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1  Mot en mer inkluderende barnehage, skole og SFO

1.1 Innledning

Alle barn fortjener en god start. Barn og unge 
skal oppleve å lære, leke, utvikle seg og mestre. 
Trygge rammer er viktig. Trygge barn som trives,
lærer bedre. 

Kunnskap gir den enkelte muligheter til å 
utvikle sine evner på best mulig måte og til å 
kunne leve et selvstendig liv. Kunnskap er også 
avgjørende for samfunnsutviklingen, og det er 
selve grunnlaget for demokrati, verdiskaping og 
velferd. Gode barnehager og skoler som løfter alle 
barn uavhengig av bakgrunn, er de viktigste 
bidragene for å skape et samfunn med små for-
skjeller og like muligheter for alle.

Et bærekraftig velferdssamfunn forutsetter at 
flere deltar i arbeidslivet, og at flere står lenger i 
arbeid. Derfor satser regjeringen på utdanning og 
kunnskap for alle. Tidlig innsats og inkluderende 
fellesskap er avgjørende for å sikre at alle barn og 
unge kan nå sine drømmer og ambisjoner. Regje-
ringen har som mål at alle barn og unge skal ha 
like muligheter til allsidig utvikling og læring, uav-

hengig av bakgrunn og forutsetninger. Vi skal ha 
et utdanningssystem som bidrar til at alle kan opp-
leve mestring og verdien av kunnskap og felles-
skap.

Barnehagen og skolen skal tenne gnisten som 
trengs for at barn og unge skal utvikle seg og 
lære, få et godt liv og bli godt rustet til utdanning 
og jobb. Læreplanverket definerer fem grunn-
leggende ferdigheter: lesing, skriving, regning, 
muntlige ferdigheter og digitale ferdigheter. 
Målet er at alle elever skal mestre de grunn-
leggende ferdighetene når de går ut av grunn-
skolen. Vi vet at dette har stor betydning for om 
de gjennomfører videregående opplæring. Regje-
ringen har som mål at innen 2030 skal 90 prosent 
av elevene som begynner i videregående opp-
læring, fullføre og bestå.1 For å nå dette målet er 
et viktig skritt på veien at 5 000 flere skal fullføre 
videregående opplæring hvert år innen 2025. 

1 Tall fra SSB 2019 viser at av de som begynte i videregående 
opplæring i 2013, fullførte 75,3 prosent innen fem år.
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Barnehagen og skolen skal bidra til at barn og 
unge blir trygge og trives. Barn og unge tilbringer 
en stor del av oppveksten i barnehage, skole og 
skolefritidsordning (SFO). Der erfarer de opp-
turer og nedturer. De faller og slår seg, krangler 
og strever. De lærer seg å klatre øverst i treet, 
knekker lesekoden, opplever mestring og får 
venner for livet. Barnehagen, skolen og SFO skal 
gi en god ramme for allsidig utvikling. Barna og 
elevene skal møte tydelige forventninger og få 
hjelp til å takle både medgang og motgang. Barna 
og elevene må ha voksne rundt seg som gir støtte 
og omsorg, enten de må ha hjelp til å finne seg en 
venn, delta i lek eller lære seg å lese, skrive og 
regne og forstå samfunnet vi lever i. Barn og 
elever får det beste grunnlaget for å utvikle seg 
sosialt og faglig, hvis de opplever at de er en verdi-
full del av fellesskapet og blir godtatt som de er. 
De skal føle at de hører hjemme i samfunnet, og at 
det er bruk for dem og de perspektivene og 
meningene de har.

Staten har særlige forpliktelser til å trygge 
samiske barns oppvekstsvilkår og deres religiøse, 
kulturelle og språklige rettigheter. Samisk og 
norsk er likeverdige språk. Opplæringsloven 
regulerer retten til samisk opplæring. Loven gir 
rettigheter til opplæring i lulesamisk, sørsamisk 
og nordsamisk.2 

Barn som har behov for det, har rett til å få 
spesialpedagogisk hjelp, uavhengig av om de går i 
barnehage eller ikke. Elever som ikke har eller 
som ikke kan få tilfredsstillende utbytte av det 
ordinære opplæringstilbudet, har rett til spesial-
undervisning. Elever som har tegnspråk som 
førstespråk eller som etter sakkyndig vurdering 
har behov for slik opplæring, har rett til opplæring 
i og på tegnspråk. I tillegg er det egne rettigheter 
for barn og elever fra nasjonale minoriteter, mino-
ritetsspråklige barn og elever, og barn og elever 
som trenger alternativ og supplerende kommuni-
kasjon.

