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Skole, opplæring og utdanning - Innspill til statsrådene Solhjell og Aasland

Statens råd for funksjonshemmede hadde 11. oktober 2007 et møte med tidligere statsråd Djupedal. Etter møtet utarbeidet rådet et notat som ble oversendt departementet i brev av 6. november 2007. Her omhandles problemstillinger som berører hele utdanningssektoren. Kunnskapsdepartementet har følgende svar til de råd og spørsmål som stilles i brevet.  

Barnehage

Utdrag fra brevet fra Rådet:

…Det pekes likevel på at den fysiske utformingen kan bli bedre. Noen kommuner opererer også med såkalte forsterkede barnehager, der de samler barn som har behov for spesiell tilrettelegging. Statens råd for funksjonshemmede mener forsterkede barnehager ikke fremmer inkludering og likestilling, og ber departementet se på hvordan en kan gi insitamenter for at kommunene kan utforme barnehager for god inkludering.

Kunnskapsdepartementets svar

Kunnskapsdepartementet er kjent med problemstillingen om at det er noen barnehager som blir såkalte forsterkede barnehager. 

ECON har på oppdrag fra Kunnskapsdepartementet gjennomført et  forskningsoppdrag som har sett på kommunenes praksis når det gjelder bruk av tilskudd til tiltak for barn med nedsatt funksjonsevne i barnehagen og oppfølging av opplæringsloven § 5-7 hvor det fremgår at barn under opplæringspliktig alder som har særlig behov for spesialpedagogisk hjelp, har rett til slik hjelp. Oppdraget skal gi departementet oversikt over hvilket tilbud barn med nedsatt funksjonsevne får i barnehagen, og hvem som blir fanget opp innenfor det systemet vi har i dag. Oppdraget ble sluttført i mars 2008.

Spørsmål om de såkalte forsterkede barnehagene inngikk som en del av spørreundersøkelsen som var rettet mot kommunene. 

Resultater

Figur 1 nedenfor viser at kun svært få kommuner har et mål om å samle barn med nedsatt funksjonsevne i én eller noen få barnehager. Halvparten har ingen spesiell politikk på dette området, og 39 prosent har svart ”annet”. 


Figur 1
Har kommunen et mål om å samle barn med nedsatt funksjonsevne i én eller noen få barnehager? Prosent og antall. Kun ett svar. 
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Antall som har fått spørsmål: 338. Antall svar: 331. 

På dette spørsmålet er det ingen spesielle forskjeller mellom kommunegruppene, og på det neste er det så få respondenter at det ikke er meningsfylt å undersøke.  

De få kommunene som har et mål om å samle barn med nedsatt funksjonsevne i én eller noen få barnehager vil som regel samle disse i kommunale barnehager. Det henger trolig sammen med at kommunale barnehager er mer vanlig enn private.  

Figur 2
Hva slags type barnehager forsøker dere å samle barn med nedsatt funksjonsevne i? Prosent og antall. Flere svar mulig. 
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Antall som har fått spørsmål: 20 som har svart ja i Figur 1. 

De aller fleste som har krysset av for ”Annet” i Figur 1 ovenfor sier at det er foreldrenes valg som styrer hvilken barnehage barn med nedsatt funksjonsevne skal gå i. Mange sier også at barna får plass i den nærmeste barnehagen. Noen sier at de har spesielt tilrettelagte barnehager, men de er i mindretall.
Statlige virkemidler

Tilrettelegging av barnehagen for barn som har nedsatt funksjonsevne medfører ofte ekstrakostnader for barnehageeier. Det gis derfor øremerket tilskudd, Tilskudd til tiltak for barn med nedsatt funksjonsevne i barnehage, fra staten til slike tiltak. Tilskuddsordningen skal bidra til at barn med nedsatt funksjonsevne skal kunne dra nytte av opphold i barnehagen. Tilskuddet kan blant annet nyttes til å finansiere utbedringer av barnehagens lokaler og uteområder. Det statlige tilskuddet til barn med nedsatt funksjonsevne i barnehage blir tildelt etter antall barn i kommunen i alderen 1-5 år. Eksempelvis ble det i 2006 tildelt om lag 736 mill. kroner. Det er kommunen som fordeler tilskuddet på bakgrunn av søknad fra den enkelte barnehageeier. Tilskuddsordningen kan være et virkemiddel for å motvirke at bare enkelte barnehager blir ”forsterkede barnehager” da hver enkelt barnehageeier kan sende søknad til kommunen. 

