i fag. Departementet gir forskrifter om vurdering av elevar og pri-
vatistar og om klage pa vurderinga, om eksamen og om dokumentasjon.»

Leereplanverket’ bestar av overordnet del, fag- og timefordelingen og leereplaner i fag.
Dette er forskrifter til oppleeringsloven og skal styre innholdet i oppleeringen.

| 8 3-2 i forskrift til oppleeringsloven er det beskrevet hva vurderingsbegrepet rommer:
«Elevar, leerlingar, leerekandidatar og praksisbrevkandidatar har rett til undervegsvurde-
ring, sluttvurdering og dokumentasjon av oppleeringa etter reglane i dette kapitlet.

Skoleeigar har ansvar for at retten til vurdering blir oppfylt, jf. oppleeringslova § 13-10. Sko-
leeigar eller leerebedrifta skal syte for at alle som gjennomfgrer vurdering etter forskrifta,
faolgjer reglane i dette kapitlet.»

1 Se for eksempel tilsynsrapport av Fylkesmannen i Buskerud om elevenes rett til gratis videregaende
opplaering, St. Hallvard videregaende skole. Hentet 3. januar 2023 fra
https://www.statsforvalteren.no/contentassets/7b50847cd7664a9088ef6bc956fa2b39/st.-hallvard-vgs.pdf.

72 For eksempel Klasseturar pa ungdomsskulen: — Redd det ikkje blei att pengar til mat heime, nrk.no, 8.
desember 2022. Hentet 19. januar fra: https://www.nrk.no/norge/klasseturar-pa-ungdomsskulen_-_-redd-
det-ikkje-blei-att-pengar-til-mat-heime-1.16153694.

73 Leereplanverket. Hentet 14. desember 2022 fra https://www.udir.no/laring-og-trivsel/lareplanverket/.
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Videre i kapittel 3 og 4 i forskriften tydeliggjares formal med vurdering og hva som ligger
i underveisvurdering, halvarsvurdering, sluttvurdering, karakterer og ansvarsplassering.

Det hgrer med & gjgre oppmerksom pa at vurdering omfatter det & gi elevene lgpende
tilbakemeldinger om bade adferd og faglige prestasjoner, noe som er et sentralt og naer-
mest uunngaelig element i den daglige leerergjerning. Det som skal undersgkes her, er
imidlertid de delene av vurderingsaktivitetene som er palagt i lov og forskrift. En viktig
oppgave for skolene blir da & dokumentere at det foreligger et tilstrekkelig grunnlag for
de vurderingene som gjares.

6.8.2 Utfordringer med regelverket

| klagerapporteringen fra statsforvalter, jf. Tabell 4-2, finner vi rapporterte tall for 2021 for
klage pa standpunkt i fag, standpunkt i orden og oppfersel, samt klager pa sentralt gitt
skriftlig eksamen, og dette materialet er del av datagrunnlaget. Vi ser blant annet at det
er 756 klagesaker pa standpunkt i fag, som gjgr det til omradet med flest klagesaker.

14 prosent av lederne i kommunene som har deltatt i spgrreundersgkelsen har krysset
av for at vurdering av elevene (8 2-3 tredje ledd) er blant de fem lovomradene som har
gitt opphav til stgrst utfordringer med tanke pa & etterleve lovkravene og/eller oppfylle
rettigheter. Blant de tolv faste alternativene som respondentene kunne krysse av for,
plasserte vurdering seg pa en 8. plass over de mest utfordrende lovomradene, se Figur
5-1. Vurdering av elevene blir oppgitt som en sentral utfordring av kun én av de sju fyl-
keskommunene som har besvart spgrreundersgkelsen. Samlet indikerer resultatene fra
spgrreundersgkelsen at vurdering i noen grad er oppgav til utfordringer, men at utford-
ringene ikke er store.

Dette underbygges av gjennomgangen av klagesaker til statsforvalterne. Standpunkt i
fag gir opphav til om lag 50 prosent av alle klagesakene knyttet til grunnskolen og 99
prosent av klagene i videregaende oppleering som er behandlet hos statsforvalter. For
grunnskoleelever ble atte prosent av sakene omgjort og 63 prosent av sakene opphevet,
altsa sendt tilbake til kommune for ny saksbehandling. Dette er hgyt sammenlignet med
andre lovomrader. Det er registrert 21 saker knyttet til standpunkt i orden og oppfarsel
for elever pa grunnskolen. 19 prosent av disse ble omgjort og 29 prosent ble opphevet.

Det var kun registrert én klagesak om sentralt gitt skriftlig eksamen for elever i grunn-
skolen. Det er uvisst om dette skyldes avlysning av eksamen pa grunn av koronaepide-
mien det aret.

99 prosent av klagesakene i videregadende oppleering omhandler sentralt gitt skriftlig ek-
samen, og det er gitt helt eller delvis medhold i ni prosent av disse. For standpunkt-
karakterer og orden- og oppfarselskarakterer er det fylkeskommunen som er klagein-
stans (jf. forskriften 88 5-12 og 5-13) — derav trolig det hgye prosenttallet for eksamens-
karakterklager.

Svarene fra sparreundersgkelsen tyder pa at det er de sma kommunene som opplever
at vurdering er en utfordring. Rundt fem prosent av kommuner med flere enn 10 000
innbyggere svarer dette, mens rundt 15 prosent av kommunene med faerre enn 10 000
innbyggere svarer dette.

Intervjudataene overensstemmer med funnene fra de ovennevnte datakildene — vurde-
ring virker & kun i noen grad veere et utfordrende lovomrade. Utfordringer knyttet til vur-
dering blir ikke snakket mye om i intervjuene, og det er i stgrst grad informantene fra
statsforvalterembetene som nevner det. Det framkommer likevel noen problematiske as-
pekter. For det farste synes praksis knyttet til vurdering & variere mellom de ulike kom-
munene/fylkeskommunene. Flere informanter forteller at underveisvurdering er noe de
jobber med for & gi elevene lgpende veiledning samt a forebygge klager pa sluttvurde-
ringer. Det synes & veere bred enighet om at vurdering skal kunne fremme laerelyst og
motivasjon, men flere mener det er utfordrende & vite hvorvidt det faktisk skjer.
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Videre forteller en informant fra en fylkeskommune at det er utfordrende & vite nar man
har nok grunnlag for & sette karakter, og at det er for fa retningslinjer fra statsforvalters
side pa hvordan objektivt vurdere dette. En annen mener at de nye leereplanene i stor
grad beskriver hva som ligger i vurderingsbegrepet, og at vurdering er en sentral del i
profesjonsetikken.

Noen informanter forteller ogsa at foresatte er opptatt av vurderingspraksis og fastsetting
av karakterer, og at skolen jobber med informasjon om dette opp mot foreldre.

Flere informanter fra statsforvalterne sier at de gjagr undersgkelser knyttet til underveis-
vurdering ved klage pa eksempelvis standpunktkarakterer, og at disse klagesakene ut-
gjar en betydelig del av det totale klageomfanget.

6.8.3 Faktorer som fremmer og hemmer regeletterlevelse

| det videre presenterer vi vare funn fra sparreundersgkelsen knyttet til faktorer og for-
hold som fremmer og/eller hindrer etterlevelse av regelverket knyttet til vurdering. Videre
ser vi disse resultatene i lys av intervjudataene, selv om datagrunnlaget knyttet til dette
lovomradet fra intervjuene er forholdsvis tynt.

Blant respondentene i spgrreundersgkelsen ble uklarheter eller tolkningsproblemer i lov
og/eller forskrift angitt som den mest vanlige arsaken til utfordringer pa omradet, se Figur
6-17. Men her er det sma tall; kun 16 respondenter til sammen nevnte dette lovomradet
som en vesentlig utfordring. Deres avkrysninger pa arsaker fordeler seg slik at de fem
avrige arsakene har fatt likt skar: kapasitet, utilfredsstillende eller utilstrekkelig samar-
beid med statlige aktagrer, mangel pa retningslinjer og veiledere, dokumentasjonskrav og
stor tiltaksbyrde gir opphav til utfordringer pa vurderingsomradet.

Figur 6-17. Vurdering av elevene (8 2-3 tredje ledd). Hvilke av falgende forhold og fak-
torer har bidratt vesentlig til utfordringene pa dette omradet? (n=16)

Uklarheter eller tolkningsproblemer i lov og/eller
forskrift

Kapasitetsutfordringer (for fa ansatte)

Utilfredsstillende eller utilstrekkelig samarbeid
med statlige aktarer (f.eks. statsforvalter, BUP,
eller andre deler av spesialisthelsetjenesten)

Mangel pa retningslinjer og veiledere (og annet
informasjonsmateriell)

Dokumentasjons- og/eller rapporteringskrav

Stor tiltaksbyrde/krevende & iverksette tiltak

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Dette fikk vi som tidligere nevnt ogs& enkelte beskrivelser av i intervjuene. En informant
knyttet usikkerhet til hva som etter loven er minstekrav til grunnlag for a sette karakter,
og at statsforvalter ikke kan gi et klart svar pa dette, som nevnt under punkt 6.8.2. Vur-
dering er altsa et av flere lovomrader hvor informanter beklager seg over at det er vans-
kelig & fa noen klare og generelle signaler fra statsforvalter om hva som er lovens mins-
tekrav, fordi statsforvalters svar pa den type spgrsmal er at de kun kan ta konkret stilling
til enkeltsaker.
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Den ene fylkeskommunen som i spgrreundersgkelsen oppga vurdering av elevene som
en sentral utfordring, svarte i fritekst at «<Kompetanse og forstaelse blant pedagogisk
ansatte» gir opphav til utfordringene. Vi antar at det her menes at det er utfordrende a
implementere lovkravene i den pedagogiske praksisen i de videregaende skolene i fyl-
ket.

Det framkommer ikke data fra intervjuene om faktorer som kan fremme regeletterlevelse
pa dette lovomradet. Det finnes imidlertid noe tidligere forskning som kan gi indikasjoner
pa dette. Sandvik og Buland (2013) fant i NTNUs forskningsprosjekt Forskning pa indi-
viduell vurdering (FIVIS) at mange skoler var pa vei mot en ny og bedre vurderingskultur.
Flere hadde satt tydelige mal for elevenes leering og hadde begynt & involvere elevene i
eget vurderingsarbeid. Skoleeiere og fylkesmenn (statsforvalterne) meldte om gkt grad
av bevisstgjering, dypere forstaelse for innhold i forskrift og et gkt fokus pa leerings-
fremmende praksis i klasserommet og i leerebedrifter.

| 2017 gjennomfarte NIFU en spgrreundersgkelse blant skoleeiere og skoleledere i kom-
muner og fylkeskommuner (Frederici, m.fl., 2017; Waagene, m.fl., 2017). 98% av skole-
lederne som svarte pa undersgkelsen var enige i at arbeidet med vurdering for leering
de siste 6-8 arene hadde gjort at skolene hadde utviklet en mer leeringsorientert vurde-
ringskultur, dette som et resultat av deltakelse i satsingen Vurdering for laering.”*. Det
var generelt gode tilbakemeldinger fra skoleeiere og embetene om positive endringer i
vurderingspraksis og vurderingskultur. Skoleeierne mente at det foreld variasjon i grad
og omfang av endringer, men at endringer av praksis ville ta tid (Frederici, m.fl., 2017;
Waagene, m.fl., 2017).

6.8.4 Ressurser pa Utdanningsdirektoratets nettsider

Vurdering er hjemlet i oppleeringslovens § 2-3, og i kapittel 3 og 4 i forskrift til loven, for
henholdsvis grunnskolen og videregaende oppleering, og grunnopplaering szerskilt orga-
nisert for voksne. Utdanningsdirektoratet har tilgjengeliggjort mange forskriftstolkninger
knyttet til disse bestemmelsene pa sine nettsider. Tolkningene er blant annet knyttet til
underveisvurdering pa barnetrinnet, fraveer for elever som mgter pa skolen, men ikke
deltar i undervisningen, og til praktisering av fravaersgrensen i videregaende opplaering.
| oversikten over forskriftstolkninger er det ogsa lenket til et rundskriv om individuell vur-
dering (Udir-2-2020), og to andre rundskriv som er relevante for tematikken. Direktoratet
har ogsa en nettressurs om vurderingspraksis, samt en nettbasert veileder om behand-
ling av klager pa standpunktkarakter i fag.

Videre har Utdanningsdirektoratet utarbeidet en kompetansepakke om nytt eksamens-
og pragvesystem. Kurset er individuelt og er rettet mot personer som skal utvikle oppgaver
for praver eller eksamener.

6.8.5 Oppsummering —om vurdering

Selv om vurdering gir opphav til en stor andel av statsforvalternes klagemengde, sa er
ikke det i seg selv et tegn pa lav grad av regeletterlevelse. Men den hgye andelen opp-
hevelsesvedtak kan tyde pa at grunnskolene fortsatt har en vei a ga i & utvikle sin vur-
deringspraksis.

Gitt de omfattende veiledningsressursene pa Utdanningsdirektoratets nettsider, er det
tvilsomt om ytterligere tilfang her vil ha vesentlig effekt pa regeletterlevelsen. Likevel later
det til & veere behov for kompetanseheving i sektoren, trolig farst og fremst blant det

7 Vurdering for lzering. Utdanningsdirektoratet. Hentet 10. januar 2023 fra https://www.udir.no/tall-og-
forskning/brukerundersokelser/Om-temaene-i-Elevundersokelsen/Vurdering-for-laring/.
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pedagogiske personalet. Etter- og videreutdanning og liknende innsats synes da som
mest aktuelt, men vi har ikke data som underbygger den antakelsen direkte.