Ansatte med god kompetanse og nære relasjo-
ner til barna og elevene er avgjørende for at vi får et 
inkluderende og godt utdanningsløp for alle. Barne-
hager og skoler skal, i samarbeid med det lokale 
støttesystemet, være rustet til å møte mangfoldet 
blant barn og elever. Et lokalt støttesystem kan 
bestå av for eksempel pedagogisk-psykologisk 
tjeneste (PP-tjenesten) og helsestasjons- og skole-
helsetjenesten. Barnehage, skole og støttesystemet 
skal samarbeide om å yte tjenester til barn og unge 
med ulike behov. Et fellestrekk for de viktigste til-
takene i meldingen er å bringe kompetansen nær-

mere barna og elevene. For å få til dette vil regje-
ringen blant annet satse på kompetanseutvikling i 
barnehager og skoler og i PP-tjenesten, og på å 
bedre samarbeidet mellom barnehager, skoler, 
SFO og det lokale støttesystemet. 

Tidlig innsats, inkludering og et godt tilpasset 
pedagogisk tilbud er bærende prinsipper for 
regjeringens arbeid med å forbedre utdannings-
systemet vårt. Regjeringen har de siste årene tatt 
betydelige grep for å legge til rette for at vi skal ha 
barnehager og skoler som gir muligheter for alle, 
jf. blant annet Meld. St. 19 (2015–2016) Tid for lek 
og læring – Bedre innhold i barnehagen og Meld. 
St. 21 (2016–2017) Lærelyst – tidlig innsats og kva-
litet i skolen:
– Ny rammeplan for barnehagen tydeliggjør 

barnehagenes forpliktelser, ansvar og roller og 
foreldres rettigheter.

– Ny bemanningsnorm for barnehager stiller et 
minimumskrav om at barnehagene har en 
bemanning som tilsvarer minimum én voksen 
per tre barn under tre år og én voksen per seks 
barn over tre år.

– Skjerpet pedagognorm for barnehagene inne-
bærer at det skal være minst én pedagogisk 
leder per syv barn under tre år og minst én 
pedagogisk leder per fjorten barn over tre år. 
Barn skal regnes som tre år fra 1. august det 
året de fyller tre år. 

– Moderasjonsordninger og ordninger med 
gratis kjernetid gir flere mulighet til å sende 
barna i barnehagen.

– Regional ordning for kompetanseutvikling i 
barnehagen og desentralisert ordning for 
kompetanseutvikling i skolen bidrar til å styrke 
det lokale arbeidet med kvalitetsutvikling.

– Oppfølgingsordningen sørger for at kommu-
ner som over tid har svake resultater på 2 Jf. opplæringsloven § 6-2 første ledd.

Boks 1.1 Mål for bærekraftig 
utvikling

Utdanning er et prioritert område for regjerin-
gen både nasjonalt og i utviklingspolitikken. 
Sammen med alle FNs medlemsland har 
Norge vedtatt 17 mål for bærekraftig utvikling 
frem mot 2030, og vi har lagt en arbeidsplan 
for å utrydde fattigdom, bekjempe ulikhet og 
stoppe klimaendringene. En inkluderende, 
rettferdig og god utdanning for alle er en 
viktig del av denne planen. 
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sentrale områder i opplæringen, får tilbud om 
støtte og veiledning.

– Forskningsrådet har fått i oppgave å lyse ut 
midler til forskning på effekter av tiltak for økt 
kvalitet i barnehage og skole. 

– Kommunene har fått plikt til å tilby intensiv 
opplæring til elever som henger etter i lesing, 
skriving eller regning på 1.–4. trinn.

– Flere lærerspesialiststillinger bidrar til flere 
karriereveier i skoler og styrker det profesjo-
nelle læringsfellesskapet.

– Plikt til samarbeid mellom barnehager og 
skoler og plikt til samarbeid mellom skoler og 
andre kommunale tjenester gir bedre sammen-
heng mellom tilbudene.

– Grunnskolelærerutdanningene har blitt fem-
årige masterutdanninger.

– Det har blitt satset stort på å videreutdanne 
lærere.

– Lærernormen fastsetter at det maksimalt skal 
være 15 elever per lærer på 1.–4. trinn og mak-
simalt 20 elever per lærer på 5.–10. trinn. 