Videre har, som dere fremhever, samordnet opptak bidratt til å bedre funksjonshemmede barns mulighet for å få plass i den barnehagen de primært ønsker. 

De sårbare overgangene

Rådet mener at det er viktig å få til gode overganger mellom barnehage, skole og høyere utdanning og arbeid.

Kunnskapsdepartementets svar
I løpet av 2008 vil Kunnskapsdepartementet gi ut et temahefte om barn med nedsatt funksjonsevne i barnehagen og en veileder hvor overgang mellom barnehage og skole hvor barn med nedsatt funksjonsevne omtales. Temaheftet henvender seg til personalet i barnehagene, mens veilederen skal gå bredere ut til både barnehager, skoler og kommuner. Temaheftet blir distribuert til alle landets barnehager, og skal være et verktøy for personalet. Temaheftene skrives av eksterne forfattere, men det er Kunnskapsdepartementet som står for utviklingskostnader og som gir ut heftene. Tekst til dette temahefte er utarbeidet av Dronning Maud Minnes høgskolen. Veilederen som skal distribueres til barnehager, skoler og kommuner gir tydelige signaler fra departementet om at det blant annet er behov for tverrfaglig samarbeid og tidlig planlegging i dette arbeidet. Veilederen legger vekt på samarbeid og sammenheng mellom barnehage og skole, hvor selve overgangen bare er en avgrenset periode i et langsiktig arbeid.  

Departementet har økt ressursene til rådgivning i videregående opplæring spesielt retta mot ungdomstrinnet. Midlene er lagt inn i rammetilskuddet til fylkeskommunene. Det er også bevilget midler til å etablere partnerskap for karriererettledning i alle fylkeskommunene. Departementet arbeider også med å styrke kompetanse til rådgiverne i skolen og er derfor i gang med å utarbeide rettledende kriterium for kompetanse knytta til sosialpedagogisk rådgivning og yrkes- og utdanningsrådgivning.

Vi tror at dette vil kunne hjelpe elevene og skolene med å komme tidlig i gang med planleggingen av utdanningen og dermed sikre gode overganger.

Spesialundervisning, spesialpedagogikk og utviklingshemmede elever

Rådet mener det er behov for nytenkning og endring i arbeidsmåter innenfor spesialpedagogikken. Rådet mener en spesielt må se på den tradisjonen som er innen det spesialpedagogiske miljøet om å jobbe mest en til en og at det er behov for å få kunnskap om hva som er innhold og metode i spesialundervisningen og effekt av innsatsene. Videre er rådet opptatt av at skolene mangler tilrettelegging i ordinær undervisning for utviklingshemmede elever og at dette bryter med lovens intensjon om inkludering.

Kunnskapsdepartementets svar

Regjeringen har nedsatt ”Utvalget for bedre læring for barn, unge og voksne med særskilte behov” som skal se på hele det spesialpedagogiske støttesystemet. Utvalget skal bygge på de overordnede prinsippene om retten til tilpasset og likeverdig opplæring i en inkluderende skole for alle, samt prinsippet om universell utforming. Utvalget skal legge fram konkrete forslag til bedre organisering og effektiv ressursbruk for en fremtidig helhetlig tiltakskjede for barn, unge og voksne med behov for spesialpedagogisk hjelp. Utvalget skal også utarbeide et oppdatert kunnskapsgrunnlag. Det er igangsatt omfattende evaluering av Kunnskapsløftet. Prosjektet ”Gjennomgang av spesialundervisningen” inngår i evalueringen som ser både på grunnskole og videregående opplæring.
Departementet mener at resultatet av utvalgets arbeid vil være viktige premisser for det videre arbeidet med de utfordringene som rådet peker på.