6.9 Om sprak og spraklige minoriteter (§§ 2-5 til 2-8)

6.9.1 Bestemmelser i lov og forskrift

Lovbestemmelsene som omhandler krav til bruk av sprak i skolen, omfatter bestemmel-
ser om bokmal og nynorsk i grunnskolen (§ 2-5), tegnsprakoppleering i grunnskolen (8§
2-6), kvensk- eller finskoppleering for elever med kvensk/norskfinsk bakgrunn (§ 2-7) og
seerskilt sprakoppleering for elever fra spraklige minoriteter (§ 2-8).

Nzermere om ngdvendighetskravet i § 2-8: Morsmalsoppleering, tospraklig fagoppleering
eller begge deler kan veere ngdvendig for nyankomne og andre minoritetselever som har
sa darlige ferdigheter i norsk at de ikke kan falge undervisning gitt pa norsk. Elever med
sveert begrensede ferdigheter i norsk kan ha rett til morsmalsoppleering og tospraklig
fagopplaering i en overgangsperiode (Utdannings- og forskingsdepartementet, 2004).7

6.9.2 Utfordringer med regelverket

Vi finner ingen rapporterte tilsyn i tilsynskalanderen (2020-2022), jf. Tabell 4-1, rettet
mot dette lovomradet.

20 prosent av de kommunale lederne svarte i spgrreundersgkelsen at de anser at kra-
vene om tilbud til spraklige minoriteter er blant de fem omradene som de opplever som
mest utfordrende & etterleve. Av de tolv lovomradene som respondentene kunne krysse
av for som faste alternativer, ble tilbud om tegnsprak og tilbud til spraklige minoriteter
samlet rangert som nummer sju. Tre av sju fylkeskommune-ledere oppga tilbud til sprak-
lige minoriteter som et av omradene som de anser som mest utfordrende. Dette lovom-
radet virker altsa & i noen grad veere opphav til utfordringer, men ikke i stor grad.

Gjennomgangen av klagesaker pa dette omradet hos statsforvalterne kan indikere at
bestemmelser knyttet til spraklige minoriteter ikke er utfordrende for kommunene og fyl-
keskommunene. | rapporteringen av klagesaker hos statsforvalter i 2021, jf. Tabell 4-2,
finner vi ingen klagesaker om tegnsprakopplaering, men vi finner sju klager om saerskilt
sprakoppleering, § 2-8. Ingen av klagesakene ble omgjort eller opphevet. Imidlertid kan
«mangelen» pa klagesaker ogsa veere et uttrykk for at regelbrudd og utfordringer gene-
relt ikke fanges godt nok opp.

Dette underbygges av materialet fra intervjuene med statsforvalterne og fra intervjuene
i case-kommunene. De fleste intervjuinformantene er enige om at bestemmelser knyttet
til spraklige minoriteter er utfordrende, og en informant beskriver hvordan marketall pa
regelbrudd trolig forekommer i kommunen:

«Innenfor tospraklig norskoppleering kan det veere marketall pa spraklige minoriteter. De
skal ha norskopplaering og tospraklig opplaering i to ar etter at de har kommet til Norge. Vi
tildeler timer til skolene, men vi har ikke system pa rapportering fra skolene over tidsbruk.
Og det er en klagerett, men det kan vaere mgrketall pa grunn av det med kommunikasjon
0g underkommunikasjon.»

Det er ogsa flere som mener elevene, og eventuelt foreldrene, ikke er godt nok kjent
med rettighetene knyttet til sprak og opplaering, og at det derfor kan veere at antallet
klager vil kunne gi inntrykk av at utfordringene her er mindre enn de er:

5 Ot. prp. nr. 55 (2003-2004), punkt 6.1, merknad til § 2-8.
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«For eksempel bestemmelsene i § 2-8. Elever har rett pa saerskilt norskoppleering, tosprak-
lig oppleering i fag, og morsmalsundervisning. Det er ingen som driver med tospraklig fag-
oppleering for eksempel. Men der kjenner ikke foreldre og elevene rettighetene sine, og da
far vi heller ingen klager.»

Noen informanter fortalte at bestemmelsen om bokmal og nynorsk i grunnskolen (§ 2-5)
er grunnlag for en del klager. Noen intervjuinformanter trekker ogsa fram digitalisering i
skolen som en utfordring, da mye av det digitale leerestoffet ikke er & finne pa nynorsk.

6.9.3 Faktorer som fremmer og hemmer regeletterlevelse

| det videre presenterer vi vare funn fra sparreundersgkelsen knyttet til faktorer og for-
hold som fremmer og/eller hindrer etterlevelse av regelverket knyttet til spraklige minori-
teter, og ser disse i lys av intervjudataene.

Figur 6-18 viser hvilke forhold eller faktorer som lederne har oppgitt til & bidra mest til
utfordringer pa dette lovomradet. Rekrutteringsproblemer og/eller gijennomtrekk synes a
veere den viktigste arsaken, noe som overensstemmer med funn fra intervjuundersgkel-
sen. Men ogsa her er det sma tall; kun 24 respondenter krysset av for dette lovomradet.
Figur 6-18 Tilbud om tegnsprak og tilbud til spraklige minoriteter (88 2-6 til 2-8). Hvilke

av fglgende forhold og faktorer har bidratt vesentlig til utfordringene pa dette omradet?
(n=24)

Rekrutteringsproblemer og/eller gjennomtrekk

Kommunens totale gkonomiske situasjon

Uklarheter eller tolkningsproblemer i lov og/eller
forskrift

Stor tiltaksbyrde/krevende & iverksette tiltak

Lav kompetanse pa lovverket i kommunen

Kapasitetsutfordringer (for fa ansatte)

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

Vart hovedinntrykk fra intervjuene er at rekrutteringsutfordringer — og mer konkret
mangel pa flerspraklige laerere — er den viktigste arsaken til utfordringer med & etterleve
regelverket pa dette omradet. Som tidligere nevnt indikerer intervjumaterialet at utford-
ringene synes a veere stgrre i mindre enn i starre kommuner, og at dette skyldes mindre
tilgang pa kompetanse/personell.

Flere respondenter i spgrreundersgkelsen har ogsa svart at stor tiltaksbyrde/krevende a
iverksette tiltak som en faktor som bidrar vesentlig til utfordringer. Likevel nevnes ogsa
en rekke andre forhold som viktige arsaker; kommunens totale gkonomiske situasjon,
kapasitetsutfordringer, uklarheter eller tolkningsproblemer og lav kompetanse pa lovver-
ket.
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Vi har tidligere sett at lav kompetanse pa lovverket i kommunen i liten grad blir oppgitt
av respondentene i spgrreundersgkelsen & gi opphav til utfordringer totalt sett. Det er
derfor interessant at respondentene som opplever at tilbudet til spraklige minoriteter er
et utfordrende lovomrade & etterleve, vektlegger lav kompetanse pa lovverket som en
hemmende faktor pa dette omradet (se Figur 6-18). En mulig arsak til dette, som bade
er bekreftet i intervjuene og ved a se pa hvilke kommuner som har svart dette i sparre-
undersgkelsen, er at sma kommuner kan ha lite erfaring med malgrupper med spraklige
behov.

Blant respondentene fra fylkeskommunene i spgrreundersgkelsen blir ogsa stor tiltaks-
byrde, rekrutteringsproblemer og fylkeskommunens totale gkonomiske situasjon oppgitt
som faktorer som bidrar til utfordringer nar det gjelder etterlevelse av regelverket knyttet
til spraklige minoriteter.

Intervjudataene viser at utfordringene pa dette lovomradet szerlig er knyttet til § 2-8 (szer-
skilt sprakopplaering for elever fra spraklige minoriteter). Informantene som represente-
rer sma kommuner, mener at disse utfordringene er mindre uttalt i store byer, da til-
gangen pa flerspraklige lzerere er starre. | de mindre kommunene er det vanskelig a fa
tak i leerere som snakker flere sprak, spesielt om kommunen bosetter flere familier som
snakker ulike sprak. | en av de mindre kommunene beskriver en informant lovbestem-
melsene om morsmalsoppleering og tospraklig fagoppleering som et «skrivebordsfor-
slag» som er utopisk & etterleve:

«Morsmalsopplaering og tospraklig fagopplaering er utopisk her i [kommunenavn]. De far
det delvis til i [naboby], der de er organisert med mottaksklasser. Ogsa pa den viderega-
ende skolen ser vi at det er vanskelig & f& tak i folk. A gi barna morsmaélsoppleering p&
swabhili og arabisk er ikke gjennomfgrbart. Intensjonen er god, men det er et skrivebords-
forslag som ikke er mulig i mange kommuner.

Ja. Det er sapass urealistisk, at sann er det bare. For all del, vi er ikke mot det. Og né og
da kan det lgses. Blant annet har vi ansatt en ukrainsk flyktning som er lserer som assis-
tent.»

Flere intervjuinformanter nevner Ukraina-situasjonen som spesiell og krevende. Noen
kommuner far flere elever fra Ukraina som ikke snakker engelsk. | enkelte kommuner er
det ikke innfaringsklasser, og disse elevene gar inn i ordinzere klasser, til tross for at det
ikke er ukrainskspraklig leererpersonell tilgjengelig.

Funnene fra spgrreundersgkelsen viser ingen klar sammenheng mellom kommunestar-
relse og i hvilken grad dette lovomradet oppleves som en utfordring, se Vedlegg 3.
Intervjuene gir heller ikke svar pa hvorfor ogséa de store kommunene sliter med dette.

| intervjuene nevnes ogsa andre utfordringer knyttet til lovbestemmelsene om spraklige
minoriteter. | lovbestemmelsen ligger det at dersom det er ngdvendig, har elevene ogsa
rett til morsmalsoppleering, tospraklig fagoppleering eller begge deler. Ngdvendighets-
begrepet er skjgnnsmessig, og intervjudataene indikerer at det foreligger fa retningslinjer
for hvordan dette skal vurderes. | tillegg til spraklige barrierer foreligger ogsa kulturelle
forskjeller som kan medfare ulike forventninger bade hos skolene og hos minoritetsele-
vene.

6.9.4 Ressurser pa Utdanningsdirektoratets nettsider

Utdanningsdirektoratet har flere nettbaserte pedagogiske ressurser om bestemmelsene
knyttet til spraklige minoriteter. Blant annet er det tilgjengeliggjort lovtolkninger knyttet til
henholdsvis § 2-5 om malformer i grunnskolen og § 2-6 om tegnsprakopplaering i grunn-
skolen samt flere tolkningsuttalelser knyttet til § 2-8 om saerskilt sprakoppleering for ele-
ver fra spraklige minoriteter.

Direktoratet har ogsa artikler tilknyttet temaet pa nettsidene sine, blant annet om bokmal
og nynorsk i grunnskolen, om elever med nedsatt hgrsel, og om nasjonale minoriteter.
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Det er ogsa laget en nettressurs/temaside om minoritetsspraklige elever samt en kom-
petansepakke knyttet til tospraklig fagoppleering. Kompetansepakken gir informasjon om
tospraklige fagopplaering som en del av szerskilt sprakoppleering og er laget for ansatte
i skolen eller pa skoleeierniva, bade i kommuner og fylkeskommuner. Formalet med pak-
ken er & gi oversikt over regelverket knyttet til tospraklig fagoppleering.

6.9.5 Oppsummering — spraklige minoriteter

Lovbestemmelsene om spraklige minoriteter gir opphav til utfordringer i moderat grad.
Den lave andelen klagesaker pa lovomradet er trolig farst og fremst et uttrykk for mang-
lende kunnskaper om rettigheter og klageadgang fra malgruppene for lovbestemmel-
sene. Den viktigste arsaken til manglende etterlevelse later til & vaere rekrutteringspro-
blemer.

Ogsa pa dette lovomradet finnes det omfattende veiledningsressurser. Likevel angis
mangel pa kompetanse og problemer med lovtolkning som viktige arsaksfaktorer. Dette
kan tyde pa at veiledningsressursene bgr gjennomgas med tanke pa innhold og innret-
ning, og at man kan vurdere a styrke statsforvalternes veiledningsaktiviteter pa dette
lovomradet.

En pedagogisk praksis som kan utforskes, er digital fiernundervisning, organisert inter-
kommunalt, regionalt eller sentralt. Dette er saerlig relevant i lys av erfaringene som er
gjort med fiernundervisning i korona-perioden. For eksempel tilbys tospraklig fagopplee-
ring pa nett ved OsloMet."®

6.10 Om skoleskyss (kapittel 7)

6.10.1 Bestemmelser i lov og forskrift

Opplaeringsloven kapittel 7 Skyss og innlosjering skal sikre elever i grunnskolen og ved
videregaende skole skyss dersom fastsatte objektive vilkar for dette oppfylles. Det inne-
beerer blant annet gratis skyss for elever pa 2.—10. trinn som bor mer enn fire kilometer
fra skolen, for elever pa 1. trinn som bor mer enn to kilometer fra skolen, samt for elever
ved videregaende skole som bor mer enn seks kilometer fra skolen.

Elever pa 2.-10. trinn som har «seerleg farleg eller vanskeleg skoleveg» som har rett til
gratis skyss uavhengig av veilengden. Om skoleveien er seerlig farlig eller vanskelig skal
blant annet vurderes ut fra skoleveiens tilstand, klima, trafikkforholdene og forhold knyttet
til den enkelte elev (Kyrkje-, utdannings- og forskingsdepartementet, 1998, s. 175). Ved
denne vurderingen legges det blant annet vekt pa elevens alder og modenhet.

Andre bestemmelser i samme kapittel skal ogsa sikre elever innlosjering der daglig skyss
ikke vurderes som forsvarlig. Loven nevner de forhold som har seerlig vekt i vurderingen,
men utelukker ikke at det ogsa er andre forhold som ma tas med i vurderingen.

Hovedregelen er at fylkeskommunene er ansvarlig for skoleskyss. Dette omfatter all
skyss pa grunn av lang skolevei, funksjonshemming samt midlertidig skade eller sykdom.
Fylkeskommunene har ogsa ansvar for tilsyn og reisefalge for elever i videregaende
skole. Kommunene skal betale refusjon etter persontakst for elever i grunnskolen og
voksne som blir skysset av fylkeskommunen.

