
Dragvoll allé 38 B
7491 Trondheim
Norge

Tel: 73 59 63 00
Web: www.samforsk.no

978-82-7570-505-9 (trykk)
978-82-7570-506-6 (web)

Rett til spesialundervisning 
eller rett til deltakelse?

Christian Wendelborg, Anna Kittelsaa og Joakim Caspersen 

Faktorer som påvirker ekskludering og inkludering i skolen

Rapport 2017
Mangfold og inkludering









































































































































49 

 

spørsmål. Samtlige grupper oppgir at de i størst grad har rutiner for tidlig samarbeid 
mellom barnehage og skole dersom barn har behov for særlig tilrettelagt tilbud.  

 
Figur 6.3  Ungdomsskolerektorer vurdering av samarbeid mellom barneskole og 

ungdomsskole fordelt på kommuner med lav, medium og høy grad av 
spesialundervisning(Gjennomsnitt) 

Figur 6.3 viser Rektorer på ungdomsskoler sin vurdering for tilsvarende spørsmål som 
figur 6.1 og 6.2, men her er det relatert til samarbeid mellom barneskole og 
ungdomsskole. Figur 6.3 viser at rektorene i kommuner med lav andel og medium 
andel spesialundervisning plasserer seg midt på treet på spørsmålet om i hvilken grad 
det er felles møteplasser for lærere i barneskole og ungdomsskole. Rektorer i 
kommuner med høyt andel spesialundervisning derimot skårer betydelig lavere enn 
med en gjennomsnittsverdi på 2,6. Dette gir en Cohens d verdi på 0.32 (lav andel) og 
0.48 (medium andel). Rektorene oppgir samlet sett at det i litt større grad at er etablert 
rutiner/planer som sikrer progresjon i læringsinnholdet i barneskole og ungdomsskole. 
Her er det en liten forskjell mellom rektorer i kommuner med medium andel og lav 
andel, hvor rektorer i kommuner med lav andel oppgir dette i mindre grad enn rektorer 
i kommuner med medium andel (Cohens d=0,21). Det er ingen forskjell mellom 
rektorgruppene når det gjelder rutiner for samarbeid mellom barneskole og 
ungdomsskole på kommunalt nivå. Imidlertid ser vi at rektorer i kommuner med lav 
andel spesialundervisning oppgir i mindre grad at det er etablert rutiner for tidlig 
samarbeid mellom barneskole og ungdomsskole dersom barn har behov for tilrettelagt 
tilbud. Forskjellen er på 3,9 mot 4,2 (Cohens d=0,45; medium andel) og 4,1 (Cohens 
d=0,45; høy andel). Når det gjelder om det er etablert rutiner for foreldreinvolvering 
ved overgangen fra barneskole til ungdomsskole skårer rektorer i kommuner med 
medium andel spesialundervisning høyere enn både rektorer i kommuner med lav 
andel (Cohens d=0,28) og høy andel (Cohens d=0,24). 
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Figur 6.4  Rektorer og skoleeiers vurdering av rutiner og målsetting for 
systemrettet arbeid i skolen (kun rektor) og kommunen fordelt på 
kommuner med lav, medium og høy grad av 
spesialundervisning(Gjennomsnitt) 

Figur 6.4 viser hvordan rektorer har svar på spørsmålet om det er utarbeidet rutiner og 
mål for systemrettet arbeidet på skolen og i kommunen. Spørsmålet om rutiner og mål 
i kommunen har skoleeiere også svart på. Figuren viser at det er knapt noen forskjell 
mellom respondentene i de ulike kommunene når det gjelder hvordan de har svart på 
spørsmålene. Vi kan se at rektorer oppgir at de har mer etablerte rutiner og mål for 
systemrettet arbeid på skolen enn hva som er tilfelle på kommunalt nivå. Videre ser vi 
at skoleeiere mener i større grad at det er etablert rutiner og målsetting for systemrettet 
arbeid i kommunen enn rektorer. 

6.1 PPTs rolle i systemrettet arbeidet 
PPT er en svært sentral aktør i arbeid relatert til spesialundervisning i skolene og vi 
ønsker å se nærmere på hvordan de ulike aktørene i utvalgskommuner og øvrige 
kommuner vurderer PPT sin rolle, kompetanse og tilgjengelighet. 
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Figur 6.5  Rektorer, skoleeiers og PPTs vurdering av PPT som sakkyndig og 
rådgivende organ fordelt på kommuner med lav, medium og høy grad 
av spesialundervisning(Gjennomsnitt) 

I figur 6.5 kommer det klart fram at samtlige grupper både i utvalgskommunen og 
øvrige kommuner oppgir at PPT i større grad fungerer som et sakkyndig organ enn et 
rådgivende organ for skolen. Jevnt over viser figuren også et trappetrinn mønster hvor 
rektorer, skoleeiere og PPT i kommuner med lav andel spesialundervisning skårer 
høyere enn de tilsvarende aktørene i kommuner med medium andel som igjen skårer 
høyere enn respondentene fra kommuner med høy andel spesialundervisning. Det er 
størst forskjell mellom svarene ti rektorer i de ulike kommunene. Det er særlig 
spørsmålet om PPT fungerer som et sakkyndig organ for skolen hvor forskjellen er 
stor. Her gir forskjellen mellom rektorer i kommuner med lav andel 
spesialundervisning og rektorer i kommuner med høy andel en Cohens d verdi på 0.4.  
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Figur 6.6  Rektorer, skoleeiers og PPTs vurdering av om PPT arbeider 

forebyggende og bidrar til tidlig innsats fordelt på kommuner med lav, 
medium og høy grad av spesialundervisning(Gjennomsnitt)) 

Også figur 6.6 viser et trappetrinn mønster hvor respondenter i kommuner med lav 
andel spesialundervisning vurderer PPT høyest, mens respondenter i kommuner med 
høy andel vurderer PPT lavest. Figur 6.6 viser at særlig skoleeiere i kommuner med 
høy andel spesialundervisning skårer lavere enn skoleeier i kommuner med lav andel 
når det gjelder om PPT arbeider forebyggende (Cohens d=0,69) og om PPT bidrar til 
tidlig innsats (Cohens d=0,88). Tilsvarende mønster ser vi blant rektorer og PPT, men 
forskjellene til øvrige rektorer og PPT ansatte er ikke like stor. 
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Figur 6.7  Rektorer, skoleeiers og PPTs vurdering av om PPT er faglig 

kompetent og har tilstrekkelig kjennskap til hvordan skolen arbeider, 
fordelt på kommuner med lav, medium og høy grad av 
spesialundervisning(Gjennomsnitt) 

Som for de foregående figurene viser figur 6.7 at aktørene i kommuner med lav andel 
spesialundervisning jevnt over vurderer PPT høyere enn aktørene i øvrige kommuner. 
Det vil si at aktørene i kommuner med lav andel spesialundervisning oppgir at PPT er 
i høyere grad er faglig kompetent (Lav vs høy: Cohens d=0,27 [rektor]; Cohens 
d=0,24 [Skoleeier]; Cohens d=0,28 [PPT]) og har tilstrekkelig kjennskap til hvordan 
skolen arbeider (Lav vs høy: Cohens d=0,33 [rektor]; Cohens d=0,53 [Skoleeier]) enn 
hva aktørene i kommuner med høy andel.. 
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Figur 6.8  Rektorer, skoleeiers og PPTs vurdering av om PPT er tilgjengelig, 

fordelt på kommuner med lav, medium og høy grad av 
spesialundervisning(Gjennomsnitt) 

Figur 6.8 viser at aktørene at i kommuner med lav andel spesialundervisning oppgir at 
PPT er lett tilgjengelig for råd og veiledning for skoler og lærere, enn hva aktørene 
særlig i kommuner med høy andel spesialundervisning gjør. (Lav vs høy: Cohens 
d=0,33 [rektor]; Cohens d=0,49 [Skoleeier]; Cohens d=0,33 [PPT]). 