Skolebyggene

Rådet viser til store mangler ved tilgjengelighet på mange skoler og mener at det må stilles tydelige krav om tilgjengelighet og universell utforming for å få tilskudd til utbedring, for eksempel gjennom rentekompensasjonsordningen.

Kunnskapsdepartementets svar
I St.prp. nr. 1 (2007–2008) fremgår følgende: ”Rentekompensasjonsordninga for investeringar i skoleanlegg som vart innført i 2002 skal stimulere kommunar og fylkeskommunar til å bygge nye skoleanlegg samt rehabilitere og ruste opp eksisterande anlegg. […] Investeringsramma for ordninga med rentekompensasjon til skoleanlegg som vart innført for perioden 2002–09 på i alt 15 mrd. kroner, er oppfylt og fullt fasa inn allereie i 2007. Kommunesektoren har vorte monaleg styrkt dei siste åra. Inntektane til kommunane har vokse meir enn føresett i dei årlege budsjettopplegga. I 2007 legg Regjeringa til grunn at veksten i dei frie inntektane til kommunane vil bli 1,9 mrd. kroner høgre enn anslått i revidert nasjonalbudsjett 2007. Kommunane har derfor no eit godt økonomisk grunnlag for å vedlikehalde skoleanlegg.”

Økt segregering og valgmulighet

Rådet er bekymret for tendensen til økt segregering i den norske skolen og at foreldrene ikke opplever å få velge om barnet deres skal gå på spesialskole eller på den lokale nærskolen. I tilegg er rådet opptatt av at det tar for lang tid å få behandlet klager på enkeltvedtak om tildeling av spesialpedagogiske ressurser.

Kunnskapsdepartementets svar

Grunnskolestatistikken (GSI) viser at i skoleåret 2001/02 gikk 0,40% av elevene i grunnskolen på kommunale, statlige eller private spesialskoler. Skoleåret 2007/08 var andelen elever 0,38%. Andelen elever på spesialskoler har derfor ikke økt de siste 6 årene. 

Erfaring fra andre land viser at andelen elever som går i segregerte skoletilbud er større i tettbefolkede områder enn i mindre befolkede områder. Dette skyldes i stor grad at det er i de tettbefolkede områdene at spesialskolene finnes, og at foreldrene her har en mulighet til å velge å sende sine barn i spesialskole. Departementet er enig med rådet at det er viktig at foreldrene opplever at de har en reell mulighet til å velge mellom spesialskole eller et godt tilpasset skoletilbud på den lokale nærskolen.  

Departementet vil vise til at det finnes tegn til at segregeringen ser ut til å øke innenfor den enkelte skole. Tall fra GSI viser at for skoleåret 2001/02 gikk 1349 elever (0,22%) i spesialundervisningsgrupper ved egen skole. Skoleåret 2007/08 har andelen elever økt til 7065 (1,14%). Dette er en tendens som departementet ønsker å følge med på de neste årene. 

Forvaltningsorganer skal forberede og avgjøre saker uten ugrunnet opphold, jf. forvaltningsloven § 11a. Dette gjelder også i forhold til klageinstansen. I sak 1999-1079 om Undersøkelse av saksbehandlingen i Molde kommune i forbindelse med tildeling av ressurser til spesialundervisning uttaler Sivilombudsmannen følgende: ”Generelt vil jeg imidlertid understreke at det er viktig at vedtakene blir truffet så tidlig at en eventuell klage kan avgjøres i god tid før skolestart.” Ombudsmannen har også lagt dette synspunktet til grunn i andre saker. 

Departementet legger til grunn at skoleeierne har saksbehandlingsrutiner i samsvar med det ovennevnte. Videre legger departementet til grunn at fylkesmennene følger opp elevenes/lærekandidatenes rettssikkerhet på dette området i forbindelse med behandlingen av klagesaker og i tilsynssammenheng. Tilpasset opplæring og spesialundervisning var tema for det felles nasjonale tilsynet i 2007. Disse temaene vil også være tema for det felles nasjonale tilsynet inneværende år.