76 Fleksibel oppleering — tospraklig fagoppleering pa nett. Hentet 7. februar 2023 fra
https://nafo.oslomet.no/om-nafo/fleksibel-opplaering/.
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6.10.2 Utfordringer med regelverket

Kun fem prosent av de kommunale lederne som besvarte spgrreundersgkelsen, rappor-
terte at skoleskyss var opphav til vesentlige utfordringer. Samlet sett indikerer funnene
fra spgrreundersgkelsen at skoleskyss er et omrade som kommunene ikke opplever
vesentlige utfordringer med. Gjennomgangen av tilsynskalenderen (2020-2022), jf.
Tabell 4-1, underbygger dette. Gjennomgangen viser at kun ett tilsyn som omhandlet
kapittel 7 om skyss og innlosjering ble gjennomfart i perioden. | denne tilsynsrapporten
ble det pavist fire brudd pa kontrollspgrsmal.

Rapportering av klagesaker hos statsforvalter i 2021, jf. Tabell 4-2, gir imidlertid et annet
inntrykk. Var gjennomgang viser at § 7-1 om skyss gir opphav til 240 klagesaker. Dette
utgjorde 16 prosent av alle klagesakene og er saksomradet som det klages tredje mest
pa. 22 prosent av sakene ble omgjort, som er forholdsvis hgyt sammenlignet med andre
lovomrader. 14 prosent ble opphevet og er forholdsvis lavt sammenlignet med andre
lovomrader. Oppsummert viser tallene at skyss er et omrade som skaper mange klage-
saker, og en ikke ubetydelig andel av sakene blir omgjort eller opphevet.

Dette overensstemmer med intervjuene med statsforvalterembetene. Noen av statsfor-
valterne forteller om et hagyt antall klagesaker pa forhold som gjelder skoleskyss. Sakene
gjelder skyss i seg selv, om innvilgelse/ikke innvilgelse av gratis skoleskyss og forhold
knyttet til vurdering av trygg skolevei.

Data fra spgrreundersgkelsen viser at det ikke er noen apenbar sammenheng mellom
starrelse pa kommunen og hvorvidt kommunen mener skyss gir opphav til sterst utford-
ringer, se Vedlegg 3. Dog er det ingen av de starste kommunene, altsd over 49 999
innbyggere som trekker fram skyss som en utfordring i spgrreundersgkelsen.

Blant respondentene fra fylkeskommunene var det én som oppga skyss og innlosjering
som utfordrende.

Intervjumaterialet indikerer at forhold som gjelder trygg skolevei er utfordrende i den for-
stand at det foreligger objektive krav som tolkes subjektivt. For & vurdere om veien er
farlig, skal kommunen vurdere objektive faktorer som for eksempel fartsgrense, trafikk-
tetthet, veibredde, veikryss, belysning, sikt, brayting og annen tilrettelegging for fotgjen-
gere, noe som en informant beskrev som relativt uproblematisk. Det er i de tilfellene der
det er rom for subjektive vurderinger, som at forholdene kan variere i ulike arstider, at
det kan oppsta uenighet.

6.10.3 Faktorer som fremmer og hemmer regeletterlevelse

| det videre presenterer vi vare funn fra spagrreundersgkelsen om faktorer og forhold som
fremmer og/eller hindrer etterlevelse av regelverket knyttet til skoleskyss, og ser disse i
lys av intervjudataene. Intervjuene ga lite informasjon om faktorer som fremmer og hem-
mer etterlevelse av regler om skoleskyss, men det gis noen indikasjoner.

Forholdene som i sparreundersgkelsen ble vektlagt som & gi opphav til utfordringer pa
dette lovomradet i hovedsak kommunens gkonomiske situasjon, krav til utforming av
vedtak/detaljerte vedtakskrav og stor tiltaksbyrde/krevende a iverksette tiltak.

Enkelte respondenter i sparreundersgkelsen opplevde ogsa at mangel pa retningslinjer
og uklarheter i lov og/eller forskrift i vesentlig grad bidro til utfordringer. Liknende syns-
punkter kommer ogsa fram i intervjuene. Noen intervjuinformanter trekker fram at vurde-
ringen av farlig skolevei innebaerer skjgnnsutavelse, og at dette er utfordrende. Videre,
og som vi har veert inne pa tidligere, ble det i intervjuene formidlet at utfordringene knyttet
til skoleskyss ikke ngdvendigvis er knyttet til regeletterlevelsen, men at kommunens vur-
dering etter regelverket ofte kunne bli mgtt med klage fra foreldre. Her nevnte én av
informantene spesifikt at skillet i lovverket mellom rett til skoleskyss for 1. og 2. klassinger
ofte blir mgtt med lite forstaelse blant foreldrene.
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En mulig fremmende faktor som framkommer i intervjuene, er knyttet til ansvarsdelege-
ring og organisering i kommunen. Mekanismer for & sikre likebehandling i kommunen
trekkes fram av enkelte informanter som viktig i sammenheng med skoleskyss. En infor-
mant mener likebehandling er lettere & fa til nar skoleeier har ansvar for saksbehand-
lingen, og ikke skoleleder.

Videre kan det virke som uklarheter i ansvarsdelingen mellom kommunene og fylkes-
kommunene knyttet til skoleskyss kan bidra til utfordringer. Det nevnes i intervjuene at
det er noe uklart hvorvidt skoleskyss er et kommunalt eller fylkeskommunalt ansvar. En
av statsforvalterne forteller at det av og til kan oppsta usikkerhet eller uenighet om dette.
Statsforvalteren mottar klager fra kommunen og videresender disse til fylkeskommunen,
som etter hovedregelen er riktig instans i disse sakene. En respondent i spgrreunder-
sgkelsen trekker i fritekstfelt fram at samarbeid med fylkeskommunen er en faktor som i
vesentlig grad har bidratt til utfordringer nar det gjelder skyss og innlosjering i grunnsko-
len.

Den ene fylkeskommunen som i spgrreundersgkelsen oppgav at skyss og innlosjering
har veert en utfordring, oppga fylkeskommunens totale gkonomiske situasjon som arsak
til dette.

6.10.4 Ressurser pa Utdanningsdirektoratets nettsider

Utdanningsdirektoratet har tilgjengeliggjort relativc mange tolkningsuttalelser pa nett-
sidene sine knyttet til bestemmelsene om skoleskyss i opplaeringsloven. Disse er blant
annet knyttet til skoleskyss i kommuners regi, tolkning av avstandskriteriet i opplaerings-
loven § 7-1, beregning av ventetid ved skyss, og ansvar og gjennomfgring av ngdvendig
reisefalge og tilsyn etter § 7-4. Direktoratet har ogsa tilgjengeliggjort en veileder om sko-
leskyss pa nettsidene sine,”” samt lenke til Rundskriv Udir-2-2019, som omhandler retten
til skyss.”® Rundskrivet inneholder mer utfyllende informasjon enn den nettbaserte veile-
deren.

6.10.5 Oppsummering — skoleskyss

Vi vurderer det slik at det er visse utfordringer knyttet til regeletterlevelse av bestemmel-
ser i kapittel 7. Dette kommer farst og fremst til uttrykk i omfanget av klagesaker og
andelen omgjorte og opphevede vedtak. Det er usikkert om det er uenighet om skjgnns-
anvendelse mellom foresatte og skolene (eller skoleeierne) som primaert gir opphav til
klagene, eller om det er andre forhold.

Et godt grep for a sikre likebehandling innad i kommunen ser ut til & veere at saksbehand-
lingsansvaret i kommunen plasseres hos kommuneadministrasjonen, og ikke lokalt pa
hver enkelt skole. Var vurdering er basert pa uttalelser fra informanter, og vi har ikke gatt
naermere inn i arbeidsdelingen mellom kommunalt og fylkeskommunalt niva i forbindelse
med utforming av vedtak. Vi mener at det ikke framgar av verken lovtekst eller rundskri-
vet hvordan ansvaret for saksbehandling og vedtak er fordelt mellom kommune og fyl-
keskommune.

Det later til & veere tilfredsstillende veiledningsressurser tilgjengelig, og det er ingen stat-
lige tiltak som peker seg ut som spesielt aktuelle eller hensiktsmessige.

77 Udir. Skoleskyss. Hentet 13. februar 2023 fra: https://www.udir.no/regelverk-og-tilsyn/skole-og-
opplaring/skyss/
78 Retten til skyss Udir-2-2019. Rundskriv. Hentet 12. februar 2023 fra

https://www.udir.no/regelverkstolkninger/opplaring/Skoleskyss/udir-2-2019-retten-til-
skyss1/?depth=0&print=1#7.1-nar-er-fylkeskommunen-ansvarlig.
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6.11 Om hensynet til barnets beste (FNs barnekonvensjon)

6.11.1 Bestemmelser i lov og forskrift

Barnets beste er en rettslig norm som skal tas hensyn til, blant annet i helhetsvurderinger
ved utgvelse av faglig skjgnn og oppfyllelse av andre juridiske rettigheter. Norge forplik-
tet seg til FNs barnekonvensjon i 1991 og vedtok den som norsk lov i 2003, blant annet
i Grunnloven § 104 andre ledd. Det ble ogsa vedtatt at denne normen skulle gis forrang
foran annet lovverk dersom det skulle oppsta motstrid (Sandberg, 2016).

| oppleeringsloven er prinsippet inntatt i kapittel 9 A, men — litt forunderlig — ikke i formals-
paragrafen eller kapittel 1 for gvrig. Ordlyden i bestemmelsen i § 9 A-4 femte ledd tilsier
imidlertid at den ikke kun har betydning for skolemiljgsaker, men for hele lovens virke-
omrade:

«Kva som er best for elevane, skal vere eit grunnleggjande omsyn i skolen sitt arbeid.»

Hva som er barnets beste, vil variere ut fra hver enkelte, konkrete situasjon. Hjemmel
som rettslig prinsipp er nedfelt i Barnekonvensjonens artikkel 3, som gjelder som norsk
lov som fglge av menneskerettighetsloven. Prinsippet gir seg utslag pa ulike vis, her-
under barns rett til & bli hgrt og til medbestemmelse.

6.11.2 Utfordringer med regelverket

Vare resultater her er primeert basert pa funn fra intervjuene med ulike informantgrupper
i case-kommunene, men det ma her understrekes at datagrunnlaget er forholdsvis tynt.

Det finnes ingen rapporteringer pa antall saker som bergrer barnets beste, verken i til-
synsdatabasen eller blant statsforvalternes klagesaker. | arsrapport skal imidlertid stats-
forvalterne rapportere pa «Antall vedtak fra skoleeier med rettsanvendelsesfeil og/eller
saksbehandlingsfeil er redusert [sic]». | arsrapport fra Statsforvalteren i Oslo og Viken
(2021) framkommer det i tilknytning til skolebyttesaker at statsforvalteren har veiledet
kommunene om en mer konkret og individuell vurdering av hensynet til barnets beste, |f.
barnekonvensjonens artikkel 3 og 12 (Arsrapport Statsforvalteren Oslo og Viken 2021:
80-81). | forbindelse med gkt oppmerksomhet om barnets beste-vurderinger skal stats-
forvalteren i 2021 ha gitt flere medhold eller opphevelser i skolebyttesaker i 2021 sam-
menlignet med 2020. Vi kjenner ikke til om dette er tilfellet ogsa blant de andre statsfor-
valterne. Flere informanter forteller at barnets beste-bestemmelsen ofte kommer til an-
vendelse i skolebyttesaker; mer om dette i punkt 6.12.

Et generelt inntrykk fra intervjuene er at man er kjent med barnekonvensjonen i skolene,
og at hensynet til barnets beste i starre grad tas med i vurderinger nd enn tidligere.
Samtidig papeker flere at det er utfordringer rundt det & tolke og avgjere hva som er
barnets beste i hver enkelt sak. Representanter fra forskjellige statsforvalterembeter sier
at de forstar at kompleksiteten eksisterer ute i sektor, og at de opplever at det er usik-
kerhet rundt hvilke paragrafer i lovverket som skal tas mest hensyn til, samtidig som
konvensjonen gjelder over dette. En forteller at de derfor har tatt konkrete grep:

«Det har fert til at vi har laget veiledningsfilm knyttet til barns beste-vurderinger. F& kom-
munene pa sporet av at nar flere hensyn spiller inn, s& méa barns beste-vurderinger tas.»

En skoleleder spgr seg om det er fare for at disse hensynene kan feiltolkes:

«Det er interessant hvis et barn sier at barnets opplevelse er det viktigste av alt — men det
er ikke alltid det er fasit og sant, barnets beste kan vaere helt andre ting. Det finnes utallige
eksempler pa barn og foreldre som spiller det kortet. Blir snevert ut fra hva det barnet har
sagt — barnets egen opplevelse er en veldig sterk binding.»

Vedkommende sier videre at barnets rett til & bli hart ikke er det samme som & gi barnet
rett og forteller at det har oppstatt situasjoner hvor ett barn har én versjon i en mobbesak,
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men at lzererne og rektor vet at situasjonen er annerledes. Slike saker ma en se opp mot
bestemmelser i kapittel 9 A som i stor grad vektlegger barnets subjektive oppfattelse av
forholdene. Her kan det veaere risiko for at man iverksetter tiltak som loven krever, men
uten at dette ngdvendigvis er til barnets beste.