55 

 

 
Figur 6.9  Rektorer, skoleeiers og PPTs vurdering om det er felles møteplasser 

mellom skoler og PPT, fordelt på kommuner med lav, medium og høy 
grad av spesialundervisning(Gjennomsnitt) 

Figur 6.9 viser hvordan rektorer, skoleeiere og PPT-leder vurderer om det er felles 
møteplasser hvor skoler og PPT kan diskutere enkeltsaker og møteplasser mellom 
skoler og PPT uten at det diskuteres enkeltsaker. Som tidligere vist er dette noe vi har 
sett flere eksempler på i våre case-studier, og ser ut til å være noe alle grupper vi har 
snakket med trekker frem som et viktig element for å få en tett kontakt mellom PPT og 
skole. I mange av kommunene er også aktører som barnevern, helsesøster og andre 
støttefunksjoner knyttet inn i slike grupper, og representerer dermed eksterne 
støttefunksjoner som er tett integrert med skolen. Igjen ser vi at aktørene i kommuner 
med lav andel spesialundervisning, skårer høyere på skalaen enn aktørene i øvrige 
kommuner. Forskjellen er ikke alltid like stor, men analyser av Cohens d viser at 
rektorer og skoleeiere i kommuner med lav andel oppgir i høyere grad at det er 
møteplasser for å diskutere enkeltsaker enn hva rektorer i kommuner med høy andel 
(Cohens d=0,50 [rektor]; Cohens d=0,43 [Skoleeier]). Tilsvarende funn finner vi når 
det gjelder møteplasser skolene og PPT kan møtes uten at det diskuteres enkeltsaker 
(Cohens d=0,39 [rektor]; Cohens d=0,29 [Skoleeier]). For PPT er det ingen forskjeller 
av betydning mellom kommunegruppene.. 
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Tabell 6.1 Rektorers, skoleeieres og PPT lederes rapportering av hvor ofte PPT 
har dager på skolen hvor de er tilgjengelige for skolens personale, 
fordelt på kommuner med lav, medium og høy grad av 
spesialundervisning (prosent) 

Har PPT dager på skoler i 
kommunen hvor de er 
tilgjengelige for skolens 
personale 

Rektorer Skoleeier PPT 

Lav Medi
um Høy Lav Medi

um Høy Lav Medi
um Høy 

Ja, hver dag 2,9 0,2 0,9 3,2 0,0 4,5 3,0 0,0 5,6 
Ja, ukentlig 24,2 23,0 15,7 29,0 23,1 22,7 18,2 41,4 11,1 
Ja, månedlig 43,2 40,0 32,2 51,6 55,4 54,5 51,5 32,3 38,9 
Ja, en sjelden gang 11,6 18,0 20,9 12,9 9,2 9,1 12,1 10,1 16,7 
 Nei 18,1 18,7 30,4 3,2 12,3 9,1 15,2 16,2 27,8 

Tabell 6.1 viser svarfordeling på spørsmålet om PPT har dager på skolen 
(rektorer)/skoler i kommunen (Skoleeiere og PPT) hvor de er tilgjengelige for skolens 
personale. Svarfordelingen viser at blant rektorer i kommuner med lav andel 
spesialundervisning oppgir rundt 27 prosent at PPT er daglig eller ukentlig på skolen. 
Tilsvarende andel blant rektorer i medium og lav andel er henholdsvis 23,2 og 16,6 
prosent.  Videre ser vi at rundt 50 prosent av rektorene i kommuner med høy andel 
spesialundervisning oppgir at PPT er på skolen en sjelden gang eller ikke, hvor den 
tilsvarende andelen i kommuner med lav andel er 30 prosent. Svarfordelingen er 
signifikant forskjellig mellom rektorene i de utvalgskommunene og øvrige kommuner 
(Kji=29,80; p=.001; Cramers V=0,13).  Når det gjelder svarfordelingen blant 
skoleeiere og PPT er den ikke signifikant forskjellig mellom de ulike kommunetypene. 
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7. Finansieringsmodellers innvirkning på 
organisering av spesialundervisning 

Organiseringen av undervisningen av kan være drevet av økonomiske insentiver. 
Dersom skolene får tilskudd for hver elev med enkeltvedtak, og det i tillegg er rektor 
som fatter vedtaket (slik det er i de fleste tilfeller), ligger det en mulighet for at man 
kan vedta spesialundervisning for å utløse ekstra ressurser til skolene. I surveyene 
ønsket vi derfor å få kartlagt om resursstildelingsmodellene for spesialundervisning er 
forskjellig i de tre ulike kommunetypene.  

Det er flere ulike ressursmodeller og vi skisserte opp fire ulike overordna modeller og 
ba rektorer, skoleeiere og PPT-ledere vurdere hva som passet best for deres kommune. 
De ulike modellene var: 

1. Skolene får ressurser basert på antall barn med vedtak om 
spesialundervisning 

2. Skolene får ressurser basert på vedtak om antall timer spesialundervisning 

3. Skolene får ressurser basert på et generelt rammetilskudd basert på 
omfanget av forrige/tidligere års spesialundervisning 

4. Skolene får ressurser basert på et generelt rammetilskudd basert på andre 
kriterier enn vedtak om spesialundervisning 

For hver av de fire modellene ble samtlige rektorer, skoleeiere og PPT-ledere bedt om 
å vurdere om modellen ikke stemmer, delvis stemmer, eller stemmer bra med hvordan 
ressursene til spesialundervisning fordeles i kommunen. De to første modellene er 
ressurstildelingsmodeller hvor ressurser avhenger av antall elever og timer med 
spesialundervisning, mens de to siste kjennetegnes av at de er rammetilskudd hvor 
skolene må finne ressurser til spesialundervisning fra en allerede tildelt ramme. 
Formålet med spørsmålene er å se om det er slik at kommuner med høy andel 
spesialundervisning i laver grad har rammetilskudd enn kommuner med lav andel og 
om det kan være med å forklare forskjellen i omfanget av spesialundervisning. 
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Tabell 7.1 Rektorers, skoleeieres og PPT lederes rapportering av hvilke 
ressursmodeller som passer best for deres kommune, fordelt på 
kommuner med lav, medium og høy grad av spesialundervisning 
(prosent) 

1. Skolene får ressurser basert på antall barn med vedtak om spesialundervisning 

 Rektorer Skoleeier PPT 

Lav Med. Høy Lav Med. Høy Lav Med. Høy 
Stemmer ikke 66,9 61,7 61,0 68,8 60,0 66,7 81,8 71,7 66,7 
Stemmer delvis 23,9 29,7 28,0 25,0 30,8 29,2 18,2 25,3 27,8 
Stemmer bra 9,2 8,6 11,0 6,3 9,2 4,2  3,0 5,6 
2. Skolene får ressurser basert på vedtak om antall timer spesialundervisning 

 Rektorer Skoleeier PPT 

Lav Med. Høy Lav Med. Høy Lav Med. Høy 
Stemmer ikke 59,2 59,2 48,3 50,0 52,3 54,2 66,7 60,6 55,6 
Stemmer delvis 25,8 25,1 33,9 28,1 33,8 25,0 21,2 27,3 33,3 
Stemmer bra 15,0 15,8 17,8 21,9 13,8 20,8 12,1 12,1 11,1 
3. Skolene får ressurser basert på et generelt rammetilskudd basert på omfanget av forrige/tidligere 
års spesialundervisning 

 Rektorer Skoleeier PPT 

Lav Med. Høy Lav Med. Høy Lav Med. Høy 
Stemmer ikke 63,4 59,4 63,6 75,0 63,1 58,3 57,6 47,5 50,0 
Stemmer delvis 23,6 28,3 23,7 15,6 26,2 25,0 24,2 35,4 11,1 
Stemmer bra 13,1 12,3 12,7 9,4 10,8 16,7 18,2 17,2 38,9 
4. Skolene får ressurser basert på et generelt rammetilskudd basert på andre kriterier enn vedtak om 
spesialundervisning 

 Rektorer Skoleeier PPT 

Lav Med. Høy Lav Med. Høy Lav Med. Høy 
Stemmer ikke 31,8 29,7 33,9 28,1 23,1 33,3 27,3 21,2 22,2 
Stemmer delvis 22,0 26,2 33,1 31,3 40,0 33,3 18,2 26,3 38,9 
Stemmer bra 46,2 44,1 33,1 40,6 36,9 33,3 54,5 52,5 38,9 

Tabell 7.1 viser at modell fire, det vil si at skolene får ressurser basert på et generelt 
rammetilskudd som er basert på andre kriterier enn vedtak om spesialundervisning er 
det som stemmer best med hvordan kommunene tildeler ressurser til 
spesialundervisning. Det er også verdt å merke seg at det er en ikke ubetydelig andel 
som oppgir at finansieringen er avhengig av antall elever med enkeltvedtak eller antall 
timer med spesialundervisning.  