Regjeringen mener at disse, og en rekke andre 
igangsatte tiltak, vil bidra til å forsterke den posi-
tive utviklingen i barnehager og skoler. Denne 
meldingen bygger videre på og forsterker den 
politikken som regjeringen har ført. Den bygger 
også videre på kunnskapsgrunnlaget i de nevnte 
stortingsmeldingene. Derfor er det i hovedsak 
kunnskapsgrunnlaget fra nye rapporter som 
omtales i denne meldingen. Det gjelder særlig 
rapportene Inkluderende fellesskap for barn og 
unge fra ekspertgruppen for barn og unge med 
behov for særskilt tilrettelegging (Nordahl-
rapporten) og NOU 2019: 3 Nye sjanser – bedre 
læring. Kjønnsforskjeller i skoleprestasjoner og 
utdanningsløp fra Stoltenberg-utvalget. I arbeidet 
med meldingen har vi vurdert Nordahl-rapporten 
i sin helhet og enkelte av forslagene i Stoltenberg-
utvalgets rapport. Øvrige forslag fra Stoltenberg-
utvalget følges opp i andre prosesser. Den nasjo-
nale evalueringen av SFO Lek, læring og ikke-peda-
gogikk for alle, er også et viktig grunnlag, særlig 
for delen om SFO. Rapporten fra FN-komiteen for 
rettighetene til mennesker med nedsatt funksjons-
evne (CRPD)3, fra første evaluering av Norges 
samlede innsats på inkluderingsområdet, er også 
et kunnskapsgrunnlag for meldingen, se boks 1.2.

Denne meldingen handler først og fremst om 
barnehager, grunnskoler og SFO, men flere tiltak 
gjelder også videregående opplæring. Støtte-
systemene som samarbeider med barnehager og 

skoler, er også omfattet av meldingen. Flere tiltak 
i meldingen vil dessuten ha betydning for voksne 
med rett til opplæring. Meldingen omhandler 
barnehage- og opplæringstilbudet til alle barn og 
unge, uavhengig av bakgrunn og forutsetninger 
for å lære. 

1.2 For store kvalitetsforskjeller

Mange barnehager og skoler har inkluderende 
fellesskap og følger opp barn og elever på en god 
måte. Mye har gått riktig vei i barnehager og sko-
ler de siste årene. Vi har likevel store utfordringer 
å ta tak i. Ikke alle barn og elever får den hjelpen 
de trenger. Mange får hjelp for sent og møtes med 
for lave forventninger. Det betyr at mange barn og 
elever har en hverdag der de ikke blir sett og for-
stått, og der de utvikler seg og lærer mindre enn 
de kunne gjort med et bedre tilrettelagt peda-
gogisk tilbud. Det er alvorlig. Disse barna og 
elevene kan oppleve at de ikke har det godt og 
trygt i barnehagen eller på skolen, og at de ikke 
er en verdifull del av fellesskapet.

Nordahl-rapporten peker på at for mange barn 
og unge med behov for særskilt tilrettelegging 
ikke får den hjelpen de trenger, og at de for ofte 
blir tatt ut av barnegruppen og klassefellesskapet 
for å få et eget tilbud. Noen er alene med en vok-
sen, mens andre er i mindre grupper. Nordahl-
rapporten fremhever også at barn og elever med 
vedtak om spesialpedagogiske tiltak for ofte opp-
lever at de møter voksne uten relevant kompe-
tanse. Rapporten er klar på at PP-tjenesten bruker 
for lite tid sammen med barna og elevene. 
Nordahl-gruppen foreslår store endringer i 
utdanningssystemet for å oppnå at kompetansen 
kommer nærmere barna og elevene.4 

Stoltenberg-utvalgets rapport viser at det er 
tydelige forskjeller mellom hvordan jenter og gut-
ter presterer på alle nivåer i utdanningssystemet. 
Gutter er overrepresentert i statistikken over 
spesialpedagogiske tiltak, de har i gjennomsnitt 
færre grunnskolepoeng enn jenter, og flere gutter 
enn jenter fullfører ikke videregående opplæring. 
Stoltenberg-utvalget foreslår tiltak som skal for-
bedre tilbudet til alle, både gutter og jenter. De 
mener tiltak som rettes mot hele elevgruppen, vil 
gi bedre tilrettelegging for alle elevene.5 

Samiske barn og elever med behov for sær-
skilt tilrettelegging har ikke god nok tilgang til 
læremidler, læringsressurser og kartleggings-

3 FN 2019.

4 Nordahl et al. 2018.
5 NOU 2019: 3.
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materiell på samisk. I tillegg er det mye som tyder 
på at det er store variasjoner i støttesystemets 
(PP-tjenestens) kunnskap om samisk språk og 
kultur, noe som er viktig for å kunne gi samiske 
barn et godt tilrettelagt og spesialpedagogisk 
tilbud.