En skoleleder mener at man forssmmer hensynet til barnets beste spesielt nar det gjel-
der minoritetsgrupper; dette ved at fokuset pa a fa gjennomfart grunnopplaering kommer
foran hvordan selve kvaliteten pa gjennomfaringen er og hvordan gjennomfaringen tar
form:

«Vi snakker om det ofte, men har fa virkemidler for & legge til rette for at de skal fa et godt
og trygt oppleeringslgp. Det kommer av at mange er opptatt av at de skal fullfgre skolen pa
kortest mulig tid. Enkelte kan komme gjennom grunnskolen og videregaende skole uten a
kunne et ord norsk. Kanskje ogsa darlig i engelsk. En egen utfordring & fa dette til & bli god
oppleering for dem. Vi kan ikke palegge heller, men vi kan tilby ekstra opplaering. Er ofte
oppe til diskusjon dette. Det er en nasjonal utfordring, definitivt.»

| de rapporterte ngkkeltallene over klagesaker, jf. Tabell 4-2, finner vi blant annet 13
saker om 8§ 2-10 bortvisning. Ngkkeltallene viser at det ble gitt medhold i rundt en tred-
jedel av disse sakene. En tredjedel av sakene ble ogsa opphevet. Selv om det totale
omfanget synes a veere begrenset, tyder andelen av omgjgrings- og opphevelsesvedtak
pa at dette er et utfordrende omrade. Noen informanter i case-kommunene nevnte at
barns grunnleggende rettigheter, herunder hensyn til barnets beste, kommer i spill i slike
saker.

Basert pa intervjudataene har vi ikke grunnlag for a si noe om faktorer og forhold som
bidrar til eller som hindrer at kommunen fglger FNs barnekonvensjon og ivaretar hen-
synet til barnets beste.

6.11.3 Ressurser pa Utdanningsdirektoratets nettsider

Utdanningsdirektoratet har utgitt en veileder om bruk av barnekonvensjonen i saksbe-
handling (haring av barn og barns beste-vurderingen) pa sine nettsider. Det finnes ogsa
en veileder om vurdering av barnets beste sett opp mot prinsippet om det kommunale
selvstyret. Videre har Utdanningsdirektoratet ogsa i diverse rundskriv og veiledere til-
gjengeliggjort informasjon om at barnets beste skal vurderes i ulike typer saker. Dette
gjelder for eksempel i skoleskyss-saker,’” i saker som gjelder tilrettelegging for barn og
elever med stort leeringspotensial®® og i skolemiljg-saker.8!

6.11.4 Oppsummering — hensynet til barnets beste

Var undersgkelse gir ikke grunnlag for & konkludere sikkert i spgrsmalet om lovkravet
om a ta hensyn til barnets beste etterleves i oppleeringssektoren. Intervjumaterialet kan
tyde pa at det kan vaere behov for & avklare hvordan lovkravet skal anvendes i 9 A-saker,
eventuelt andre bestemmelser i oppleeringsloven hvor det kan oppsta fortolkningsprob-
lemer.

79 Udir. Retten til skyss Udir-2-2019. Hentet 13. februar fra:
https://www.udir.no/regelverkstolkninger/opplaring/Skoleskyss/udir-2-2019-retten-til-skyss1/8.-
saksbehandling-og-klage/

80 Udir. Veileder — tilrettelegging for barn og elever med stort leeringspotensial. Hentet 13. februar fra:
https://www.udir.no/regelverkstolkninger/opplaring/veileder--tilrettelegging-for-barn-og-elever-med-stort-
laringspotensial/4.-barnets-beste-og-retten-til-a-bli-hort/

81 ydir. Skolemiljgtiltak — vurdere det beste for eleven. Hentet 13. februar fra: https://www.udir.no/laring-
og-trivsel/skolemiljo/tiltak-skolemiljo/skolemiljotiltak-vurdering-av-elevens-beste/
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6.12 Om neerskoleprinsippet

6.12.1 Bestemmelser i lov og forskrift

| oppleeringsloven § 8-1 om skolen, heter det at:

«Grunnskoleelevane har rett til & g& pa den skolen som ligg neerast eller ved den skolen i
naermiljget som dei soknar til. Kommunen kan gi forskrifter om kva for skole dei ulike om-
rada i kommunen soknar til. Kravet i § 38 farste leddet bokstav c i forvaltningslova om
kunngjering i Norsk Lovtidend gjeld ikkje.

To eller fleire kommunar kan avtale at omrade i ein kommune soknar til ein skole i nabo-
kommunen. Elles gjeld retten etter farste ledd ferste punktum. Kommunane ma gi like-
lydande forskrift om kva for omrade i kommunane som soknar til denne skolen. Kommu-
nane skal opprette ein skriftleg samarbeidsavtale. Kommunestyret vedtar sjalv avtalen og
endringar i denne. Samarbeidsavtalen skal minst innehalde frasegn om:

a. opprekning av avtalepartane og kva kommune som skal drifte skolen som dei gitte
omréda soknar til

b. det gkonomiske oppgjeret mellom kommunane, som kostnader til skyssordning

c. varigheita pa avtalen

d. reglar for & tre ut av og avvikle samarbeidet, og

e. anna som etter lov krev avtale.

Etter sgknad kan eleven takast inn p& annan skole enn den eleven soknar til.»

6.12.2 Utfordringer med regelverket

Det er ikke rapportert om tilsyn innrettet mot bestemmelsene om naerskole i tilsynskalen-
deren (2020-2022).

Naerskoleprinsippet synes ikke & veere en vesentlig utfordring med tanke pa regeletter-
levelse. Kun to prosent av respondentene i spgrreundersgkelsen, totalt tre kommunale
ledere, har svart at neerskolen er blant omradene som har gitt opphav til stgrst utford-
ringer. Alle disse kommunene har forholdsvis fa antall skoler. Gjennomgangen av klage-
saker hos statsforvalterne underbygger dette inntrykket. Rapportering av klagesaker hos
statsforvalterne i 2021, jf. Tabell 4-1, viser at det ble registrert 284 klagesaker som om-
handler § 8-1 om skoleplassering. Det ble gitt medhold i 17 prosent av sakene, noe som
ligger nzer gjennomsnittet for alle lovomradene. Prosentandelen saker som ble opphevet
var 24, som er noe under gjennomsnittet for alle lovomradene samlet.

Flere informanter mener at naerskoleretten star sterkt i deres kommuner, og at de legger
til rette for at den skal overholdes. Imidlertid kan det eksempelvis veere utfordringer der-
som det er fullt pa skolene, og kommunen ma vurdere andre alternativer. Det er ogsa
noen utfordringer knyttet til skolebyttesaker, seerlig der elevene og/eller foreldrene selv
gnsker at barnet skal bytte skole. | utgangspunktet tillates dette kun nar hensyn til bar-
nets beste legges til grunn.

Det kan ogsa oppsta saker hvor forholdet mellom skole og elev er sapass utfordrende at
neerskoleprinsippet blir utfordret. Dette er skolemiljgsaker etter kapittel 9 A og kan
eksempelvis grunne i at den enkelte eleven er involvert i en eller flere mobbesaker og
skolen ma vurdere seerskilte tiltak, herunder skolebytte. En representant for en statsfor-
valter sier:

«Hva med de elevene som skolen ikke far det til med? Hvor det har virkelig tilspisset seg,
og det resulterer i ufrivillig skolefraveer, utrygt og lite godt miljg for den eleven, samt gvrige
elever nar den eleven er der. Da blir det komplekst nar flere rettigheter mgtes.»
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6.12.3 Faktorer som fremmer og hemmer regeletterlevelse

Vi vil i det videre presentere vare funn fra spgrreundersgkelsen og intervjuene knyttet til
faktorer som fremmer og hemmer etterlevelse av lovbestemmelsene om naerskoleprin-
sippet. Det ma imidlertid nevnes at datamaterialet pa dette temaet er tynt.

Pa sparsmal om hvilke forhold eller faktorer som har bidratt til utfordringene pa omradet,
skriver to av de tre respondentene som i spgrreundersgkelsen har oppgitt ngerskoleprin-
sippet som en vesentlig utfordring, at skolevalg gir opphav til utfordringene. En svarer at
det er stor tiltaksbyrde/krevende & iverksette tiltak. En annen svarer at det er mangel pa
retningslinjer. Her angis det at:

«Hjemmel er ikke klar p& at retten og plikten til skole/naerskole gjelder innenfor kommu-
nen».

Et intervju med en representant for én av statsforvalterne gir inntrykk av at problematikk
knyttet til etterlevelsen av lovbestemmelsene om naerskoleprinsippet er starre i byom-
rader, og at utfordringene kan skyldes manglende kompetanse. Skolene kan gjare egne
avgrensninger av skolekretser, giennom utforming av egen forskrift, men som ikke skal
utfordre neaerskoleprinsippet. Likevel hender det at kommuner lager skolekretser som
strider med neerskoleprinsippet, ifglge denne informanten.

| en tolkningsuttalelse fra Utdanningsdirektoratet gis det noen eksempler pa lovstridige
hensyn som enkelte kommuner legger til grunn i sine forskrifter. 8

«for eksempel ‘lik belastning’ p4 kommunens skoler, opprettholdelse av skoler med svakt
elevgrunnlag, spredning av faglig sterke og svake elever, samling av minoritetselever og
spesialundervisningselever osv.»

Den nevnte informanten gir inntrykk av at kommunene ikke er sa flinke til & lage forskrif-
tene, og at mangel pa forvaltningskompetanse kan veere en arsak til dette. Informanten
opplyser ogsa om at statsforvalteren mottar noksa mange klager om naerskoleretten, og
inntrykket er at dette er en stgrre utfordring i byomrader:

«Det er mer byer, [bynavn] og [bynavn] spesielt. Det skifter litt fra omrade til omrade, du
lager en plan, et byomrade, nytt byomrade, unge folk far barn, s& slutter de & fa barn og
flytter andre steder, da endres strukturen, ikke lett & planlegge, dette er lange prosesser.
Litt mer fleksibilitet tror jeg er lurt, men skal kommunen lage forskrift, da trengs forvaltnings-
kompetanse, men det er ikke der de er sterkest.»

Redegjgrelsen over indikerer at hvorvidt kommunen har byomrader kan pavirke etterle-
velsen av bestemmelsene knyttet til nserskolen. Dette virker plausibelt, da folk i byom-
rader bor tett og i sammenhengende bebygde omrader, slik at det derfor i mindre grad
er «naturlige» skiller mellom skolekretsene enn det kan veere i grisgrendte strgk. Det kan
tenkes at etterlevelsen av naerskoleprinsippet er lettere i en liten kommune der det flere
naturlige skiller mellom kretsene, som dyrket mark, skogsomrader, fjorder og fjell.

6.12.4 Ressurser pa Utdanningsdirektoratets nettsider

Det finnes noen tolkningsuttalelser knyttet til naerskoleprinsippet som er utgitt pa Utdan-
ningsdirektoratets nettsider. Disse omhandler blant annet naerskoleprinsippet og skole-
kretsgrenser, sgknad om skolebytte, vurdering av barnets beste sett opp mot prinsippet
om det kommunale selvstyret, samt om naerskoleprinsippet ved kommunesammensl|a-
ing. Det er ogsa lenket til et rundskriv (Udir-2-2012) om behandlingen av saker om sko-
lenedleggelser og kretsgrenser pa nettsidene.

82 Utdanningsdirektoratets tolkningsuttalelse § 8-1 — Nzerskoleprinsippet og skolekretsgrenser, 12.12.2014,
gjengitt i Stette (2021)
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Som nevnt over indikerer en informant at kommunene ikke har god nok kompetanse pa
a utforme forskrifter. Utdanningsdirektoratet har publisert en artikkel pa de ordineere nett-
sidene sine, med oversikt over hva en lokal forskrift er, hva en kommune eller fylkes-
kommunen ma& huske nar en lokal forskrift skal utformes og hvor det er krav om lokale
forskrifter®?

6.12.5 Oppsummering — naerskoleprinsippet

Klagevolumet og andelen omgjgrings- og opphevelsesvedtak tilsier at det muligens er
behov for noe kompetanseheving i kommunene. Gitt at det allerede finnes veilednings-
materiell, kan det veere at ytterligere tiltak bar veere i form av veiledning fra statsforval-
terne.

6.13 Andre utfordringer

Intervjudataene viser at det er enkelte andre utfordringer med etterlevelse av opplaer-
ingsloven enn dem som er nevnt under de konkrete lovomradene over.

6.13.1 Grenseoppganger mot helselovgivningen

En utfordring som trekkes fram av flere av case-kommunene-informantene, er ressurs-
bruk knyttet til elever med alvorlige diagnoser, slik som diabetes, epilepsi og andre til-
stander som krever helseoppfalging — gjerne én-til-én — i lgpet av skoledagen. Skole-
ledere synes det er sveert utfordrende a finne lgsninger for & ivareta disse elevene
innenfor sine gkonomiske rammer. Skolene blir ikke kompensert for ressursene som gar
med pa slik oppfelging. Vi bergrte spgrsmalet sa vidt i gjennomgangen av spesialunder-
visningsstatistikken i punkt 6.2.

Flere skoleledere opplever at grenseoppgangene mellom oppleeringsloven og helselov-
givningen er uklare, noe som skaper uklare ansvarsforhold. En skoleleder sier:

«Utfordringen knyttet til elever med store helseutfordringer er altsa et lovtolkningsspgrsmal,
samtidig som det er et spgrsmal om ressurser. Hvor gar grenseoppgangene mellom opp-
leeringsloven og helselovgivningen? Er det skolens ansvar?»

Dette knyttes seerlig til bestemmelsene i oppleeringsloven om tilpasset oppleering og spe-
sialundervisning. For eksempel utlgser kapittel 5 i oppleeringsloven — som regulerer ret-
ten til spesialundervisning — bruk av assistent, selv om oppfalgingen som eleven far, ikke
er av pedagogisk art. En enhetsleder forteller:

«l tillegg har du en annen kategori, barna som har en lettere fysisk utfordring, som gjar at
de mé& ha en ekstra ressurs, men som ikke er spesialundervisning. | barnehagen kan man
ha to ulike vedtak, men i opplaeringsloven er det ingenting om det. For eksempel ved dia-
betes, eleven ma ha en ekstra person, men det er ressurser vi bruker som ikke kommer
fram noe sted. Har man mange slike barn, kommer det ikke fram hvorfor man bruker s&
mye ressurser.»