Tabell 7.1 gir ingen klar indikasjon på hvordan ressurstildelingen egentlig ser ut i 
kommunene, da det er en stor andel som svarer at det stemmer delvis og det er 
overlapp mellom hvordan aktørene svarer. Det vil si at en har svart at det stemmer 
delvis på både rammetilskudd og om ressursene følger enkeltvedtak. Det tabellen 
indikerer er at det er små forskjeller mellom ressurstildelingsmodeller i de ulike 
kommunene. Dette gjenspeiles i kommentarfeltene til spørreskjemaet hvor flere 
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respondenter har utdypet ressursfordelingsmodellen. Det er mange forskjellige 
modeller som spenner seg fra rene rammetilskudd til mer midler som følger 
enkeltvedtak.  Det betyr at det er ikke grunnlag å hevde at forskjeller i 
ressurstildelingsmodell for spesialundervisning er forklaringen på at omfanget av 
spesialundervisningen er forskjellige i de ulike kommunene. Dette utelukker selvsagt 
likevel ikke at økonomiske begrunnelser kan ha vært tilstede i de tilfellene hvor man 
har lagt om ressurstildelingsmodellene.  

For videre å undersøke om det kan være underliggende økonomiske motiv som har 
vært drivkraften for lavt eller redusert omfang av spesialundervisning i 
utvalgskommunene har vi analysert KOSTRA-tall av kommuners frie inntekter og 
driftsresultat. Analysene viste at det var ingen forskjeller i kommunenes driftsresultat 
og frie inntekter mellom kommuner med lav, medium eller høy andel 
spesialundervisning. Det betyr at det ikke er systematisk forskjeller i de to 
økonomiske målene mellom kommunegruppene som kan forklare omfanget av 
spesialundervisning. Eventuelle økonomiske begrunnelser for reduksjon av omfanget i 
spesialundervisning knytter seg dermed ikke direkte til kommunenes økonomiske 
handlingsrom, men dreier seg heller om ønsker om å omdisponere midler innenfor 
trange kommunebudsjetter.  

Som tallene over viser har de fleste kommunene organisert seg med 
finansieringsmodeller for spesialundervisning som i stor grad er knyttet til modeller 
med rammefinansiering, med enkelte justeringer (se også Vaag Iversen, Bonesrønning 
og Nyhus 2016 for en gjennomgang av finansieringsmodeller for spesialundervising i 
storbyene i Norge og levekårsjustering). I casestudiene våre hadde alle kommunene 
gått over til en eller annen form for rammefinansiering, men med ekstra ressurser 
utløst ved særskilte behov. I kommunene der man har fått en nedgang i 
spesialundervisningen har dette ofte skjedd samtidig som en omlegging av 
finansieringssystemet, for eksempel ved å fjerne «småtimer», det vil si elever som har 
fått 2-3 timer spesialundervisning per uke. Dette har naturligvis ført til en nedgang, 
men casekommunene viser også en stor variasjon i hvorvidt denne omleggingen har 
ført til endringer i pedagogisk praksis. Noen steder ser endringen i finansieringen 
kommet først- og deretter har man oppdaget at man skaper et behov for endring i 
pedagogisk praksis. Andre steder har endring i finansieringsmodell gått hånd i hånd 
med endringer i pedagogisk praksis. Man har vektlagt at «forskning viser» at elever 
har lite utbytte av småtimer med spesialundervisning, og at det derfor har vært viktig 
med en omlegging av praksis. Fra skoleeier og skolesiden generelt legges det vekt på 
at omleggingene har skjedd samtidig som det har vært god kommunikasjon med 
foreldre om omleggingene. Samtidig viser intervjuene med foreldre som vi har gjort at 
endringene i stor grad oppfattes som fjerning av et tilbud, uten at noe nytt har kommet 
til. 

En slik historie fikk vi presentert i en av kommunene med en nedgang i 
spesialundervisning: foreldrene vi intervjuet opplevde at tilbudet de hadde tidligere 
var fjernet. I tillegg mente de at sønnen i utgangspunktet ikke fikk de timene med 
spesialundervisning som var beskrevet i enkeltvedtaket. Vedtaket dreide seg om 
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spesialundervisning i matematikk, men tidligere hadde de også hatt vedtak som 
omfattet andre fag. Foreldrene hadde på et tidspunkt fått beskjed om at tilbudet skulle 
bli kuttet og at hjelpen skulle finne sted «innen ordinær undervisning». I denne 
perioden var foreldrene svært skeptiske til i hvilken grad tilbudet egentlig var godt nok 
for sønnen, og de opplevde å få lite informasjon om omleggingene. Foreldrene mente 
at noe av grunnen til utfordringene i skolen var at sønnen hadde opplevd mobbing opp 
gjennom hele barnetrinnet, noe som etter hvert også hadde gitt seg utslag i svake 
skoleresultater, særlig i matematikk. Dette hadde bedret seg opp gjennom årene, også i 
andre fag enn matematikk, men endringen kom heller når sønnen selv hadde blitt 
fysisk stor nok til å «ta igjen» på mobberen, enn når skolen satte inn tiltak. Moren 
opplevde sønnens egen håndtering som helt nødvendig da skolen ikke gjorde noe for å 
stoppe mobbingen.  

Eksempelet viser at det å fjerne «små timer» ved å legge om undervisningen kan virke 
som effektivt og virkningsfullt sett fra skolens ståsted, samtidig som det kan oppfattes 
svært annerledes av de som omfattes av endringene. At økonomi spiller en rolle i 
organisering av spesialundervisning og hvilket tilbud som gis, kommer også til utrykk 
i en kommentar fra en rektor i en kommune med høy andel spesialundervisning. 

Fra kommunalt nivå er det betydelige krav til rapportering av rutiner og 
beskrivelse av hvordan tilpasset undervisning gjennomføres. Krav om å redusere 
antall enkeltvedtak er uttrykt. Reduserte ressurser gjør det stadig vanskeligere å 
oppfylle mesteparten av anbefalingene fra sakkyndig instans. (rektor høy andel) 
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8. Innvirkning på læringsmiljøet og 
læringsutbytte – Analyse av 
Elevundersøkelen og grunnskolepoeng 

I dette kapittelet skal vi se nærmere på elevenes oppfatning av hvordan det er å gå på 
skole i de tre ulike kommunetypene. Dette gjør vi å analysere resultatene fra 
Elevundersøkelsen fra 2014 (Wendelborg, Røe og Federici 2014). Som nevnt tidligere 
i rapporten er det en klar sammenheng mellom karakterer og spesialundervisning, og 
det er naturlig å tro at det er elevene med dårligst karakterer som i størst grad opplever 
konsekvenser av reduksjon av spesialundervisning. Ved å sammenligne 
gjennomsnittene for kommuner med lavt omfang av spesialundervisning med 
kommuner med medium og høyt omfang av spesialundervisning får vi en indikasjon 
på om lav grad av spesialundervisning gir bedre tilrettelegging og undervisningsmiljø, 
om det kanskje tvert i mot er motsatt, eller om elevenes svar på Elevundersøkelsen 
ikke viser forskjeller mellom kommuner med ulikt omfang av spesialundervisning. 
Elevundersøkelsen er med andre ord med på å løfte frem elevenes stemme i 
undersøkelsen.  