Det er for store kvalitetsforskjeller mellom 
barnehagene, mellom skolene og mellom SFO-
ene. Vi har mange gode barnehager, men det er 
også for mange som ikke gir et godt nok tilbud.6

Hvilken kommune elevene bor i, og hvilken 
skole de går på, har betydning for hvor mye de 
lærer på skolen.7 Det er også store forskjeller 
mellom SFO-ene. En del SFO-er har klare peda-

gogiske planer og fyller ordningen med godt inn-
hold for barna, mens andre har satset mindre på 
innhold. Mange SFO-er er for dårlige til å til-
passe tilbudet for barn med behov for særskilt til-
rettelegging.8

For mange elever har et for høyt fravær fra 
grunnskolen, og det fortsetter for mange når de 
starter i videregående opplæring.9 Noen utvikler 
også skolevegring. Høyt fravær kan få store 
konsekvenser for elevene det gjelder, og det kan 
bli vanskelig å fullføre videregående opplæring.10

Selv om en stadig større andel av elevene fullfører 
videregående opplæring, er det fremdeles én av 
fire elever som ikke fullfører i løpet av fem år. Det 
er også store forskjeller mellom fylkene.11 Elever 
og lærlinger som fullfører videregående, får bedre 
muligheter i arbeidslivet senere i livet. 

1.3 Tidlig innsats og inkluderende 
fellesskap

I denne meldingen presenterer regjeringen kon-
krete tiltak for å bedre utdanningssystemet. 
Regjeringens tiltak vil ikke i seg selv være nok 
for å lykkes med tidlig innsats og en mer inklude-
rende praksis i barnehager og skoler. Kunn-
skapsgrunnlaget for meldingen viser at praksis 
ikke er tråd med regelverket alle steder. Vi er 
helt avhengige av at kommuner og fylkes-
kommuner arbeider målbevisst for inkludering 
og tidlig innsats, og at de innfrir kravene som 
ligger i regelverket. Til slutt i hvert kapittel har 
meldingen derfor en liste over forventninger til 
kommuner, fylkeskommuner og andre aktører 
som viser hva regjeringen mener er særlig viktig 
for at vi sammen skal nå målet om tidlig innsats 
og et inkluderende tilbud til alle. Kommuner og 
fylkeskommuner styres gjennom lov og forskrift 
slik det fremgår av kommuneloven § 2-1. For-
ventningspunktene som er rettet mot kommuner 
og fylkeskommuner, innebærer dermed i seg 
selv ingen nye rettslige forpliktelser. 

Nøkkelord for innholdet i meldingen er:
– kvalitet
– kultur
– kunnskap
– kompetanse
– kapasitet

6 Bjørnestad og Os 2018, Bjørnestad et al. 2019, Bjørnestad 
2019, Rege et al. 2018.

7 Utdanningsdirektoratet 2019c, Utdanningsdirektoratet 
2018b.

Boks 1.2 FNs konvensjon om 
rettighetene til mennesker med 
nedsatt funksjonsevne (CRPD)

FNs konvensjon om rettighetene til menne-
sker med nedsatt funksjonsevne – CRPD – ble 
vedtatt av FNs generalforsamling i 2006, og 
Norge forpliktet seg til å følge konvensjonen i 
2013. Konvensjonens formål er å sikre at men-
nesker med funksjonsnedsettelser får oppfylt 
sine rettigheter, og den skal bidra til god inklu-
dering og til å hindre diskriminering. 

Komiteen for rettighetene til mennesker 
med nedsatt funksjonsevne behandlet Norges 
første rapport i Genève 25. og 26. mars 2019. I 
sin endelige rapport har komiteen løftet frem 
positive utviklingstrekk og områder de er 
bekymret over. På utdanningsområdet er de 
for eksempel særlig bekymret for at en stor 
andel av spesialundervisningen tilbys av per-
sonale uten tilstrekkelig kompetanse. De løf-
ter videre frem behovet for å sikre inkludering 
av høy kvalitet og å styrke universell utfor-
ming av skolebygg. 

Norge skal innen medio 2023 rapportere 
om hva som er gjort for å følge opp rapporten 
fra komiteen. Status for gjennomføringen av 
tiltakene i denne stortingsmeldingen og andre 
relevante tiltak regjeringen vil utarbeide de 
nærmeste årene, vil være viktig for denne rap-
porteringen. 