En skoleeier fortalte pa den annen side at hun ved et tilfelle hadde motsatt seg at en elev
hadde med seg en personlig assistent p& BPA-ordningen til skolen — hun mente at
assistentens arbeidsoppgaver var skolen ansvar & utfare.

| skolenes budsjetter framgar det ikke om ressursene er brukt pa spesialundervisning
eller handtering av helsetilstander, noe som oppleves problematisk for flere case-kom-

83 Udir. Lokale forskrifter. Hentet 13. februar 2023 fra: https://www.udir.no/regelverk-og-tilsyn/skole-og-
opplaring/saksbehandling/lokale-forskrifter/
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muner. Det stilles sparsmalstegn ved hvorvidt det bgr vaere skolenes ansvar a dekke
disse utgiftene.

6.13.2 Seerskilte utfordringer for fylkeskommunene

Enkelte av lovkravene gjelder kun videregdende oppleering. Dette gjelder blant annet
fraveersgrensa (jf. forskrift til oppleeringslova § 3-9) og videregaende oppleering i bedrift
(oppl. kapittel 4). Blant de sju fylkeskommunene som svarte pa spgrreundersgkelsen,
var det tre som oppga fraveersgrensa som en sentral utfordring, og to som oppga opp-
leering i bedrift som en utfordring. Det var ingen av respondentene som oppga andre
utfordringer enn de faste svaralternativene vi hadde lagd.

For fraveersgrensa ble det oppgitt fem ulike faktorer som arsaker til utfordringene. Hen-
syn til andre bestemmelser i oppleeringsloven eller annet lovverk, uklarheter eller tolk-
ningsproblemer og dokumentasjonskrav ble oppgitt som viktige arsaker. Her opplyser en
av respondentene ogsa at dokumentasjon fra lege pa elevfravaer er en viktig utfordring.

Blant de to fylkeskommunene som oppgir videregaende oppleering i bedrift som en ut-
fordring, er det ogsa flere arsaker som vektlegges som arsaker til utfordringene. Her
angis bade uhensiktsmessig organisering og utilfredsstillende eller utilstrekkelig samar-
beid internt i fylkeskommunen, tolkningsproblemer, dokumentasjonskrav og kapasitet.

6.13.3 Oppsummering — andre utfordringer

Det kan synes som at det er behov for noen overordnede grensedragninger mellom sko-
lenes og helse- og omsorgstjenestenes ansvar for elever med helsetilstander som krever
oppfalging av medisinsk art. Kan hende er det nettopp en avklaring av begrepene
«medisinsk art» og fysisk tilrettelegging som er pakrevet. Det er i den forbindelse mulig
at den nye lovgivningen om samarbeidsplikt — herunder lovkravet om barnekoordinator
— kan bidra til & gi et rettslig grunnlag for slik avklaring.
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[ Diskusjon, konklusjoner og anbefalinger

| dette kapitlet diskuterer og oppsummerer vi hovedfunnene i rapporten. Til sist framset-
ter vi de viktigste anbefalingene.

Gatelykteffekten og andre metodespgrsmal

| dette prosjektet har vi vaert spesielt oppmerksomme pa en observasjonsskjevhet som
kalles gatelykteffekten. Dette handler om risiko for at oppmerksomheten styres i retning
av de omradene der man har data, eller mot det som ulike aktgrer er mest opptatt av, og
som dermed dominerer diskursen pa feltet. | var forskningsmetodikk har vi gjort flere
tiltak for & motvirke at gatelykteffekten skulle pavirke konklusjonene i denne rapporten;
farst og fremst ved & bruke et mangfold av metoder og kilder for & belyse situasjonen pa
de ulike lovomradene.

Gatelykteffekten later ikke til & ha pavirket resultatene vare i vesentlig grad. Det er godt
samsvar mellom kildene nar det gjelder & papeke hvilke deler av loven som gir opphav
til utfordringer nar det gjelder regeletterlevelse. Det skal dog sies at ingen respondenter
eller informanter kom inn pa en sak som i skrivende stund — og etter at vi var ferdige med
var datainnhenting — far stor oppmerksomhet i mediene, nemlig kommunenes tilsynsplikt
med elever som far hjemmeopplaering.

Utfordringer med regelverket

De stoarste utfordringene med regelverket knytter seg til tilpasset oppleering, spesial-
undervisning, kapitlet om skolemiljg (kapittel 9 A), bestemmelsene om kompetansekrav
for leerere og klassestgrrelse (leerernormen) samt vurdering av elever.

Kjgnnsforskjellene i leeringsutbytte er veldokumentert i forskningslitteraturen; gutter kom-
mer totalt sett darligere ut enn jentene. Dette er brudd pa retten til tilpasset oppleering,
og representerer i kraft av sitt omfang et alvorlig rettighetsbrudd. Dette er et samfunns-
problem som trolig krever innsats forankret i politiske styringssignaler fra statlig hold og
en bred vifte av ulike virkemidler, blant dem endringer i laerer- og skolelederutdanningene
og omfattende veiledningsmateriell. Vi har ikke kjennskap til om det forskningsmessige
grunnlaget for en slik satsing er til stede.

Det store antallet tilsyn og gjennomsnittlige antall brudd pa kontrollspgrsmal per gjen-
nomfarte tilsyn indikerer at det er omfattende regelbrudd knyttet til skolemiljg — oppleer-
ingsloven kapittel 9 A. Dette bekreftes av andre kilder — ikke minst kommunene selv.
Intervjuene avdekket ogsa et sveert hgyt frustrasjonsniva i kommunene — seerlig knyttet
til dokumentasjonskravene, uhensiktsmessige vedtak hos statsforvalterne og opplevde
malkonflikter med arbeidsmiljgloven. Ut fra dette er det usikkert om ytterligere tilfang av
veiledningsmateriell vil vaere et virkningsfullt tiltak pa dette lovomradet.

Vi mener det kan vaere en malkonflikt mellom noe som tilsynelatende kan oppfattes som
en rett til fraveer av ethvert ubehag (jf. kapittel 9 A) pa den ene siden, og retten til a leere
livsmestring (jf. § 1-1 femte ledd) pa den andre.

Det er en del brudd pa bestemmelsene om kompetansekrav for leerere, og oftere i sma
kommuner enn i store. For laerernormen er bildet motsatt — kravene oppfylles starre grad
i sma kommuner enn i store. Datamaterialet gir ikke grunnlag for & forklare dette mans-
teret.

Den hgye andelen opphevelsesvedtak i klagesaker knyttet til vurdering kan tyde pa at
skolene fortsatt har en vei & ga i & utvikle sin vurderingspraksis. Gitt de omfattende vei-
ledningsressursene pa Utdanningsdirektoratets nettsider, er det tvilsomt om ytterligere
tilfang her vil ha vesentlig effekt pa regeletterlevelsen. Likevel later det til & vaere behov
for kompetanseheving i sektoren, trolig farst og fremst blant det pedagogiske personalet.
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Intervjuer og var spgrreundersgkelse viser at oppleeringslovens bestemmelser om tilpas-
set oppleering — altsa andre aspekter enn leeringsutbytte — og spesialundervisning samt
forholdet mellom de to, er utfordrende for kommunene a etterleve. Det samme gjelder
bestemmelsen om tidlig innsats pa 1.—4. trinn. Spesialundervisning er ogsa gjenstand
for et hgyt antall klagesaker.

Et annet lovtolkningsproblem knytter seg til forholdet mellom tilpasset oppleering og spe-
sialundervisning. Vi deler bekymringen som framkom i Nordahl-utvalgets utredning — at
savidt mange elever med behov for tilrettelegging later til & falle mellom «spesialunder-
visnings- og tilpasset opplaerings-stolene», og sper derfor om det er grunn til & gjgre en
samlet revurdering av disse to lovomradene. Men vi mener ogsa at det er behov for a
avklare hvordan bestemmelsene om tilpasset opplaering og spesialundervisning skal av-
veies mot hverandre — bade i utformingen av undervisningstilbudet og nar man vurderer
behovene til hver enkelt elev.

Vare undersgkelser viser ogsa at noen lovomrader gir opphav til utfordringer av mer
moderat grad. Det gjelder bestemmelsene om gratisprinsippet, om rettighetene til sprak-
lige minoriteter, om skoleskyss og om naerskoleprinsippet.

Intervjumaterialet vart kan tyde pa at det ikke er avklart hvordan lovkravet om barnets
beste-vurderinger skal anvendes i 9 A-saker, eventuelt andre bestemmelser i opplaer-
ingsloven hvor det kan oppsta fortolkningsproblemer.

Klagevolumet og andelen omgjgrings- og opphevelsesvedtak knyttet til neerskoleprinsip-
pet tilsier at det kan veere behov for noe kompetanseheving i kommunene. Gitt at det
allerede finnes veiledningsmateriell, kan det veere at ytterligere tiltak bar veere i form av
veiledning fra statsforvalterne.

Til sist tyder intervjuene vare pa at det er uklare grensedragninger mellom skolenes og
helse- og omsorgstjenestenes ansvar for elever med helsetilstander som krever oppfal-
ging av medisinsk art mens de er pa skolen. Kan hende er det nettopp en avklaring av
begrepene «medisinsk art» og fysisk tilrettelegging som er pakrevet, slik at man trekker
opp grensedragningene mellom opplaeringsloven og helselovgivningen og dermed mel-
lom skolens og helse- og omsorgssektorens ansvar. De nye bestemmelsene om samar-
beid og samordning i velferdstjenestelovgivningen later ikke til & ha skapt de ngdvendige
avklaringer sa langt.

Faktorer og forhold som hindrer regeletterlevelse

Bade intervjuene og spgrreundersgkelsen tyder pa at manglende gkonomiske ressurser
er en hovedarsak til brudd pa reglene. Informanter og intervjuer framhever gkonomi —
eller ressurs- og kapasitetsproblemer — som en viktig arsaksfaktor for utfordringer nar
det gjelder tidlig innsats, tilpasset opplaering, spesialundervisning samt leerernormen. Pa
disse omradene kan vart materiale tyde pa at det er et sprik mellom oppleeringslovens
ambisjoner pa den ene siden og de gkonomiske og ressursmessige realitetene i norsk
kommunesektor pa den andre. Dette vil i seg selv vaere et brudd pa oppleeringsloven (8§
13-10), som forplikter kommuner og fylkeskommuner til & stille ngdvendige ressurser til
disposisjon for & kunne oppfylle lovens krav.

Men den statistiske analysen underbygger ikke dette bildet. Vi finner i liten grad en sta-
tistisk sammenheng mellom kommunenes inntektsniva og/eller andel av utgiftene som
brukes pa utdanning og etterlevelse av kompetansekrav pa den ene siden, og omfanget
av brudd pa krav til leerertetthet pa den andre. Noe av dette kan forklares med at kom-
muner med hgye inntekter har fatt mye rammefinansiering fordi de har stort utgiftsbehov.
Det er derfor usikkert om frie inntekter et godt mal pd kommunens handlefrihet til & prio-
ritere oppleeringssektoren.

Et funn som i noen grad peker i retning av at kommuner har et gkonomisk handlingsrom,
er case-studien av kommunen som vi omtaler som Liten3-nord, hvor politisk prioritering
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av oppvekstsektoren i kommunen gir god regeletterlevelse. Vi har imidlertid ikke grunn-
lag for & konkludere med tanke pa hvor stort kommunes handlingsrom er generelt — og
det er som sagt uvisst om frie inntekter er et godt mal pA kommunens handlefrihet.

En annen viktig arsaksfaktor — seerlig i mindre og perifere kommuner — er problemer med
a rekruttere personell med riktig kompetanse, spesielt nar det gjelder bestemmelsene
om kompetansekrav, spesialundervisning og rettighetene til spraklige minoriteter.

Bade lzerere, skoleledere og skoleeiere opplever aktivitetsplikten knyttet til skolemiljg-
sakene (kapittel 9 A) som uforholdsmessig krevende i sveert mange enkeltsaker, spesielt
pa grunn av dokumentasjonskravene. Saerlig 8 9 A-5, som omhandler forhold der
elev(er) opplever krenkelse av en ansatt ved skolen, oppleves som sveert krevende.
Dette skyldes blant annet at den ansatte selv ikke er deltakende part i den videre saks-
gangen, noe som gir grunn til & sparre om arbeidsmiljgloven i hgy nok grad ivaretar den
ansattes interesser i slike saker. Vi stiller derfor spgrsmal om dette kapitlet er hensikts-
messig utformet, og det vil i sa fall veere usikkert om ytterligere tilfang av et allerede
omfattende veiledningsmateriell vil veere et virkningsfullt tiltak pa dette lovomradet.

Til sist er det noen lovomrader der problemer knyttet til skjgnnsanvendelse og lovtolkning
er arsak til utfordringer med regeletterlevelse. Dette gjelder seerlig bestemmelsen om
tidlig innsats pa 1-4. trinn. | mange tilfeller er det utfordrende for skolene og skoleleder
& vurdere hvorvidt lovbestemmelsen etterleves. Trolig henger dette sammen med tolk-
ningsusikkerhet knyttet til den rettslige standarden som i lovteksten er formulert som:
«star i fare for & bli hengande etter». Det later til & veere behov for en avklaring av denne
rettslige standarden og kanskje ogsa utarbeiding av en felles, konkret standard i form av
et spesifikt maltall pa ferdigheter og/eller leeringsmal, for eksempel knyttet til resultater
pa nasjonale praver pa 5. trinn.

Det er imidlertid viktig & veere klar over at bildet av arsaksfaktorer knyttet til de ulike
utfordringene med regeletterlevelse er sammensatt, og for flere av utfordringene er det
ulike faktorer som virker sammen.