I alle analysene har vi tatt utgangspunkt i 7. og 10. trinn, da det er obligatorisk å 
gjennomføre Elevundersøkelsen på disse trinnene. I analysene av Elevundersøkelsen 
har vi brukt to forskjellige fremgangsmåter. For det første har vi tatt utgangspunkt i de 
10 prosent av elevene med svakest karakterer. Dette vil da nødvendigvis utelukke 
elever på 7. trinn, da man ikke får karakterer før på åttende trinn. For det andre har vi 
også sammenliknet alle elevene på 7. og 10. trinn i kommunene, altså uten å ta hensyn 
til karakterene de har.  

I Elevundersøkelsen 2014 har vi sett på Trivsel, Støtte fra lærerne, Støtte hjemmefra, 
Faglig utfordring, vurdering for læring (VFL), Mestring, Motivasjon, Medvirkning og 
felles regler. Se Wendelborg mfl, (2014) for nærmere beskrivelse av spørsmål og 
oppbygging av indeksene. 
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Tabell 8.1 Gjennomsnittlig skåre på indekser fra Elevundersøkelsen 2016 fordelt 
på kommuner med lav, medium og høy grad av spesialundervisning 
(Gjennomsnitt og standardavvik, 7. og 10. trinn) 

 

 Trivsel 
Støtte 
Lærer 

Skole-
hjem 

Faglig 
utfordr

ing VFL 
Mestri

ng 
Motiva

sjon 
Medvir
kning 

Felles 
regler 

7.trinn 

Lav 
GJ. 4,57 4,47 4,41 4,07 3,99 4,11 4,03 3,87 4,35 
SA 0,53 0,58 0,72 0,89 0,71 0,55 0,71 0,74 0,62 

Medi
um 

GJ. 4,55 4,44 4,39 4,06 3,95 4,10 3,99 3,80 4,31 
SA 0,54 0,59 0,72 0,89 0,71 0,55 0,71 0,74 0,63 

Høy 
GJ. 4,52 4,41 4,35 4,00 3,89 4,03 3,91 3,75 4,29 
SA 0,56 0,63 0,75 0,91 0,73 0,58 0,75 0,77 0,66 

Cohens d 
Lav vs høy 0,09 0,10 0,09 0,07 0,14 0,15 0,16 0,16 0,10 

10.trinn 

Lav GJ. 4,44 3,96 3,95 4,20 3,26 3,93 3,52 3,20 3,86 
SA 0,67 0,76 0,97 0,85 0,78 0,71 0,83 0,82 0,82 

Medi
um 

GJ. 4,43 3,97 3,93 4,19 3,25 3,92 3,54 3,22 3,85 
SA 0,67 0,76 0,97 0,85 0,78 0,73 0,84 0,81 0,82 

Høy GJ. 4,40 3,94 3,90 4,18 3,19 3,89 3,45 3,19 3,81 
SA 0,68 0,76 0,97 0,85 0,79 0,73 0,85 0,83 0,82 

Cohens d 
Lav vs høy 0,05 0,03 0,06 0,02 0,08 0,06 0,08 0,02 0,05 

10. trinn svake karakterer 

Lav GJ. 4,06 3,70 3,55 4,07 3,17 3,30 3,04 3,07 3,66 
SA 0,98 1,00 1,11 1,02 0,94 0,94 0,98 0,95 1,03 

Medi
um 

GJ. 4,03 3,66 3,49 4,03 3,16 3,23 3,01 3,06 3,64 
SA 0,99 1,04 1,14 1,07 0,96 0,96 0,99 0,98 1,04 

Høy GJ. 4,07 3,67 3,47 4,08 3,14 3,22 2,97 3,08 3,60 
SA 0,96 1,00 1,11 1,01 0,94 0,96 0,97 0,96 1,05 

Cohens d 
Lav vs høy 0,01 0,03 0,08 0,01 0,03 0,09 0,07 0,01 0,05 

Tabell 8.1 viser at et små eller ingen forskjeller i elevenes svar i Elevundersøkelsen, 
avhengig av om de er i en kommune med lav, medium eller høy andel 
spesialundervisning. Det er ingenting som tyder på at elevene oppfatter lærings- og 
undervisningsmiljøet særlig annerledes i de ulike kommunene.  

8.1 Grunnskolepoeng 
Elevundersøkelsen gir innsikt i opplevd læringsmiljø. For å få en indikasjon på om det 
er forskjell i læringsutbytte har vi analysert data om gjennomsnittlig grunnskolepoeng 
og andelen elever som ikke har grunnskolepoeng.  Dataene om grunnskolepoeng er 
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hentet fra Skoleporten for samtlige kommuner med over 5000 innbyggere unntatt de 
fire største byene. Grunnskolepoeng regnes ut ved at alle avsluttende karakterer som 
føres på vitnemålet for 10.trinn, legges sammen og deles på antall karakterer slik at en 
får et gjennomsnitt. Deretter ganges gjennomsnittet med 10. Elever som har færre enn 
halvparten gyldige karakterer er ikke med i beregningene. I Skoleporten er det oppgitt 
antall elever som er med i beregningen av grunnskolepoeng. Dette antallet er trukket 
fra det totale antallet elever på 10. trinn i kommune. Det tallet vi står igjen med da er 
antallet elever som ikke er med i beregningen av grunnskolepoeng. Vi har delt dette 
tallet på antall elever på 10. trinn i kommunen. Dette bruker vi som en indikasjon på 
andel som ikke har grunnskolepoeng i kommunen. 

Tabell 8.2 Gjennomsnittlig Grunnskolepoeng i kommuner med lav, medium eller 
høy andel spesialundervisning (Gjennomsnitt, standardavvik, Cohens 
d Data fra Skoleporten) 

 Lav Medium Høy 

Alle 
elever 

Gjennom- 
snitt 

Standard-
avvik 

Gjennom- 
snitt 

Standard- 
avvik 

Gjennom- 
snitt 

Standard- 
avvik 

Skoleåret 
2010/11 39,8 1,5 39,5 1,4 39,5 1,3 

Skoleåret 
2011/12 39,8 1,6 39,6 1,3 39,7 1,4 

Skoleåret 
2012/13 39,9 1,2 39,7 1,4 39,5 1,7 

Skoleåret 
2013/14 40,2 1,5 39,9 1,5 40,0 1,4 

Tabell 8.2 viser at kommuner med lav andel spesialundervisning har litt høyere 
gjennomsnittlig grunnskolepoeng enn kommuner med medium andel eller høy andel. 
Forskjellene er imidlertid små. 

Tabell 8.3 Andel elever uten grunnskolepoeng i kommuner med lav, medium eller 
høy andel spesialundervisning (Gjennomsnitt, standardavvik og 
cohens d, Data fra Skoleporten) 

 Lav Medium Høy 

Alle elever Gjennom- 
snitt 

Standard-
avvik 

Gjennom- 
snitt 

Standard- 
avvik 

Gjennom- 
snitt 

Standard- 
avvik 

Skoleåret 2013/14 4,67 3,30 4,24 2,53 3,31 2,56 

 Lav vs medium Medium vs Høy Lav vs Høy 

Cohens d 0,15 0,36 0,46 

Tabell 8.3 viser i motsetning til forrige tabell det er en forskjell i andel som ikke har 
grunnskolepoeng ved utgangen av 10.trinn i kommuner med lav og medium andel 
spesialundervisning og kommuner med høy andel spesialundervisning.  Tabellen viser 
at det er en lavere andel som mangler grunnskolepoeng i kommuner med høy andel 
spesialundervisning i skoleåret 2013/14, sammenlignet med kommuner med lav andel 
spesialundervisning; 4,67 mot 3,31 prosent (Cohens d= 0,46) med kommuner med 
medium andel spesialundervisning; 4,24 mot 3,31 prosent (Cohens d= 0,36). 
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Vi kan ikke hevde at denne forskjellen skyldes omfanget av spesialundervisning, men 
det stiller seg i rekken av flere funn som indikerer at redusering av omfanget av 
spesialundervisning ikke nødvendigvis medfører styrking av den ordinære 
undervisningen.  

8.2 Oppsummering 
Denne overordnede analysen av elevenes oppfatning av sin skolehverdag i kommuner 
med ulik omfang spesialundervisning gir få pekepinner på om kommunene skiller seg 
ut i noen særlig retning. Det er få eller ingen forskjeller å peke på.  