For øvrig legger departementet til grunn at fylkesmennenes avgjørelse i klagesaker etter opplæringsloven og privatskoleloven er premissleverandør for skoleeiernes forvaltningspraksis i senere saker.

Vi vil også vise til at ”Utvalget for bedre læring for barn, unge og voksne med særskilte behov” (Midtlyngutvalget) vil kunne komme inn på problemstillingen i sitt arbeid.  

Tilpasset opplæring

Rådet mener det et behov for å klargjøre begrepet tilpasset opplæring.

Kunnskapsdepartementets svar

I opplæringsloven § 1–2 femte ledd fremgår følgende: ”Opplæringa skal tilpassast evnene og føresetnadene hjå den enkelte eleven, lærlingen og lærekandidaten.” Videre er det fastsatt i opplæringsloven § 8–2 første ledd tredje punktum at ”Organiseringa skal vareta elevane sitt behov for sosialt tilhør.” 

Mange av de forholdene Statens råd for funksjonshemmede er opptatt av er omhandlet i kapittel 6.3.4 i St.meld. nr. 16 (2006–2007) …og ingen sto igjen. I dette kapittelet fremgår det bl.a. at

Tilpasset opplæring kjennetegnes ved variasjon i bruk av arbeidsoppgaver, lærestoff, arbeidsmåter, læremidler og variasjon i organisering av og intensitet i opplæringen. Tilpasset opplæring innebærer høy bevissthet i valg av virkemidler med sikte på å fremme den enkeltes og fellesskapets læring. Opplæringen må ikke bare tilpasses fag og lærestoff, men også elevenes alder og utviklingsnivå. Læreren må bruke elevenes ulike forutsetninger, sammensetning av elevgruppen og hele læringsmiljøet som ressurser i læringen. […]

Elevenes aktivitet, motivasjon og utholdenhet er ikke bare avhengig av forventninger om mestring, men også av positiv samhandling med medelevene. Den generelle delen av læreplanen bygger nettopp på innsikten om at framgangen til den enkelte eleven ikke bare avhenger av hvordan lærerne fungerer i forhold til hver enkelt elev, men også av hvordan lærerne får elevene til å fungere i forhold til hverandre. Kompetanseutviklingen hos den enkelte skjer i et sosialt arbeidsfellesskap. Det er det sosiale fellesskapet som hever kvaliteten på den enkeltes læringsarbeid.

Tilpasset opplæring er også utdypet i departementets veileder om spesialundervisning
 og i Prinsipper for opplæringen i Kunnskapsløftet.

Vi vil også vise til at ”Utvalget for bedre læring for barn, unge og voksne med særskilte behov” (Midtlyngutvalget) skal bygge på de overordnede prinsippene om retten til tilpasset og likeverdig opplæring i en inkluderende skole. Begrepsbruk og definisjoner av tilpasset opplæring vil kunne være en problemstilling som utvalget behandler i sitt arbeid.
Kvalitetssikring

Rådet viser til at kommunene og fylkeskommunene ikke har systemer som sjekker kvaliteten på opplæringen og om elevene får det de har behov og krav på. Rådet mener at en kvalitetssikring må komme på plass.

Kunnskapsdepartementets svar

Departementet er enig i at statlig tilsyn er nødvendig for å sikre at opplæringsloven og privatskoleloven med tilhørende forskrifter blir fulgt. I de senere årene har det blitt satt i verk flere tiltak som skal medvirke til å gjøre det statlige tilsynet med grunnopplæringen mer målrettet og effektivt. 