Faktorer og forhold som bidrar til regeletterlevelse

Suksessfaktorer som bidrar til etterlevelse av oppleeringsloven «speiles» i faktorene som
hindrer god regeletterlevelse. Ikke overraskende viser intervjudataene at god kompe-
tanse og kapasitet samt administrative stgttefunksjoner i kommunen er faktorer som
fremmer etterlevelse. Andre suksessfaktorer kan imidlertid ogsa veere av stor betydning
— samarbeid og profesjonsfellesskap mellom skoleledere, felles systemer, rutiner og
maler samt en aktiv skoleeier som samarbeider med skolelederne. Sistnevnte kan bidra
til at det utvikles og brukes felles rutiner og verktgy samt at skolelederne far veiledning i
hvordan de skal prioritere. Dette stemmer med funn fra tidligere forskning pa feltet, som
viser at kommuner som lykkes best med & lgfte kvaliteten pa elevenes oppleering blant
annet kjennetegnes av at skoleeierne er tett pa skolene og farer en tett dialog med rek-
torene. Og sist, men ikke minst; Liten3-nord-case-studien viser at kommunens priorite-
ring av oppvekstsektoren kan bidra til gkt regeletterlevelse.

Var undersgkelse gir ikke grunnlag for & avgjgre om det ville veere hensiktsmessig med
sterkere styringssignaler til sektoren i retning av noe som kan framsta som et «godt grep»
— nemlig konsentrasjon av spesialundervisningsressursene mot de elevene som har
starst behov, og tilpasset oppleering for de med sma til moderate behov. Et annet godt
grep synes a veere at det etableres en felles forstaelse mellom skoleeier, skoleledere og
PPT i hver kommune om hvilke laeringsutfordringer som man som hovedregel tar sikte
pa & lgse gjennom tilpasset oppleering, og hvilke som bar lgses gjennom vedtak om
spesialundervisning. Formalet er & skape samsvar mellom vedtakene og utformingen
av undervisningstilbudene pa skolene. Vi usikre pa om det er mulig & utarbeide veiledere
eller andre tiltak som kan stimulere til slike lgsninger, siden det er forhold og forutset-
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ninger ved den enkelte kommune og skole — og ikke minst ved den enkelte elev — som
ma vektlegges mest.

Det er ganske mange klager pa kommunenes vedtak etter oppleeringsloven kapittel 7
om skoleskyss, og en hgy andel av vedtakene omgjgres eller oppheves av statsforvalter.
Det later til & veere tilfredsstillende veiledningsressurser tilgjengelig, og det er ingen
statlige tiltak som peker seg ut som spesielt aktuelle eller hensiktsmessige for a sikre
bedre regeletterlevelse i farste instans. Et godt grep for & sikre likebehandling innad i
kommunen ser ut til & veere at saksbehandlingsansvaret plasseres hos kommuneadmini-
strasjonen, og ikke lokalt pa hver enkelt skole.

Vi har pekt paA sammenheng mellom kommunestgrrelse og sentralitet — pa den ene siden
— etterlevelse av enkelte regler — pa den andre. For gvrig har vi ikke funnet kjennetegn
ved kommuner som har lav henholdsvis hgy grad av regeletterlevelse.

Statlige tiltak som er iverksatt for & bidra til regeletterlevelse

Et hovedinntrykk fra intervjuene er at tilsyn oppleves som en virksomhet som bidrar til
akt regeletterlevelse. Det er likevel en gjennomgaende oppfatning blant informantene i
kommunene at tilsyn — seerlig etter fylkessammenslaingene — oppleves som kontrollret-
tet, og at den veiledende funksjonen med fordel kan styrkes. Mange er bekymret for
omdgmmerisiko knyttet til tilsynene.

Videre gir intervjuene inntrykk av at statsforvalternes tilsyn i hovedsak er enhetlig i utfor-
else og praksis. De fleste representantene fra statsforvalterne opplever at tilsyn som de
utfgrer pa vegne av Utdanningsdirektoratet, har relativt rigide rammer sammenliknet med
andre tilsynsomrader, herunder helsetilsyn og tilsyn etter barnevernloven. Informantene
etterlyser stgrre valgfrihet av tilnserminger for tilsyn etter opplaeringsloven.

Statsforvalternes tilsynsaktivitet i hovedsak er rettet mot lovomradene skolemilja, spesi-
alundervisning, laerernormen og kapittel 4 A, som omhandler oppleering for voksne. Pa
noen av disse pavises det ogsa hgye antall brudd pa kontrollspgrsmal per giennomfarte
tilsyn, seerlig pa skolemiljg, spesialundervisning skoleskyss og kapittel 4 A.

Evalueringen av leerernormen viser at den har fart til gkt ressursinnsats i skolene. Men
bade evalueringen og intervjumaterialet og spgrreundersgkelsen i vart prosjekt tyder pa
at dagens bestemmelse om laerernorm er til hinder for fleksibel og behovsrettet fordeling
av laererressurser mellom klasser og mellom skoler.

| sparreundersgkelsen fikk kommune- og fylkeskommunelederne spagrsmal om hvilke
statlige kompetansehevingstiltak som de vurderer som mest nyttige for a lgse utford-
ringer nar den nye oppleeringsloven skal implementeres. De alternativene som blir krys-
set av for av flere enn 50 prosent av respondentene er tilskudd til kompetanseutvikling
(for eksempel De-Komp), etter- og videreutdanning for skoleledere og leerere, utdan-
ningsdirektoratets kompetansepakker og gkt vekt pa lovforstaelse i grunnutdanningene
(leererutdanningen).

Sperreundersgkelsen var ikke innrettet pa & kartlegge hvordan kommuner og fylkeskom-
muner oppfatter at spesifikke statlige tiltak fungerer med tanke pa a bidra til regeletter-
levelse pa spesifikke lovomrader. Med dette menes at vi ikke har kartlagt hvordan spe-
sifikke tiltak fungerer pa hvert lovomrade (se forklaring i punkt 2.7). Heller ikke intervju-
materialet vart gir grunnlag for a si noe om dette. Vart inntrykk er at de fleste informan-
tene ikke bruker — eller eksponeres for — de ulike tiltakene i et tilstrekkelig omfang og
med tilstrekkelig hyppighet til & kunne gi kvalifiserte vurderinger av dette i en utstrekning
som kunne gjgre oss i stand til & vurdere dette med noen tilfredsstillende grad av syste-
matikk.

For hver av lovomradene som er omtalt i kapittel 6 har vi kort beskrevet og vurdert infor-
masjonsmateriellet som er tilgjengelig pa Utdanningsdirektoratets nettsider. Vi vurderer
det slik at det er et tilfredsstillende tilfang av nettressurser pa lovomradene tilpasset opp-
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leering, spesialundervisning, skolemiljg og kompetansekrav. Vi har allerede nevnt at ut-
fordringene pa disse omradene i liten grad lar seg pavirke av pedagogiske virkemidler.

Det er lite veilednings- og informasjonsmateriell pa lovomradet leerertetthet/lserernorm,
men her later det ikke til & foreligge udekkede behov i vesentlig grad.

Selv om det finnes noe materiale pa tidlig innsats, later det til & vaere behov for ytterligere
veiledningsmateriale pa hvordan den rettslige standarden «star i fare for & bli hengande
etter» skal operasjonaliseres.

Vart materiale kan tyde pa at det er behov for tydeliggjaring av gratisprinsippet i veiled-
ningsmateriellet. |1 handteringen av turer og sosiale arrangementer kan kommuner og
skoler komme opp i det som kan oppleves som et dilemma mellom «gode opplevelser
med egenbetaling» 0g «god praktisering av gratisprinsippets.

Det finnes omfattende veiledningsressurser knyttet til bestemmelsene om sprak og
spraklige minoriteter. Likevel angis mangel pa kompetanse og problemer med lovtolk-
ning som viktige arsaker til regelbrudd. Dette kan tyde pa at veiledningsressursene bgr
giennomgas med tanke pa innhold og innretning, og at man kan vurdere & styrke stats-
forvalternes veiledningsaktiviteter pa dette lovomradet. En pedagogisk praksis som kan
utforskes, er digital fiernundervisning i sprak, organisert interkommunalt, regionalt eller
sentralt.

Anbefalinger
Ut fra drgftingene og konklusjonene ovenfor utleder vi fglgende anbefalinger:

Tiltak mot manglende etterlevelse av regler om vurdering bar etter var oppfatning settes
inn primeert i leerer- og skolelederutdanningene. Her vil det trolig kreves statte i forsk-
ningsbasert kunnskap om hvordan vurdering kan bidra til gkt leeringsutbytte.

Vi mener det er behov for & avklare hvordan bestemmelsene om tilpasset oppleering og
spesialundervisning skal avveies mot hverandre — bade i utformingen av undervisnings-
tilbudet og nar man vurderer behovene til hver enkelt elev.

Det later til & veere behov for ytterligere veiledningsmateriell for & avklare hvordan lov-
kravet om barnet beste-vurderinger skal anvendes i 9 A-saker samt eventuelt ogsa andre
bestemmelser i oppleeringsloven hvor det kan oppsta fortolkningsproblemer.

Det later ogsa til & veere behov for veiledning fra statsforvalterne om praktisering av neer-
skoleprinsippet.

Vi anbefaler & avklare neermere hvordan ansvaret for ulike typer tilrettelegging for elever
med tilstander som krever oppfalging av medisinsk art skal fordeles mellom skolen og
helse- og omsorgstjenestene.

Vi anbefaler ogsa & avklare hvordan bestemmelsen om tidlig innsats skal forstas, og
hvilke maltall som skal brukes i monitorering, tilsyn og evaluering.

Vi anbefaler ogsa a tydeliggjare overfor kommunene hvordan gratisprinsippet skal prak-
tiseres.

Vi anbefaler & gijennomga veiledningsressursene knyttet til bestemmelsene om sprak og
spraklige minoriteter med tanke pa innhold og innretning. Det ber ogsa vurderes & styrke
statsforvalternes veiledningsaktiviteter pa dette lovomradet.

Det bar vurderes om Utdanningsdirektoratets oppdrag om tilsyn etter opplaeringsloven
kan legge opp til en mindre rigid tilneerming. Et springende punkt her vil veere avvei-
ningen mot hensynet til & oppna enhetlig praksis pa tvers av embetene.

Det bar vurderes a iverksette forskning pa effekten av tilsyn pa kvalitet og maloppnaelse
i skolen.
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Vedlegg 1 — Statistisk analyse

Analyse av statistikk — faktorer som kan pavirke regeletterlevelse

Vi vil her presentere og drgfte analyser av sammenheng mellom kjennetegn ved
kommunene og deres oppfyllelse av krav i loven.

Det er mange kjennetegn ved kommunenes som kan tenkes & samvariere med
oppfyllelse av krav. Vare valg av data om kommunene er basert & hypoteser om hva
som hemmer og fremmer etterlevelse av regelverket:

Qo

— Kommunenes inntektsniva: Det er naerliggende & anta at det er lettest for
kommuner med hgye inntekter per innbygger a overholde reglene, for eksempel
om bemanning

— Kommunenes prioritering av utdanning: Kommuner som bruker mye ressurser
pa utdanning, kan lettere oppfylle lovens minstekrav

— Kommunens starrelse: Det kan veere enklere a rekruttere personer med relevant
kompetanse i byer enn i mer spredtbygde strgk. Kommuner med mange
innbyggere vil derfor lettere kunne oppfylle kompetansekrav

— Kommunenes sentralitet: Hvis det er bedre tilgang til personer med relevant
kompetanse i byer, kan sma kommuner som ligger neer store befolkningssentra
lettere klare & oppfylle kompetansekrav enn andre sma kommuner

For & analysere forskjeller i grad av lovoppfyllelse knyttet til kompetansekrav, har vi
derfor innhentet statistikk fra KOSTRA om antall innbyggere, frie inntekter per innbygger,
prosentandel utgifter til grunnskole og sentralitet.8*

Tabell a viser beskrivende statistikk for faktorene. Sentralitet er angitt fra 1 til 6, hvor 1
indikerer kommunene som er mest sentrale.

Tabell a. Beskrivende statistikk, antall innbyggere, sentralitet, andel utgifter grunnskole
og frie inntekter per innbygger, 2021

Gjennomsnitt Minimum Maksimum  Observasjoner
Antall innbyggere 15204 188 699 827 357
Sentralitet 4.6 1 6 356
Andel utgifter grunnskole 13,3 6,7 23,0 357
Frie inntekter per innbygger 74 242 42 948 196 346 357

Det er til dels sterke statistiske sammenhenger mellom en del av disse variablene. For
eksempel er de fleste sentrale kommuner store i innbyggertall. Dermed er det sterk
(positiv eller negativ) korrelasjon mellom kommunenes sentralitet og starrelse.

| deler av kommunenes tjenesteproduksjon er det stordriftsfordeler. For & oppna en gitt
tjenestekvalitet, ma sma kommuner derfor ha hayere inntekt per innbygger enn store
kommuner. Gjennom inntektssystemet, fordeles mesteparten av kommunesektorens

84 Antall innbyggere 2021: SSB tabell 11820. Frie inntekter per innbygger: SSB tabell 12134. Sentralitet:
SSBs sentralitetsindeks 2020. Utgifter grunnskole: Kommuneregnskap, SSB tabell 12362: Andel av totale
utgifter malt i brutto driftsutgifter pa funksjon/tienesteomrade.
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samlede inntekt ut fra et mal om at alle skal ha like godt utgangspunkt for en gitt
tjenestestandard. | fordelingen tar man altsa hensyn til de nevnte stordriftsfordelene.
Derfor er det en tendens til at sma kommuner far hagyere inntekt per innbygger enn store
kommuner.

Stordriftsfordelene er seerlig store mellom sma og mellomstore kommuner, men mindre
og kanskje helt fraveerende mellom kommuner over en viss terskel (rundt 50 000
innbyggere). Dessuten er det en tendens til opphopning av sosiale problemer i de stgrste
byene. Derfor har de stagrste byene behov for hgyere inntekt per innbygger enn mindre
kommuner, selv om de driver visse funksjoner (herunder skoler) mer kostnadseffektivt
enn mindre kommuner.