Konklusjonen på dette kan peke i retning av at kommunene med lavt omfang av 
spesialundervisning klarer å sørge for et opplæringstilbud som ikke oppfattes av 
annerledes av elevene i skolene. Dette underbygges av de manglende forskjellene 
mellom kommunene når vi ser på de ti prosent av elevene med svakest karakterer. 
Man kunne anta at det var nettopp (deler av) denne gruppen som havnet i «gråsonen» 
mellom tilpassing i ordinær undervisning og spesialundervisning etter enkeltvedtak. 
Dersom det var slik at kommuner med lavt omfang av spesialundervisning 
utelukkende kuttet omfanget for slike gråsoneelever uten å gjøre endringer innen den 
ordinære undervisningen, kunne man anta at det jevnt over ville være en dårligere 
vurdering av skolehverdagen. Dette finner vi altså ikke.  

Samtidig må det understrekes at analysene fra Elevundersøkelsen er relativt 
overordnede, og at vi ikke har mulighet til å knytte informasjon om enkeltvedtak eller 
annen relevant informasjon til elevene. Slik informasjon kunne gjort det mulig med 
større presisjon i analysene, men er foreløpig ikke mulig innenfor rammene av 
Elevundersøkelsen.  

Analysene av grunnskolepoeng i kommuner viser at de kommunene med ulikt omfang 
av spesialundervisning ikke skiller seg fra hverandre i gjennomsnittlig 
grunnskolepoeng, men det er en høyere andel i kommuner med lavt omfang av 
spesialundervisning som ikke mottar vitnemål etter 10. trinn. Dette kan indikere at 
redusering av omfanget av spesialundervisning ikke har ført til styrking av den 
ordinære undervisningen. Imidlertid er spredningen i utvalgskommunene høyere enn i 
øvrige kommuner, noe som kan indikere at det er noen kommuner som redusert 
spesialundervisning uten å ha kompensert for det i ordinær undervisning, mens andre 
utvalgskommuner har gjort det. 
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9. Holdninger til inkludering 
En utfordring når ulike grupper skal samhandle, for eksempel ansatte i PPT og ansatte 
i skolen, er at man kan ha svært ulik tilnærming til det feltet man skal jobbe opp mot, 
og det formålet man skal innfri. I norsk skole er inkludering et overordnet mål, men 
dette betyr ikke nødvendigvis at man følger opp idealene med handling, og kanskje 
heller ikke med holdning. Goodlad (1979) skilte mellom læreplanens ulike nivåer, og 
pekte på hvordan læreplaners ideer ikke trengte å manifestere seg i den utførte 
læreplanen. Tilsvarende peker man i det som ofte kalles institusjonell 
organisasjonsteori (Thornton og Ocasio, 2015; Larsen, 2014) på at aktørenes 
handlinger innenfor organisasjoner kan være relativt frikoblet fra de overordnede 
styringslogikkene og –imperativene organisasjonene møter.  

Med et slikt perspektiv som utgangspunkt kan man si at det er kulturelle forskjeller, 
eller ulike profesjonelle og institusjonelle logikker eller som møtes når eksterne 
aktører som PPT skal foreslå endringer i skolehverdagen og undervisningens 
organisering. Institusjonelle logikker kan forstås som «the complicated, experientially 
constructed, and thereby contingent set of rules, premiums and sanctions that men and 
women in particular contexts create and recreate in such a way that their behavior and 
accompanying perspective are to some extent regularized and predictable. Put 
succinctly, an institutional logic is the way a particular social world works” (Jackall 
1988: side 112). Forstått i lys av PPT og skole, handler det om de innforståtte måter 
organisasjoner fungerer på, som gjør det vanskelig å samhandle på tvers av systemene. 

En tydeliggjøring av dette kan vi finne i et relativt enkelt spørsmål som holdning til 
inklusjon i skolen. Inklusjon er som tidligere nevnt en villet politikk, og lagt som en 
føring på skolers og kommuners arbeid. Spørsmålet er om de ulike aktørene ser likt på 
inklusjon – er det forstått som et mål? Tidligere undersøkelser har vist at 
lærerutdannere er mer positive til inklusjon enn lærere i skolen (Caspersen 2013). Men 
hvordan går skillene mellom PPT og de som arbeider i skolen? I spørreundersøkelsene 
som er gjort i dette prosjektet har vi tatt med et spørsmålsbatteri som handler om 
holdning til inklusjon, og som også er benyttet i andre undersøkelser. Resultatene er 
presentert i figur 9.1 og 9.2 og i tabell 9.1 (differanse mellom ulike grupper). Batteriet 
består av følgende spørsmål: Elever som er faglig svake får best dekket sitt 
opplæringsbehov utenfor klasserommet, Elever med store atferdsvansker har det ikke 
godt i vanlige elevgrupper, Elever med store lærevansker har det ikke godt i vanlige 
elevgrupper, Når læreren legger vekt på å tilrettelegge for faglig svake elever, går det 
ut over de flinke, Noen elever krever så mye av en lærer at de bør ha et spesialtilbud 
utenfor klasserommet, Inkludering er fint som prinsipp, men det er vanskelig å 
gjennomføre i praksis. Spørsmålene er vurdert på en skala fra 1 til 5, der høy score 
angir at man er enig i påstanden. Jo høyere gjennomsnitt, jo mer positiv til 
inkludering. 
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Figur 9.1  Holdning til inkludering blant rektorer, skoleeiere og PPT fordelt på 
kommuner med lav, medium og høy grad av spesialundervisning  

Figur 9.1 viser at det er ikke store forskjeller mellom eksempelvis rektorer i 
kommuner med lavt, medium eller høyt omfang av spesialundervisning. Forskjellene 
ser heller å gå mellom rektorer og skoleeiere og PPT enn mellom kommuner. Dette 
tydeliggjøres i figur 9.2. 

 

Figur 9.2 Holdning til inkludering blant ulike aktører (Gjennomsnitt) 
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Tabell 9.1  Forskjell mellom gruppene (Cohens d) 
 Rektor Rektor Rektor Rektor Rektor PPT PPT PPT PPT  S.eier  S.eier S.eier  Nyutd   Nyutd   Erfarn.  
 Vs vs vs vs vs Vs vs vs vs Vs vs vs vs vs vs 
 PPT S.eierr Nyutd Erfarn L.utd. S.eierr Nyutd Erfarn L.utd. Nyutd Erfarn L.utd. Erfarn L.utd. L.utd. 

Elever som er faglig svake får 
best dekket sitt 
opplæringsbehov utenfor 
klasserommet 

0,28 0,48 0,90 0,61 0,16 0,24 1,25 0,90 0,07 1,41 1,06 0,24 0,24 0,96 0,69 

Elever med store atferdsvansker 
har det ikke godt i vanlige 
elevgrupper 

0,71 0,39 0,78 0,78 0,02 0,34 1,66 1,66 0,70 1,28 1,28 0,38 0,00 0,80 0,80 

Elever med store lærevansker 
har det ikke godt i vanlige 
elevgrupper 

0,36 0,21 0,92 0,84 0,27 0,15 1,35 1,26 0,63 1,16 1,08 0,48 0,08 0,62 0,54 

Når læreren legger vekt på å 
tilrettelegge for faglig svake 
elever, går det ut over de flinke 

0,68 0,42 0,65 0,43 0,27 0,26 1,39 1,13 0,91 1,11 0,86 0,67 0,21 0,34 0,14 

Noen elever krever så mye av 
en lærer at de bør ha et 
spesialtilbud utenfor 
klasserommet 

0,65 0,44 0,38 0,29 0,05 0,18 1,23 1,07 0,65 0,91 0,79 0,42 0,09 0,49 0,38 

Inkludering er fint som prinsipp, 
men det er vanskelig å 
gjennomføre i praksis 

0,42 0,27 0,50 0,41 0,06 0,16 0,97 0,86 0,48 0,80 0,69 0,32 0,07 0,44 0,36 

Holdning til Inkludering 0,76 0,52 0,93 0,78 0,05 0,21 1,84 1,60 0,78 1,50 1,31 0,55 0,11 0,84 0,70 
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Som det fremkommer i figur 9.2 varierer holdningen til inklusjon mellom de ulike 
gruppene. Lærere i skolen er minst positive, mens de ansatte i PPT er mest positive. 
Det er ikke en enkel øvelse å si hva som er den «riktige» holdningen til inklusjon. 
Lærerne står i et praktisk arbeidspress der de skal være både mentor, master og mor 
(eller far) (Hansen og Simonsen 2001), og skal tilrettelegge for tilpasset opplæring for 
elever med ulike forutsetninger på en og samme tid. PPT arbeider på sin side med 
enkeltelevers behov i førersetet (dersom de arbeider individrettet), eller med systemet 
fremfor 20-30 elever på en gang dersom de arbeider systemrettet. Tallene er dermed 
like mye en illustrasjon av de ulike betingelsene, og institusjonelle logikkene, som det 
er et mål på faktiske holdninger. At ulike måter å forstå skolens mulighetsrom kan 
være med på å skape utfordringer i samhandlingen mellom PPT og skole/lærere er 
dermed ikke særlig overraskende.  