I St.prp. nr. 1 (2007–2008) fremgår følgende: ”Resultatet av det systemretta tilsynet med fokus på tilpassa opplæring og spesialundervisning i 2007 er alvorleg. Omfanget av manglar funne ved 2007-tilsynet var stort, og departementet meiner derfor at det er nødvendig med eit målretta og effektivt tilsyn med utgangspunkt i desse sentrale delane av regelverket. Tilsynet er eit nødvendig verkemiddel for å oppnå etterleving av desse grunnleggjande krava i opplæringslova, samt for å auke kunnskapen og medvitet om desse. […] 

I St.meld. nr. 16 (2006–2007) vart statleg tilsyn peika ut som innsatsområde. I tråd med det som er gjort kjent gjennom Riksrevisjonens rapport og fylkesmannens tilsynsverksemd i dei siste åra, vil departementet forsterke arbeidet med å målrette og effektivisere det statlege tilsynet med grunnopplæringa. Tilsyn skal vere hovudoppgåva for fylkesmannen også i 2008. […] I tillegg til det generelle tilsynet skal fylkesmannen i 2008, som i 2006 og 2007, gjennomføre nasjonalt tilsyn med felles tema og metodikk (systemrevisjon). Det nasjonale tilsynet i 2008 vil vidareføre temaet tilpassa opplæring og spesialundervisning. Departementet vil òg halde fram drøftingane med KS om kva som kan gjerast for å styrkje evna til kommunane til å drive grunnskolen på ein god måte.”

Også i 2008 vil det felles nasjonale tilsynet omfatte tilsyn med kravene til forsvarlige systemer i opplæringsloven § 13–10. For å bistå kommuner, fylkeskommuner og private skoleeiere i utarbeidelsen av et forsvarlig system som tilfredsstiller lovens krav, har Utdanningsdirektoratet og KS i fellesskap utarbeidet en veileder høsten 2007. 

Studiefinansiering 

Når det gjelder studiefinansiering har rådet lansert endringer som allerede er velkjent gjennom innspill fra de funksjonshemmedes organisasjoner. Det gjelder følgende to forslag:

1. Fjerne tilknytningen til støtte gjennom folketrygden ved tildeling av støtte til forsinkelse ut over ett år. 

2. Støtte ved forsinkelse i utdanningen som skyldes funksjonshemming/mangelfull tilrettelegging av læringsmiljøet, må  gis som stipend slik at studenten unngår økt gjeld pga funksjonshemmingen.

Kunnskapsdepartementets svar

Begge disse to forslagene er til vurdering i departementet. 

Kvalitetsreformen

Statens råd for funksjonshemmede viser til NIFU-STEPs undersøkelse om hvordan funksjonshemmede opplever sin studiehverdag etter Kvalitetsreformen, jf Synnøve S. Brandt: ”Høyere utdanning – tilgjengelig for alle? Studenter med funksjonsnedsettelse og funksjonshemming i høyere utdanning – Kvalitetsreformens betydning og lærestedenes strategier for inkludering.” Undersøkelsen viste at studentene opplever reformen svært forskjellig etter hvilke funksjonsnedsettelser de har og hvordan utdanningsinstitusjonen håndterer reformen.

Rådet hevder at Kvalitetsreformen fortløpende må evalueres i forhold til hvilke konsekvenser den får for funksjonshemmede studenter, og at det på grunnlag av dette må iverksettes nødvendige tiltak for å sikre alle rett til høyere utdanning. Rådet mener det bl.a. må ”..utarbeides statistikk om antall funksjonshemmede som gjennomfører høyere utdanning og antall som faller fra. Årsaken til frafallet må kartlegges”.

Kunnskapsdepartementets svar
Situasjonen for funksjonshemmede i høyere utdanning ble drøftet i evalueringen av Kvalitetsreformen i St meld nr 7 (2007-2008) ”Statusrapport for Kvalitetsreformen i høyere utdanning”. I meldingen heter det bl.a.:

”Funksjonshemmede studenter kan oppleve at de blir forsinket i studiene fordi tilretteleggingen av studiet og studiestedet ikke er ivaretatt. Departementet vil følge opp universitetene og høgskolenes arbeid med bedre tilrettelegging for funksjonshemmede studenter. Det vil redusere behovet for særordninger i studiefinansieringen for denne studentgruppen”.

Rådet ønsker at det utarbeides statistikk over antall funksjonshemmede som gjennomfører høyere utdanning og antallet som faller fra. Vi kan være enig i at det kan være behov for en bedre oversikt over studieproduksjonen for funksjonshemmede studenter, men at dette i så fall må avveies mot regelverket for personvern.