8 Wendelborg et al. 2018.
9 Utdanningsdirektoratet 2019f.
10 Bratholmen 2018.
11 Skoleporten.udir.no. 
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Det er et overordnet mål å videreutvikle kvaliteten 
i barnehager og skoler, slik at alle barn og elever 
får lære, mestre og utvikle seg i inkluderende 
fellesskap. Bedre kvalitet på det ordinære tilbudet 
kan gi mindre behov for særskilte ordninger for 
enkeltbarn. Samtidig kan bedre kvalitet på den 
spesialpedagogiske innsatsen sikre at barn og 
unge får en bedre utvikling og lærer mer. Skal 
kvaliteten bli bedre, er kultur, kunnskap, kompe-
tanse og kapasitet sentrale faktorer.

For det første er det helt grunnleggende at 
alle barnehager og skoler har en kultur for inklu-
dering og tidlig innsats. En viktig forutsetning 
for dette er god ledelse på alle nivåer i kommu-
nen, fylkeskommunen og hos private barnehage- 
og skoleeiere. Regjeringen vil dessuten at stat-
lige mål og tiltak for barnehage- og skoleutvik-
ling skal ha inkludering som et grunnleggende 
premiss.

For det andre er det behov for mer kunnskap 
om hva som skal til for å lykkes med å endre prak-
sis og gi et godt tilbud til alle barn og elever. Regel-
verket gir alle barn og unge viktige rettigheter. 
Flere rapporter og statlige tilsyn viser at barne-
hager, skoler og kommuner ikke alltid ivaretar 
sine forpliktelser og oppfyller barnas og elevenes 
rettigheter. Regjeringen vil styrke forskningen og 
legge til rette for at erfaringer kan deles på en mer 
systematisk måte. I denne meldingen har vi med 
flere eksempler på hvordan kommuner arbeider 
med tidlig innsats og inkludering. Disse eksem-
plene kan brukes som inspirasjon for andre 
kommuner, fylkeskommuner og private barne-
hage- og skoleeiere i deres arbeid med å utvikle en 
mer inkluderende praksis. 

For det tredje er kompetanse avgjørende. Det 
er allerede mye god kompetanse i barnehager og 
skoler og i støttesystemene, men det er for store 
variasjoner rundt i landet. Vi trenger et kompe-
tanseløft for å sikre et bedre tilpasset og mer 
inkluderende pedagogisk tilbud til alle barn uav-
hengig av hvor de bor. Regjeringen vil sette i gang 
en stor og langsiktig satsing for å heve kompe-
tansen i kommuner og fylkeskommuner. Satsin-
gen vil være særlig rettet mot barnehager, skoler 
og PP-tjenester. 

For det fjerde kan vi øke kapasiteten i utdan-
ningssystemet ved å organisere arbeidet bedre og 
bruke kompetansen der den gir størst nytte. 
Regjeringen vil styrke samarbeidet på tvers av fag-
områder og sektorer slik at kompetansen blir mer 
tilgjengelig for barna og elevene som trenger den. 
Med et sterkere lag rundt barna, elevene og 
lærerne kan vi få til gode helhetlige tilbud for alle 
barn og unge. 

1.3.1 Hva er inkludering?

Inkludering i barnehage og skole handler om at 
alle barn og elever skal oppleve at de har en natur-
lig plass i fellesskapet. De skal føle seg trygge og 
kunne erfare at de er betydningsfulle, og at de får 
medvirke i utformingen av sitt eget tilbud. Et inklu-
derende fellesskap omfatter alle barn og elever. 

Av og til er det nødvendig å gi et tilbud utenfor 
den vanlige barnehagegruppen eller utenfor den 
ordinære opplæringen for at det enkelte barn skal 
lære og utvikle seg på en måte som passer nettopp 
det barnet best. Det handler om fleksible løsninger 
for å oppnå inkludering. Det avgjørende er at barna 
og elevene opplever å få være seg selv i et inklude-
rende fellesskap og å få like muligheter som alle 
andre til å utvikle seg ut fra sine forutsetninger.

Barn og unge er forskjellige. De har ulik bak-
grunn og ulike interesser, erfaringer og forutset-
ninger, og de utvikler seg i ulikt tempo. Noen barn 
og unge har utfordringer som gjør at de trenger 
ekstra hjelp og støtte. Andre har spesielle evner 

Boks 1.3 Forpliktelser om 
inkluderende utdanning 

FNs barnekonvensjon slår fast at barnets 
utdanning skal bidra til å utvikle barnets per-
sonlighet, talenter og psykiske og fysiske 
evner så langt det er mulig. 