Dette er også noe vi ser i case-kommunene våre, og forskjellene ligger heller mellom 
de ulike gruppene av informanter som mellom kommunene. Lærerne i klasserommet 
opplever helt klart et behov for å finne løsninger på praktiske problemer i hverdagen, 
og dermed ser de i større grad nytten av at elever med store behov får sitt tilbud i 
mindre grupper eller enkeltvis. Dette er selvsagt også et uttrykk for et profesjonelt 
skjønn, der kompetansen brukes til å gjøre avgjørelser om hvordan undervisningen 
best kan tilrettelegges for alle. Samtidig ser vi at endringer i inkluderingspraksis, og da 
særlig vektlegging av at flere elever skal få sitt behov dekket uten at undervisningen 
gis i mindre grupper, enkeltvis, eller heller ikke er definert som spesialundervisning, i 
stor grad er jobbet fram ovenfra eller i alle fall fra utsiden av klasserommet. Svarene 
på holdningsspørsmålene kan i et slikt perspektiv også sees som et et uttrykk for at 
den som har skoen på best vet hvor den trykker. Dette understreker at 
spesialundervisning, og hvordan man best skal organisere undervisningen for alle 
elever, ligner på det man noen ganger kaller «an essentially contested concept» i 
filosofien (Gallie 1956). Dette dilemmaet kommer vi også tilbake til i diskusjonen i 
siste kapittel.  

 



69 

 

10. Rett til spesialundervisning eller rett til 
deltakelse 

I denne rapporten har vi sett på organisering av spesialundervisning og hvordan dette 
henger sammen med inkludering i og ekskludering fra læringsfellesskapet. Det er 
verken et entydig eller skapt bilde som tegner seg. I rapporten har vi sett nærmere på 
hvordan spesialundervisning organiseres i kommuner med høyt, medium og lavt 
omfang av spesialundervisning for å undersøke nærmere drivere for 
spesialundervisning. Videre har vi sett nærmere på holdninger til inkludering blant 
ulike aktører i skolen. Dette danner grunnlag for å se nærmere på drivere av 
spesialundervisning og eventuelle faktorer som påvirker ekskludering eller inkludering 
av elever. I arbeidet med denne rapporten har vi i lagt særlig vekt på 
spesialundervisningens finansiering, PPTs organisering og arbeid inn mot skolen, og 
holdninger til inklusjon i ulike grupper som jobber inn mot skolen og i skolen. 

Vi har analysert data fra Grunnskolens Informasjonssystem for å se om det er forskjell 
i organisering av spesialundervisning mellom kommuner med høyt, medium og lavt 
omfang av spesialundervisning. Hovedkonklusjonen er vel at forskjellen ligger i at 
kommuner med lavt omfang med spesialundervisning har redusert bruken av 
spesialundervisning til særlig gutter med «lette vansker», det vil si som ellers ville 
mottatt 1 til 5 timer undervisning i uka. En annen forskjell er at skoler i kommuner 
med lavt omfang spesialundervisning henviser i lavere grad til PPT enn kommuner 
med høy andel. Dette funnet så vi også spor av i casestudiene hvor vi fant at der man 
har hatt en nedgang i spesialundervisningen har man også endret tilmeldingspraksis. 
Kommunene beskrev en praksis hvor PPT var tettere på skolen for å rådgi og veilede 
skolene og hvor tilsynelatende det systemrettede arbeidet prioriteres framfor det 
individorienterte utredningsarbeidet. Forskjell i henvisningspraksis mellom skoler i 
kommuner med ulik omfang spesialundervisning kan også være erfaringsbasert i den 
forstand at skolene bare henviser de elevene en vet eller regner med får tilrådning om 
spesialundervisning. Av dette kan det følge at skoler i kommuner med lavt omfang 
speisalundervisning har sluttet å henvise elever med «lette vansker» fordi de har erfart 
at de ikke får en slik tilrådning. Utover det er det få og små forskjeller i hvordan skoler 
i kommuner organiserer spesialundervisningen når vi ser på tall fra GSI.  

Når det gjelder saksgangen omkring spesialundervisningen det er små forskjeller i 
hvordan rektorer i kommuner med ulikt omfang spesialundervisning vurderer kontakt 
med ulike aktører. Den forskjellen som en finner er at rektorer i kommuner med høy 
andel spesialundervisning rapporterer om mindre kontakt med PPT i fasen før 
henvisning og i evalueringsfasen enn rektorer i kommuner med lav andel 
spesialundervisning. Fra case-kommunene våre ser det også ut til at det å få til en god 
nedgang i omfanget av spesialundervisning henger sammen med nettopp det å kunne 
organisere samarbeidet mellom PPT og skole på en slik måte at det bygger relasjoner 
og tillit mellom enhetene og personene i enhetene.  
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I det systemrettede arbeidet i kommunene viser resultatene i denne rapporten at det 
generelt rapporteres om tettere kontakt mellom PPT og skoler i kommuner med lavt 
omfang av spesialundervisning enn i kommuner med høyt omfang av 
spesialundervisning. I kommuner med lavt omfang av spesialundervisning vurderer en 
også tilgjengeligheten og kompetansen hos PPT som bedre enn i kommuner med høyt 
omfang. I casestudiene trekker samtlige grupper fram viktigheten av å etablere en tett 
kontakt mellom PPT og skole for å gi elever med behov for spesialundervisning et 
best mulig tilbud. I mange av kommunene er også aktører som barnevern, helsesøster 
og andre støttefunksjoner knyttet inn i slike grupper, og representerer dermed eksterne 
støttefunksjoner som er tett integrert med skolen. PPTs organisering og arbeidsmåte 
ser dermed ut til å ha en sammenheng med omfang av spesialundervisning. Der PPT 
er knyttet organisatorisk tett på skolene, og oppleves som en støtte og en tilgjengelig 
bidragsyter, ser det også ut til å være mindre omfang av spesialundervisning. Her kan 
selvsagt årsaksforholdet gå begge veier. Kommuner med lavt omfang i utgangspunktet 
kan ha mindre behov for tradisjonelt, sakkyndig og utredende arbeid av PPT. Men 
case-materialet peker i retning av at bevisste omlegginger av PPTs arbeidsmåte gjør at 
spesialundervisningen kan reduseres, og også at spesialundervisningen kan 
organiseres på andre måter enn som undervisning rettet mot enkeltelever alene. PPT 
kan fungere som en støtte inn mot undervisningspraksiser der inklusjon sees som et 
mål i seg selv.  

En slik arbeidsmåte må understøttes av tillit mellom skole og PPT, og resultatene våre 
tyder på at man i kommuner med høyt omfang også har mindre tillit til at PPT har god 
kjennskap til skolen og skolens arbeidsmåter. Like viktig er at det ser ut til å være et 
«holdningsgap» mellom ulike grupper med tanke på inklusjon, der skolens ansatte ser 
ut til å være mer skeptiske til inklusjon enn gruppene som arbeider inn mot skolen. 
Dette er selvsagt enkelt å forklare i lys av hvem som skal iverksette vedtak og hvilken 
støtte lærerne opplever i situasjonen i klasserommet, men understreker også arbeidet 
som må gjøres for å bringe ulike grupper som arbeider i og inn mot skolen tettere 
sammen. Dette krever konkrete organisatoriske grep, slik det er beskrevet flere steder i 
rapporten.  