Handlingsplan for funksjonshemmede i høyere utdanning

Lærestedene er pålagte å ha handlingsplaner for funksjonshemmede. Rådet mener at handlingsplanen ikke fungerer optimalt, og påpeker at ”..det er viktig med en grundig prosess i forbindelse med utarbeidelsen av planene med muligheter for ekstern rådgivning og erfaringsutveksling mellom ulike læresteder. Rådet ønsker også å peke på at handlingsplaner for funksjonshemmede ved høyere læresteder i størst mulig grad bør inneholde tidfestede målsettinger med hensyn til oppnåelse av tilgjengelighet”.

Kunnskapsdepartementets svar

Departementet ser på handlingsplanene som et godt virkemiddel for å bedre læringsmiljøet for funksjonshemmede innenfor høyere utdanning. Det kommer også til uttrykk i St prp nr 1 (2007-2008) hvor det står:

”Institusjonane skal utarbeide handlingsplanar for godt læringsmiljø for funksjonshemma studentar. Desse planane skal mellom anna ha tiltak som er knytte til universell utforming.”

Ved NTNU er det etablert en nasjonal pådriverenhet for funksjonshemmede studenter i høyere utdanning.  I tråd med mandatet for enheten skal den bl.a. medvirke i arbeidet med oppfølging, implementering og eventuell revidering av institusjonenes handlingsplaner for funksjonshemmede.

Digitalisert studielitteratur
Rådet påpeker viktigheten av å styrke produksjonen av universelt utformet faglitteratur, dvs. litteratur som i så stor utstrekning som mulig kan brukes av alle uten behov for tilpassing og en spesiell utforming. I notatet viser rådet til en arbeidsgrupperapport om studielitteratursituasjonen for syns- og lesehemmede studenter lagt frem i februar 2007, og understreker betydning av at denne følges opp.

Kunnskapsdepartementets svar

Departementet vil støtte opp om arbeidet med å bedre produksjonen av studielitteratur, og vil på den måten kunne følge opp tiltak i omtalte arbeidsgrupperapport.  

Skjerpet lovgivning knyttet til læringsmiljø
Etter § 4-3 i lov om universiteter og høyskoler skal det ved utformingen av det fysiske arbeidsmiljøet ”så langt det er mulig og rimelig” sørges for et tilrettelagt læringsmiljø. Rådet argumenterer med at ”..åpner for lokale tolkninger når det gjelder tilrettelegging. Samtidig er dette en rettslig standard som skal praktiseres likt. Rådet mener at det bør foretas en presisering overfor lærestedene av hva som ligger i lovbestemmelsen. Det må presiseres at bygninger/fysiske innretninger og læringsmiljøet skal utformes slik at studenter gis like muligheter til å gjennomføre utdanning som studenter for øvrig.”

Kunnskapsdepartementets svar
§ 4-3 i universitets- og høyskoleloven ble drøftet i NOU 2008:3 slik:

”Utvalget har vurdert om det er hensiktsmessig å få en mer forpliktende formulering om universell utforming, men er kommet til at lovverket på dette området har blitt strengere og strengere, og at det i prinsippet bør holde at institusjonene har plikt til universell utforming. Kunnskapsdepartementet bør imidlertid gi en fortolkning av hva som menes i § 4-3, andre ledd i lov om universiteter og høyskoler, når institusjonene skal utforme det fysiske arbeidsmiljøet så langt det er mulig og rimelig etter prinsippet om universell utforming. Utvalget understreker viktigheten av lærestedenes og studentboligenes tilgjengelighet”.

Departementet har sendt utredningen på høring. Høringsfristen er 1. mai 2008. Departementet vil deretter vurdere oppfølgingen av utvalgets forslag.
Med hilsen

Kari Brustad (e.f.)

avdelingsdirektør


Jens Rydland


rådgiver

Kopi: 

Utdanningsdirektoratet

Midtlyngutvalget

� Veiledning, Spesialundervisning i grunnskole og videregående opplæring, Regelverk, prosedyrer og prosesser, Revidert utgave 2004
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