Figur a viser sammenhengen mellom inntektsniva og innbyggertall for kommuner opp til
50 tusen innbyggere. Videre har vi lagt inn en trendlinje som er loglineser. Den
representerer en statistisk sammenheng mellom inntektsnivdet i kommunene og
logaritmen til innbyggertallet

Figur a. Sammenhengen mellom frie inntekter per innbygger (vertikal akse) og
kommunenes folketall (horisontal akse). Kommuner <50 000 innbyggere. Loglineaer
trendlinje
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Tabell b viser at det er sterk negativ korrelasjon mellom inntektsnivaet og kommunenes
stgrrelse og sentralitet, men sterk positiv samvariasjon mellom kommunestgrrelse og
sentralitet.

Tabell b. Korrelasjon mellom kommunevariable

Log innb. Sentralitet

Inntekt -0,78 -0,79

Log innb. ) 0,87

Nar man ser pa bivariate sammenhenger mellom etterlevelse av oppleaeringsloven og
ulike kjennetegn ved kommunene, skaper sterke korrelasjoner store problemer for
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tolkningen. For eksempel vi ser Figur b at det er en tendens til at store kommuner
oppfyller kompetansekravet ved tilsetting i stgrre grad enn mindre kommuner.
Tendensen er representert ved den rgde trendlinjen. Men hvilken rolle spiller sentralitet
og kommuneinntekt i denne sammenhengen?

Figur b. Sammenheng mellom oppfyllelse av krav til kompetanse ved tilsetting (% av
laererne som opp fyller kravet) og kommunestgrrelse (logaritmen til innbyggertallet)
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| Tabell ¢ har vi oppsummert bivariate sammenhenger mellom Kkjennetegn ved
kommunene og oppfyllelse av kravene i opplaeringsloven.

Tabell c. Korrelasjon mellom oppfyllelse krav i oppleeringsloven og kjennetegn ved
kommunene.

Kompetansekrav norskleerere Kompetanse lzerere Leerernormen
Inntekt 0,08 -0,46 0,33
Log innb. -0,06 0,29 -0,41
Sentralitet -0,06 0,33 -0,46

Man ser en klar positiv samvariasjon mellom oppfyllelse av leerernormen og
kommunenes inntektsnivd, men en negativ samvariasjon mellom inntektsnivaet og
oppfyllelse av kompetansekravet. Dette kan ved farste gyekast framsta som paradoksalt,
men nar man tar hensyn til at det er sterk (negativ) samvariasjon mellom
kommunestgrrelse og inntektsniva, kan resultatene likevel gi mening: Kommuner med
heye inntekter er jevnt over sma og usentrale. Sma kommuner har sma klasser og
dermed sjelden utfordringer med leerernormen, men de kan ha stgrre utfordringer med
rekruttering av nok laerere som oppfyller kompetansekravene.

Ser man pa sammenhengen mellom innbyggertall og de samme kravene, har
samvariasjonene motsatt fortegn. Dette kan forklares med at kommunene med hgy
inntekt tenderer til & veere sma og usentrale.

Vi finner sma forskjeller mellom resultatene for henholdsvis innbyggertall og sentralitet.
Dette kan forklares med den sterke samvariasjonen mellom sentralitet og innbyggertall
(«to mal pa det samme»).
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Gjennom statistisk analyse har vi forsgkt a isolere betydningen av de tre faktorene:
Inntekt, folketall og sentralitet. P& grunn av de sterke statistiske sammenhengene
mellom disse variablene har vi gjort tilpasninger for & isolere effektene.

For & f& mer presise resultater, har vi bearbeidet malet for frie inntekter per innbygger.
Farst har vi regnet en statistisk sammenheng mellom innbyggertall og inntektsniva per
innbygger. Dette gir grunnlag for & beregne «et normalniva» for inntekt betinget av
kommunestarrelse. Vi har sd beregnet den enkelte kommunes inntektsniva relativt til
dette normalnivaet. Variabelen «Relativ inntekt» som vi har brukt i regresjonsanalysene
er dermed et uttrykk for kommunenes inntektsniva relativ til andre kommuner med
samme starrelse.

| regresjonsanalyse beregnes det partielle «effekter» av variablene: Hva er betydning av
inntektsnivaet, nar man kontrollerer for samvariasjonen mellom inntektsniva, kommune-
stgrrelse og kommunenes sentralitet? Vi har laget regresjonsanalyser for oppfyllelse av
hvert av de tre kravene i loven. Analysene er laget for flere kombinasjoner av variable.
Vi kommenterer ikke alle resultatene, men de vi finner mest interessante, herunder
analyser der bade kommunestgrrelse (log (Innb)) og relativ inntekt inngar samtidig.

Krav til kompetanse ved tilsetting

Tabell d viser resultater for kompetansekrav ved tilsetting. Vi kommenterer her bare
Modell 5 som viser effektene av bade inntekt og kommunestgrrelse. Vi ser at oppfyllelse

—  @ker med kommunestgrrelse
— Faller med inntektsnivaet

Det er viktig & ta hensyn til at i denne analysen er det de partielle virkningene som vises.
Disse kan veere forskjellig fra de bivariate sammenhengene.

Resultatet for inntekt framstar som paradoksalt, bade intuitivt og sett opp mot data fra
intervjuer og sparreundersakelser. En delvis forklaring er at kommunenes inntektsniva
for en stor del er styrt av deres behov. En kommune med hay andel eldre vil fa tildelt hay
inntekt gjennom inntektssystemet. Men disse forholdene gjgr ikke denne kommunen
bedre posisjonert for & oppfylle oppleeringslovens krav enn en kommune med fa eldre
og lavere inntekt.

Tabell d. Bivariat og multivariat regresjonsanalyse av oppfyllelse av kompetanse for
tilsetting 1.—4. trinn, lineaer regresjon. (Tabellen er identisk med Tabell 6-2 pa side 92.

Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4 Modell 5

Konstant-ledd 78,8 101,5*** 113,6"** 88,9 93,0
Log innbyggerantall 1,85%** 2,31
Sentralitet -1,44**

Frie inntekter (i 1000 kroner) -0,24*

Andel utgifter grunnskole 0,45*

Relativ inntekt -0,18***
R? 0,07 0,05 0,20 0,02 0,18
N 357 356 357 357 357
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Modell 5 viser en multivariat regresjonsanalyse hvor vi se pd sammenhengen mellom
vart mal pa relativ inntekt og lovoppfyllelse. Vi ser at innbyggertall fortsatt er signifikant
korrelert med lovoppfyllelse, altsa at store kommuner har hgyere grad av lovoppfyllelse
enn sma. Relativ inntekt er negativ og signifikant korrelert med lovoppfyllelse, altsa at
kommuner med relativt sett hgyere andel frie inntekter enn andre kommuner med
samme starrelse, har lavere grad av lovoppfyllelse.

Krav til kompetanse i norsk

| Tabell e viser vi regresjonsanalyser for oppfyllelse av kompetansekrav i norsk 1.—7.
trinn. Resultatene viser at ingen av variablene, hverken innbyggertall, sentralitet, frie
inntekter eller andel utgifter grunnskole er signifikant korrelert med kompetansekrav i
norsk. Resultatene gir ingen statte til at faktorene har betydning for & na kompetansekrav
for norsk pa barnetrinnet.

Tabell e. Bivariate regresjonsanalyser av oppfyllelse av kompetanse i norsk, 1.—7. trinn,
lineaer regresjon.

Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4
Konstant-ledd 92,0%** 85,2*** 84,0 85,4***
Log innbyggerantall -0,90
Sentralitet 0,55
Frie inntekter (i 1000 kr) 0,05
Andel utgifter grunnskole 0,17
R2 0,004 0,005 0,006 0,002
N 357 356 357 357

Laerernormen

Tabell f viser resultatene resultater for regresjonsanalyse av kommunenes oppfyllelse av
leerernormen.

Modell 1 viser den bivariate sammenhengen mellom innbyggertall (log) og andel skoler
som oppfyller lzerernormen. Vi ser at sammenhengen er negativ og signifikant pa 1
prosent niva, altsa at jo starre kommunen er, jo faerre skoler fyller kravet til leerernormen.
Resultatet stgtter intervju- og spgrreundersgkelsesdataene hvor det framkommer at
utfordringene med & nd kravene til leerernormen er stgrre i store en i sma kommuner.

I modell 2 viser vi den bivariate korrelasjonen mellom sentralitet og andel skoler som
oppfyller leerernormen. Sentralitet gar fra 1-6, hvor 1 indikerer de mest sentrale kommun-
ene og 6 de mest perifere kommunene. Regresjonen viser at jo mer perifer kommunen
er jo mer etterlever kommunen kravene til leerertetthet.

I modell 3 har i den bivariate korrelasjonen mellom frie inntekter og lovoppfyllelse av
leerernormen. Regresjonen viser at jo hgyere frie inntekter kommunene har jo hgyere
grad av lovoppfyllelse har de.

I modell 4 viser vi korrelasjonen mellom andel utgifter til grunnskole og leerernormen.
Koeffisienten for andel utgifter er negativ og signifikant pa 1 prosent niva, og betyr at

130 | Proba samfunnsanalyse | Kunnskapsgrunnlag om etterlevelse av oppleeringsloven



kommuner med hgye andel utgifter til grunnskole har lavere maloppnaelse. Dette gar i
utgangspunktet mot vare forventninger om at kommer med hgye utgifter til grunnskolen
— som et uttrykk for prioriteringer - har hgyere etterlevelse. Ser vi imidlertid pa
sammenhengen mellom innbyggertall (log) og andel utgifter til grunnskolen er det en
tendens til at store kommuner (bortsett fra de tre starste kommunene) har hgyere andel
utgifter til grunnskole. | modell 5 har vi derfor inkludert innbyggertall og andel utgifter
grunnskole i samme modell, og vi ser at koeffisienten av andel utgifter reduseres og blir
ikke signifikant. Koeffisienten til innbyggertall er tilneermet uendret.

For & isolere effekten av inntekter som ikke er knyttet til innbyggertall, jf. punkt 6.5.4, har
vi i modell 6 inkludert variabelen relativ inntekt. Fra modell 6 ser vi at relativ inntekt har
tilneermet ingen effekt pa lovoppfyllelse av laerertetthet. Noe overraskende og uforklarlig
har andel av utgiftene til grunnskole negativ virkning pa oppfyllelse, men virkningen er
ikke signifikant, nar man kontrollere for kommunestarrelse og inntektsniva.

Tabell f. Bivariat og multivariat regresjonsanalyse av oppfyllelse av krav til leerertetthet i
1.—4. trinn, lineaer regresjon

Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4 Modell 5 Modell 6

Konstant-ledd 143,9*** 57,1%** 60,1*** 110,1%** 147,1%**  143,9***
Log innbyggerantall -6,23*** -5,99%** .G, 12%**
Sentralitet 7,12%*%

Frie inntekter (i 2000 kr) 0,40***

Andel utgifter grunnskole -1,52%** -0,41 -0,35
Relativ inntekt 0,035
R"2 0,17 0,23 0,11 0,04 0,17 0,23

N 356 356 356 356 356 356
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Vedlegg 2 — Spgrreskjema til kommuner

Takk for at du vil bidra til prosjektet vart ved & besvare denne spgrreundersgkelsen!

Sparreskjemaet er kort og skal besvares av leder for skole(ne) i kommunen (den felles
administrative lederen pa tvers av skolene).

Sparreskjemaet er bygd opp slik at du farst blir bedt om & besvare noen fa spgrsmal
om kommunens organisering og din rolle i den. Vi vil selv hente inn
bakgrunnsopplysninger om kommunens befolkning, sentralitet mm.

Deretter vil vi be deg velge de fem omradene av oppleeringsloven som du mener har
representert stgrst utfordringer for din kommune. Dernest vil vi stille
oppfalgingssparsmal om arsaker og om nytten av ulike statlige tiltak.

Ga til neste for & besvare undersgkelsen.

1. Bakgrunn om kommunen

1. Antall skoler i kommunen

Lederens ansvarsomrade

2. Jeg som leder for skolene har jeg ogsa ansvar for...
(1) QO Hele oppvekstfeltet

(2) Q Barnehage

(3) O Kultur

(4) O Helse og omsorg

(5) Q4 Skolehelsetjenesten

(6) U Sosial (NAV)

(7) U Barnevern

(11) Q Frivillighet

(8) U Teknisk (eller deler av teknisk)

(9) 0 Jeg er ogsa rektor ved en av skolene

(10) QO Annet, spesifiser:
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3. Jeg har innehatt funksjonen som leder for skole(ne) siden [arstall].

4. Jeg har arbeidet innenfor skole- og/eller oppvekstfeltet i denne kommunen i [antall
ar).

2. Utfordringer

| neste del vil vi at du opplyser om inntil fem omrader av opplaeringsloven hvor det i
lgpet av de siste fem arene har veert mest utfordrende for kommunen a etterleve krav
og/eller oppfylle rettigheter.

Med utfordringer mener vi at kommunen har vurdert det slik at lovkravene har veert
vanskelig & etterleve eller at situasjonen har krevd spesiell oppmerksomhet, malrettede
tiltak eller fokusert innsats, uansett hvilke arsaker eller omstendigheter som har gitt
opphav til situasjonen.

5. Hvilke deler av oppleeringsloven har gitt opphav til starst utfordringer med tanke pa a
etterleve lovkravene og/eller oppfylle rettigheter?

Kryss av pd inntil fem av punktene nedenfor. Du kan legge til flere punkter under
"Annet"-feltet. Hvis kommunen ikke har hatt vesentlige utfordringer, kryss av for siste
alternativ.

Ved a trykke pa informasjonsknappen sa kan du fa en kort beskrivelse av hvert
lovomrade.

(1) Q Tilpassa oppleering (8§ 1-3)

"Oppleeringa skal tilpassast evnene og fgresetnadene hja den enkelte eleven,
leerlingen, praksisbrevkandidaten og leerekandidaten."