Organiseringen av undervisningen av kan være drevet av økonomiske insentiver, men 
det er ingen klare funn om at finansieringsmodeller er en driver for 
spesialundervisning. Det er ingen vesentlige forskjeller i hvilke finansieringsmodeller 
kommuner med ulikt omfang av spesialundervisning har og i casestudiene våre hadde 
alle kommunene gått over til en eller annen form for rammefinansiering, med ekstra 
ressurser utløst ved særskilte behov. I kommunene der man har fått en nedgang i 
spesialundervisningen har dette ofte skjedd samtidig som en omlegging av 
finansieringssystemet. Dette har naturligvis ført til en nedgang, men casekommunene 
viser også en stor variasjon i hvorvidt denne omleggingen har ført til endringer i 
pedagogisk praksis. Noen steder ser endringen i finansieringen kommet først- og 
deretter har man oppdaget at man skaper et behov for endring i pedagogisk praksis. 
Andre steder har endring i finansieringsmodell gått hånd i hånd med endringer i 
pedagogisk praksis.  Finansieringsmodellen ser dermed ut til å spille en rolle, selv om 
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det ikke er enkelt å peke på sammenhengen mellom modell og resultat i statistiske 
analyser. De fleste kommuner opererer med en eller annen form for 
rammefinansiering, med justeringer for enkeltelever med kostnadskrevende behov, 
eller levekårsjusteringer i større kommuner. Samtidig viser casestudiene til at 
omleggingen til rammefinansiering i stor grad har vært drevet av en sammensatt 
gruppe med motiver, der økonomiske sparetiltak i stor grad også har vært fremme. 
Samtidig har den finansielle omleggingen vært med på å føre skolene inn i nye måter å 
organisere undervisningen på, som igjen oppleves å gi positive resultater for alle, selv 
om foreldrene vi har intervjuet kan fortelle en noe annen historie her. 
Finansieringsmodellen kan altså sees som en driver for eksklusjon, dersom det er 
foreldre- og elevperspektivet vi legger til grunn. Men i et lengre tidsperspektiv, med 
fokus på endring av praksis i skolen, ser det ut til at endringer i spesialundervisning 
(med mindre penger til hver enkelt) i større grad brukes for å legge til rette for en 
inkluderende undervisningspraksis. 

Våre analyser viser ingen forskjell i opplev læringsmiljø i kommuner med ulik omfang 
spesialundervisning. Det er heller ingen forskjeller i gjennomsnittlig antall 
grunnskolepoeng i kommuner med ulikt omfang av spesialundervisning. Det er 
imidlertid en høyere andel i kommuner med lavt omfang av spesialundervisning som 
ikke mottar vitnemål etter 10. trinn. Dette kan indikere at redusering av omfanget av 
spesialundervisning ikke har ført til styrking av den ordinære undervisningen. 
Imidlertid er spredningen i utvalgskommunene høyere enn i øvrige kommuner, noe 
som kan indikere at det er noen kommuner som redusert spesialundervisning uten å ha 
kompensert for det i ordinær undervisning, mens andre utvalgskommuner har gjort 
det.  

Når det gjelder holdninger til inkludering er det ingen vesentlige forskjeller mellom 
aktører i kommuner med ulik omfang av spesialundervisning. Forskjellene ligger 
heller mellom de ulike gruppene av aktører enn mellom kommunene. Lærere i skolen 
er minst positive, mens de ansatte i PPT er mest positive. Lærerne i klasserommet 
opplever helt klart et behov for å finne løsninger på praktiske problemer i hverdagen, 
og dermed ser de i større grad nytten av at elever med store behov får sitt tilbud i 
mindre grupper eller enkeltvis. Samtidig ser vi at endringer i inkluderingspraksis, og 
da særlig vektlegging av at flere elever skal få sitt behov dekket uten at 
undervisningen gis i mindre grupper, enkeltvis, eller heller ikke er definert som 
spesialundervisning, i stor grad er jobbet fram ovenfra eller i alle fall fra utsiden av 
klasserommet. Svarene på holdningsspørsmålene kan i et slikt perspektiv også sees 
som et uttrykk for at den som har skoen på best vet hvor den trykker. 

Gir spesialundervisning rett til deltakelse? 
Tanken om Enhetsskolen og lik rett til utdanning er en viktig del av vår felles 
nasjonale identitet. Vi har et samfunn preget av små forskjeller og utdanning er et 
viktig mål for at alle skal ha like muligheter til å mestre sine egne liv. Imidlertid har 
det vært en utvikling hvor flere ikke får tilstrekkelig utbytte av den ordinære 
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undervisningen og har behov for spesialundervisning for å få fullført 
grunnopplæringen. Etter en lang periode med en stabil andel elever med elever med 
behov for spesialundervisning eller rettere sagt andel elever som mottok 
spesialundervisning skjedde det en økning som begynte rundt 2006 og kumulerte 
rundt 2011/12 med en økning på en par prosentpoeng. Fra rundt 6-7 til 8-9 prosent. 
Økningen av andel som mottar spesialundervisning sammenfaller med 
etterdønningene av PISA-sjokket. Kunnskapsløftet med mer rapportering og 
dokumentasjon og bruk av nasjonale prøver og nasjonale og internasjonale tester og 
kartlegginger er hevdet å være en av hoveddriverne bak økningen av 
spesialundervisning i den perioden (Mathisen og Vedøy 2012). Andre drivere hevdes å 
være manglende kompetanse i skolen hvor økning av enkeltvedtak skyldes at eleven 
ikke får tilfredsstillende opplæring i den ordinære undervisningen, et økt 
foreldreengasjement hvor foreldre krever mer av opplæringen, samt økt vektlegging 
av diagnoser og av PPT som sakkyndig og ressursutløser (Op cit). Skoler med presset 
økonomi henviser til PPT for å få mer ressurser fordi skolene ikke greier å gi alle et 
godt nok tilbud innenfor den ordinære undervisningen.. Imidlertid har mange 
kommuner innført rammefinansiering slik at økt bruk av spesialundervisning går til en 
viss grad ut over ressursene til den ordinære undervisningen (Vaag Iversen, 
Bonesrønning og Nyhus 2016). Omfang av spesialundervisning og særlig reduksjon 
av dette kommer i stor grad som følge av politiske målsetninger om at flere 
utfordringer skal løses innen det ordinære opplæringstilbudet (Op cit.; Wendelborg, 
Caspersen og Kongsvik 2015). 

I denne rapporten er det identifisert forskjeller i organiseringen av spesialundervisning 
og hvordan den er gjennomført i kommuner med høyt, medium og lavt omfang av 
spesialundervisning. Selv om det er til dels klare forskjeller mellom kommunene er 
det få forklaringer om hva forskjellene skyldes. Forskjellene i omfang i kommuner 
kan være økonomisk motivert, men vi finner ikke at kommuneøkonomi i seg selv er 
en forklaringsfaktor. Det vil si at det er ikke kommuner med dårlig økonomi som har 
lavest omfang med spesialundervisning eller omvendt. Grunnen til at vi ikke finner 
noen klare forklaringer for omfanget av spesialundervisning kan være at det ikke er 
noen overordna systematikk i det hele. Sannsynligvis fordi forklaringene er svært 
sammensatte slik som blant andre Mathisen og Vedøy (2012) viser.  

Drivere av spesialundervisning er ikke automatisk en driver for ekskludering eller 
marginalisering av elever som mottar spesialundervisning. Imidlertid viser studier at 
spesialundervisning og bruk av assistenter har en egen effekt på sosial deltakelse i 
skole og fritid, samt mulighet for etablering av vennskap og jevnalderkontakt. I tillegg 
viser det seg at parallelt med økningen av andelen som mottar spesialundervisning 
øker også andelen som mottar opplæringen utenfor den ordinære skolen. Det vil si i 
spesialskoler eller i forsterkede enheter uten mye kontakt med jevnaldrende uten 
nedsatt funksjonsevne. Videre viser studier at det er en markant utskilling av elever 
med funksjonshemming fra den ordinære skolen i overgangene fra barnehage til 
barneskole, fra barneskole til ungdomsskole og fra ungdomsskole til videregående 
skole. Skolegangen er en vei ut av jevnaldermiljøet for funksjonshemmete barn og 
unge. Elever som er mest utsatt for en slik ekskludering fra ordinære skoler er elever 
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med sammensatt funksjonsvansker og utviklingshemming, men også elever med 
bevegelsesvansker opplever ekskludering fra ordinære skoler, særlig etter hvert som 
de blir eldre. I tillegg til type funksjonsnedsettelse er grad av vanske en av faktorene 
som forklarer ekskludering fra ordinærskolen. En annen viktig faktor er 
kommunestørrelse og sentralitet. Mange kommuner ikke har stort nok elevgrunnlag til 
at et spesialisert tilbud vil være kostnadseffektivt, samt at elever i spredtbygde 
kommuner må transporteres lengre til et sentralisert tilbud. Derfor er det flere som 
overføres til spesialskoler og forsterkete enheter i større kommuner. I tillegg er det 
sannsynlig at holdninger til inkludering og bruk av spesialtilbud en medvirkende årsak 
til forskjeller mellom kommuner. Det er trolig et samvirke mellom praktiske forhold 
og holdninger.  

En annen dimensjon av inkluderinger elevens faglige utbytte av undervisningen. Å 
være inkludert betyr ifølge Haug (2004) blant annet at en får utbytte av opplæringen 
både sosialt og faglig. Denne rapporten har vist hovedsakelig at spesialundervisning 
har negativ innvirkning på den sosiale dimensjonen av inkludering. Dessverre er det 
ingen klare holdepunkter for å si at elever med spesialundervisning får et bedre faglig 
utbytte enn om de ikke hadde fått det. Wendelborg (2010) viste flere eksempler på at 
for barn og unge med nedsatt funksjonsevne at deres opplæringstilbud ofte bar mer 
preg av oppbevaring enn at det dekket det behov de hadde. Et høyt omfang av bruk av 
assistenter kan være en indikasjon på dette. Tilsvarende eksempler finner Wendelborg 
og Kittelsaa (kommer) for utviklingshemmete elever i videregående skoler, hvor 
opplæringen ofte bærer preg av lave forventninger for hva elvene kan lære seg. I 
tillegg er det ingen klare indikasjoner på at spesialundervisning i ordinær undervisning 
eller i spesialskoler/- grupper er avgjørende for læringsutbyttet (jf. Hegarty 1993, 
Baker, Wang og Walberg 1995, Lindsay 2007). Dette kan tyde på at læringsutbyttet 
ikke reflekterer verken omfanget eller hvordan spesialundervisningen er organisert. 
Det er dermed ikke gitt at elever som får spesialundervisning har utbytte av den 
opplæringen som de kunne ha hatt. 

Spørsmålet som vi sitter igjen med er hvorfor finner vi ingen overordna mønster som 
kan forklare omfang av spesialundervisning og hvordan den blir organisert. En 
forklaring kan være at det er ingen klare standarder for spesialundervisning. I en studie 
av skoleeiers styringsdokumenter og utøvelse av planer og lovverk relatert til 
nærskoleprinsippet og inkludering av barn med særskilte opplæringsbehov, fant 
Agenda Kaupang (2017) store forskjeller i hvordan kommuner forvalter lovverket og 
hvilket tilbud som gis barn med særskilt opplæringsbehov. Funnene tyder på at det er 
svært varierende kvalitet på styringsdokumentene, samt praksis for hvordan 
spesialundervisning gis og organiseres. Skoleeiere i studien er lite interessert i elever 
med særskilte opplæringsbehov og det er lite oppfølging og kontroll om det er 
samsvar mellom PPT sakkyndige vurdering og tilrådning og rektors vedtak om 
spesialundervisning. Det er ingen standarder for hvordan spesialundervisning skal gis 
utover Utdanningsdirektoratets veileder for spesialundervisning 
(Utdanningsdirektoratet 2014). Fravær av standarder og funnene fra Agenda Kaupang 
(2017) viser at det er grobunn for svært varierende praksis, organisering og kvalitet i 
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det tilbudet som gis til elever med behov for spesialundervisning. Spesialundervisning 
kan være en driver for ekskludering, men det kan også være en driver for inkludering.  

Funnene til Agenda Kaupang (2017) gjenspeiler annen forskning på feltet (Gillespie, 
2016; Nilsen & Herlofsen, 2012). Barneombudsrapporten om spesialundervisning er 
inne på det samme (Barneombudet, 2017). Likeså var Riksrevisjonens undersøkelse av 
spesialundervisningen i grunnskolen (Riksrevisjonen, 2010). Det samme poenget 
framgår i forskning og teori som er viser at spesialundervisningsfeltet er 
institusjonalisert på måter som ikke gagner individet (T. Skrtic, 1992; T. M. Skrtic, 
1991), men som fungerer for kommune, institusjon og personale. Det er også en 
konklusjon i SPEED-prosjektet (Haug, 2017).  

Det bildet vi sitter igjen med er at det tilbudet elever med behov for 
spesialundervisning varierer og fungerer svært ulikt for de som får det. Denne 
rapporten har vist at det overordna bildet er negativt. Elever med spesialundervisning 
står i stor fare for å bli marginalisert sosialt og faglig. Men det er variasjoner i dette 
bildet. Hovedforklaringen for at elever med nedsatt funksjonsevne og elever med 
spesialundervisning står i fare for å bli marginalisert faglig og sosialt kan ligge i at de 
som har ansvaret for spesialundervisningen ikke har den nødvendige kompetansen 
eller tar de faglige hensynene som en burde ha tatt, men ikke tar., Holdningene til 
inkludering er en indikasjon på dette. Holdningene til inkludering er lavest blant de 
som er nærmest eleven og som skal gjøre jobben, mens den er høyest blant de som i 
liten eller ingen grad møter eleven i klasserommet. Dette kan være en indikasjon en 
konflikt og motstand mot inkludering i feltet. Det kan synes som om de som står i 
klasserommet er de som bestemmer retningen for inkluderingsarbeidet i skolen. Dette 
er også en lederutfordring, hvor skoleeiere, skoleledere og PPT har holdninger som i 
større grad samsvarer med den vedtatte politikken på feltet, men makter ikke å sette 
den ut i livet. Dette samsvarer også med institusjonell organisasjonsteori (Thornton og 
Ocasio, 2015; Larsen, 2014) som peker på at aktørenes handlinger innenfor 
organisasjoner kan være relativt frikoblet fra de overordnede styringslogikkene og –
imperativene organisasjonene møter. 

Dessverre er det dermed eleven selv som får ansvar for egen inkludering, hvor 
systemet og organiseringen av spesialundervisningen står i fare for å motarbeide dette. 
Resultater som det refereres til i kapittel 3 viser hvordan skolene organiserer 
opplæringstilbudet til elever med nedsatt funksjonsevne ofte vanskeliggjør sosial 
deltakelse, vennskap og fritidsaktiviteter med andre jevnaldrene. Resultatene i denne 
rapporten indikerer at det er store variasjoner i hvordan kommuner møter 
utfordringene i spesialundervisning og i møte med elever med særlige behov. 
Opplæringstilbudet kan være avhengig av holdninger og tradisjoner i kommuner, PPT 
og blant lærere og tilbudet står da i fare for å være svært personavhengig. Dermed bør 
løsningen være å gjøre feltet mindre avhengig av kommuner og skolers tradisjoner og 
individenes holdninger. Med klarere standarder for organisering og utøvelse av 
spesialundervisning kan spesialundervisning være et verktøy som sikrer elever med 
særlige behov et faglig og sosialt utbytte av opplæringen. 
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