Bestemmelsen innebaerer at bade organiseringen av oppleeringen, de pedagogiske
metodene og progresjonen i oppleeringen skal tilpasses den enkelte elevs
forutsetninger og evner.

Plikten til & gi tilpasset oppleering gjelder for alle elever, ogsa elever som har
forutsetninger for & leere raskere og mer enn gjennomsnittet. | den grad den ordingere
opplaeringssituasjonen gir rom for det, ma skolene derfor ogsa ivareta de seerlige
forutsetningene og behovene til elever med stort potensiale for laering.

(20) O Resultatlikhet p& gruppeniva (§ 1-3)

"Oppleeringa skal tilpassast evnene og fgresetnadene hja den enkelte eleven,
leerlingen, praksisbrevkandidaten og laeerekandidaten.
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Pa gruppeniva kan det oppsta systematiske ulikheter mellom grupper. Dette kan
eksempelvis fa utslag i varierende skoleresultater pa gruppeniva ut ifra kjgnn (arlige
statistikker om at gutter underpresterer i forhold til jenter), etnisitet, sprak, foreldres
utdanningsniva, sosiogkonomiske forhold, med videre.

(3) Q Tidleg innsats pa 1. til 4.-trinn (8§ 1-4) Tidlig innsats handler om & sette inn tiltak
og tilpasse oppleeringen med en gang en elev har behov for tilrettelegging, istedenfor &
vente & se. Behovet for tidlig innsats kan oppsta gjennom hele utdanningslapet. Slike
titak kan veere av stgrre eller mindre omfang, og av kortere eller lengre varighet.

«Intensiv opplaering» er en del av den ordinzere tilpassede opplaeringen, men er
kiennetegnet av kortvarig og malrettet innsats fra skolen innen lesing, skriving og
regning for elever som har behov for det. Elever som har behov for avvik fra
kompetansemalene i laereplanverket, eller som ikke far tilfredsstillende utbytte av
oppleeringen tross den ekstra innsatsen, vil ha rett til spesialundervisning.

(2) Q Vurdering av elevene (8 2-3 tredje ledd)

Retten til vurdering har stor innvirkning pa elevenes leering. | forskrift til
oppleeringsloven kapittel 3 og 4 er det fastsatt regler med hjemmel i oppleeringsloven 8
2-3 tredje ledd. I rundskrivet om individuell vurdering framgar det informasjon om de
enkelte bestemmelsene.

(4) Q Tilbud om tegnsprak og til spraklige minoriteter (8§ 2-6 — 2-8)

§ 2-6 Teiknsprakoppleering i grunnskolen; § 2-7 Kvensk- eller finskoppleering for elevar
med kvensk/norskfinsk bakgrunn; § 2-8 Szerskild sprakoppleering for elevar fra
spraklege minoritetar

(5) O Spesialundervisning (Kap. 5)

Retten til spesialundervisning er regulert i oppleeringslova kapittel 5 (bl.a. § 5-1 Rett til
spesialundervisning; § 5-3 Sakkunnig vurdering, enkeltvedtak; 8§ 5-4 om samtykke fra
og samrad med elev og foresatte; § 5-5 om individuell oppleeringsplan; § 5-6
Pedagogisk-psykologisk teneste).

Elever som ikke har eller som ikke kan fa tilfredsstillende utbytte av det ordinaere
opplaeringstilbudet, har rett pa spesialundervisning.

Hvis foreldrene eller skolen er bekymret for om et barn ikke har godt nok utbytte av
opplaeringen, skal skolen forsgke & tilpasse bedre for barnet. Hvis det ikke er
tilstrekkelig ma skolen og PP-tjenesten vurdere og gi rad om hva barnet trenger, og
skolen ma fatte et vedtak.

Spesialundervisning kan for eksempel veere at eleven far tilpassede kompetansemal,
hjelp til & bryte ned og sortere informasjon og strukturere skolehverdagen, jobber
ekstra med sosial lzering og sprak, eller far ekstra stgtte for kunne & kommunisere.
Spesialundervisningen skal veere tilpasset elevens behov.

(18) QO Skyss og innlosjering i grunnskolen (8 7-1)

Elever kan ha rett pa gratis skyss til skolen grunnet distanse, eller at reiseveien er
seerlig farlig eller vanskelig. Nar det er ngdvendig, har elever rett til gratis battransport
uten hensyn til reiseveien.
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Etter omstendighetene kan kommunen ha en plikt til & innlosjere elever nar daglig
skyss ikke er forsvarlig. Ved denne vurderingen skal det legges vekt pa forhold som
gjelder den enkelte eleven, for eksempel alder, funksjonshemning, reisetid og trygghet,
om daglig skyss medfarer ekstraordinaere kostnader eller vansker for kommunen. Ved
tvilstilfeller avgjar foreldrene om eleven skal skysses eller innlosjeres. Kommunen farer
tilsyn med grunnskoleelever som er innlosjerte.

(10) Q Skolen (& 8-1) (Neerskole)

Eleven har etter oppleeringsloven § 8-1 rett til & ga pa neerskolen. Med naerskolen
menes den skolen som ligger naermest eller skolen i naermiljget som eleven sokner til.
Retten til & motta opplaering pa neerskolen gjelder for alle elever, ogsa elever som har
rett til spesialundervisning.

Foreldrene kan sgke om at eleven plasseres pa en annen skole enn naerskolen.
Skoleeier skal da treffe et enkeltvedtak hvor det tas stilling til sgknaden. Skoleeier kan
ogsa treffe et enkeltvedtak om plassering av en elev pa en annen skole enn naerskolen
pa grunnlag av informert samtykke fra foreldrene uten at foreldrene har sgkt om dette.
Dersom foreldrene ikke samtykker til dette, har eleven rett til & ga pa nzerskolen.

Det foreligger en begrenset adgang til a flytte enkeltelever til en annen skole uten
samtykke fra foreldrene, for eksempel der eleven mobber en eller flere medelever.
Vilkarene er at hensynet til de andre elevene tilsier det, det foreligger et saerlig tilfelle
og andre tiltak pa naerskolen er utprgvd.

(6) Q Skolemiljg (Kap. 9A)

Oppleeringalova kapittel 9A setter regler om skolemiljg. Elevens rettigheter innebaerer
plikter for skoleeier/skolen. Alle elever har rett til et godt psykososialt miljg som
fremmer helse, trivsel og laering. Skolen har en handlingsplikt nar en/flere elever blir
utsatt for krenkende ord og handlinger. Skolen har en vedtaksplikt nar foreldre/elever
ber om tiltak knyttet til det psykososiale miljget. Skolen plikter & jobbe systematisk med
skolemiljget, og det gjelder krav til internkontroll. Det er lovpalagt med
brukermedvirkning i skolemiljgsaker.

(7) O Kompetanse blant personalet i skolen (Kap. 10)

§ 10-1 Krav om kompetanse ved tilsetjing av undervisningspersonell, §10-2 Krav om
relevant kompetanse i undervisningsfag

(17) Q Leerernormen (Kapittel 14A i Forskrift til oppleeringslova

Krav til forholdstal mellom leerarar og elevar i grunnskolen (leerernormen). 15 elevar per
laerar pa 1.—4. arstrinn. 20 elevar per laerar pa 5.—10. arstrinn
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(19) Q Annet, spesifiser:

(16) Q Vi har ikke hatt vesentlige utfordringer knyttet til etterlevelse av
oppleeringsloven

3. Opphav og arsaker til utfordringene

| denne delen far du spgrsmal om opphavet/arsakene til utfordringene som du krysset
av for i forrige del.

5a-l. Du har svart at [REFERANSE TIL VALGT ALTERNATIV | SPM. 5] har
representert utfordringer for kommunen med tanke pa & etterleve lovkrav og oppfylle
rettigheter.

Hvilke av fglgende forhold og faktorer bidrar vesentlig til utfordringene pa dette
omradet? (Kryss kun av for de forhold eller faktorer som du mener i vesentlig
grad bidrar til utfordringer)

(1) Q Uklarheter eller tolkningsproblemer i lov og/eller forskrift
(16) QO Hensyn til annet lovverk/opplevd konflikt med annet lovverk

(18) O Hensyn til andre bestemmelser i oppleeringsloven/opplevd konflikt med andre
bestemmelser i oppleeringsloven

(2) Q Lav kompetanse pa lovverket i kommunen

(3) Q Lav forvaltningskompetanse i kommunen

(4) Q Stor tiltaksbyrde/krevende & iverksette tiltak

(5) O Dokumentasjons- og/eller rapporteringskrav

(17) Q Krav til utforming av vedtak/detaljerte vedtakskrav

(6) Q Mangel pa retningslinjer og veiledere (og annet informasjonsmateriell)

(7) Q Utilfredsstillende eller utilstrekkelig samarbeid med statlige aktarer (f.eks.
statsforvalter, BUP, eller andre deler av spesialisthelsetjenesten)

(8) U Kommunens totale gkonomiske situasjon

(9) Q Lav prioritering av oppvekstsektoren i kommunen
(10) Q0 Kapasitetsutfordringer (for f4 ansatte)

(11) Q Rekrutteringsproblemer og/eller gjiennomtrekk
(12) Q Svake internkontrollsystemer

(13) U Uhensiktsmessig organisering i kommunen

(14) Q Utilfredsstillende eller utilstrekkelig samarbeid internt i kommunen (f.eks.
barnevern, PPT, helse og omsorg)

(15) O Annet, spesifiser:
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4. Behov for og nytte av kompetansehevingstiltak

De fleste bestemmelsene i oppleeringsloven vil bli viderefgrt i den reviderte loven, som
vil tre i kraft i 2024.

Basert pa kommunens utfordringer, hvilke kompetansehevingstiltak fra statlige aktarer
mener du vil vaere mest til nytte for din kommune for a lgse utfordringer nar den nye
loven skal implementeres?

(1) Q Bkt vekt pa lovforstaelse i grunnutdanningene (leererutdanningen)
(2) Q Etter- og videreutdanning for leerere

(3) Q Etter- og videreutdanning for skoleledere

(4) Q Etter- og videreutdanning for skoleeiere

(5) Q Utdanningsdirektoratets RefLex egenvurderingsverktay

(6) O Utdanningsdirektoratets kompetansepakker

(7) Q Utdanningsdirektoratets veiledere

(9) U Nettbaserte leeringsressurser hos statsforvalteren (tilpasset lokale/regionale
forhold)

(12) Q Statsforvalterens veiledning

(14) Q4 Ssamlinger og andre felles arrangementer i regi av statsforvalteren
(15) Q Oppfalgingsordningen

(17) Q Veiledning fra Statped

(18) Q Leeringsmiljgprosjektet (Utdanningsdirektoratet)

(19) Q Tilskudds til kompetanseutvikling (f.eks. Dekomp)

(20) Q Annet, spesifiser:

Du har svart at kommunen ikke har hatt vesentlige utfordringer knyttet til etterlevelse av
oppleeringsloven. Kan du gi noen utfyllende kommentarer til dette svaret?

Har du noen kommentarer til kommunens utfordringer med etterlevelse av
oppleaeringsloven eller til undersgkelsen?
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Du har na fullfert undersgkelsen. Takk for at du deltok!
Har du sparsmal eller tilbakemeldinger kan du ta kontakt med prosjektleder Jens

Plahte (jp@proba.no) eller forsker Rune Busch (rb@proba.no). Besgk oss gjerne pa
Proba.no.
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Vedlegg 3 — Resultater fra spgrreundersgkelse til
kommuner

Resultater fra spgrreundersgkelsen til kommunene om omrader i oppleeringsloven som
oppleves som utfordrende, fordelt pa ulike kommunestarrelse. SSBs standard for
klassifisering av kommuner etter innbyggertall: 1) Under 2 000 innbyggere, 2) 2 000-4
999 innbyggere, 3) 5 000-9 999 innbyggere, 4) 10 000-19 999 innbyggere, 5) 20 000—
49 999 innbyggere, og 6) 50 000 eller flere innbyggere

Figur c. Prosentandel av kommuner som svarer at tilpasset oppleering er en utfordring,
fordelt pa ulike kommunestgrrelse.
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Figur d. Prosentandel av kommuner som svarer at resultatlikhet er en utfordring, fordelt
pa ulike kommunestgrrelse.
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Figur e. Prosentandel av kommuner som svarer at tidlig innsats er en utfordring, fordelt
pa ulike kommunestgrrelse.
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Figur f. Prosentandel av kommuner som svarer at vurdering er en utfordring, fordelt pa
ulike kommunestgrrelse.
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Figur h. Prosentandel av kommuner som svarer at opplaering av spraklige minoriteter
er en utfordring, fordelt pa ulike kommunestarrelse.
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Figur i. Prosentandel av kommuner som svarer at spesialundervisning er en utfordring,
fordelt pa ulike kommunestgrrelse.
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Figur j. Prosentandel av kommuner som svarer at skyss er en utfordring, fordelt pa
ulike kommunestgrrelse.
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Figur k. Prosentandel av kommuner som svarer at naerskolen er en utfordring, fordelt
pa ulike kommunestgrrelse.
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Figur I. Prosentandel av kommuner som svarer at skolemijlg er en utfordring, fordelt pa
ulike kommunestgrrelse.
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Figur m. Prosentandel av kommuner som svarer at kompetansekrav blant
undervisningspersonalet er en utfordring, fordelt pa ulike kommunestarrelse.
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Figur n. Prosentandel av kommuner som svarer at laerernormen er en utfordring, fordelt
pa ulike kommunestgrrelse.
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Figur o. Prosentandel av kommunene som svarer at de ikke har vesentlige utfordringer
med & etterleve oppleeringsloven, fordelt pa ulike kommunestarrelse.

70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0% ®

144 | Proba samfunnsanalyse | Kunnskapsgrunnlag om etterlevelse av oppleeringsloven