FN-konvensjonen om rettighetene til men-
nesker med nedsatt funksjonsevne (CRPD) 
slår fast at alle har krav på en utdanning som 
er uten diskriminering og som gir alle de 
samme mulighetene. 

UNESCOs Salamanca-erklæring av 1994 
(Salamanca Statement and Framework for 
Action on Special Needs Education) legger 
vekt på at utdanningssystemene må ta hensyn 
til den store variasjonen i barnas egenskaper, 
forutsetninger og behov. Erklæringen vekt-
legger at utdanningen skal gis i inkluderende 
miljøer uavhengig av elevenes fysiske, intel-
lektuelle, emosjonelle og språklige bakgrunn, 
og uavhengig av sosial, kulturell og etnisk 
bakgrunn.

Norge har, med bakgrunn i urfolks særlige 
rettigheter, en særlig forpliktelse til å ivareta 
samiske barns og samiske foreldres inte-
resser, jf. Grunnloven § 108, barnekonven-
sjonen artikkel 30 og ILO-konvensjon nr. 169 
om urfolk og stammefolk i selvstendige stater.
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eller høyt læringspotensial innenfor ett eller flere 
fag. Det innebærer at barnehager og skoler må til-
passe tilbudet slik at det ivaretar barn og elevers 
ulike forutsetninger.

I en tid preget av stadig raskere endringer og 
økende mangfold i samfunnet er barnehagene, 
skolene og SFO de viktigste fellesarenaene for 
barn og unge. Mangfold er en berikelse for barne-
hagene, skolene og SFO. Det gir barna og elevene 
mulighet til å utvikle toleranse og respekt for at vi 
er forskjellige, og til å lære om andre språk og 
kulturer. Inkluderende fellesskap i barnehager og 
skoler gir grunnlag for å ta vare på mangfoldet og 
videreutvikle demokratiet.

Noen barn og elever får i dag tilbud i spesial-
klasser eller spesialskoler. Mange som får et slikt 
tilbud, opplever større sosial tilhørighet med 
andre barn og elever der enn i et ordinært tilbud. 
Det er likevel et mål at alle barn og elever skal 
kunne oppleve god tilrettelegging og et inklude-
rende fellesskap i ordinære tilbud.

1.3.2 Hva er tidlig innsats?

Tidlig innsats betyr et godt pedagogisk tilbud fra 
tidlig småbarnsalder, at barnehager og skoler 

arbeider for å forebygge utfordringer, og at tiltak 
settes inn umiddelbart når utfordringer avdekkes. 
Tiltak kan være å tilrettelegge innenfor det ordi-
nære tilbudet og/eller ved å sette inn særskilte 
tiltak. 

Grunnlaget for utvikling og læring blir lagt i 
barnas første leveår. Dersom barna utvikler et 
godt fundament disse årene, øker sannsynlig-
heten for en god utvikling videre. Det tilbudet 
barna får i barnehagen og de første årene i grunn-
skolen, legger grunnlaget for hvordan de lykkes 
videre i utdanning og arbeid. Det er derfor viktig 
at alle barn får tilgang til et godt tilpasset pedago-
gisk tilbud tidlig i livet. 

Når det oppstår nye behov underveis i utdan-
ningsløpet, skal barn og elever få rask hjelp og til-
rettelegging for å unngå at utfordringer vokser 
seg større. Det er viktig for at den enkelte skal 
oppleve seg som en verdifull del av fellesskapet og 
ha muligheter til utvikling og læring. Det er også 
verdifullt for samfunnet at alle får den hjelpen de 
trenger tidlig, slik at alle som har forutsetninger 
for det, kan utvikle seg til aktive samfunnsborgere 
som deltar i arbeidslivet og bidrar til verdiskapin-
gen i landet.

1.3.3 Forutsetninger for tidlig innsats og 
inkluderende fellesskap

Det er et vanlig anslag at det til enhver tid er 15–
25 prosent av barn og unge som trenger særskilt 
tilrettelegging. Noen trenger særskilt tilretteleg-
ging i en kort periode, andre trenger det varig 
eller over lengre tid. Det betyr at behov for tilret-
telegging ikke er unntak, men noe som er helt 
vanlig. Inkluderende fellesskap forutsetter at 
ansatte, barn, elever og foreldre12 i barnehager, 
skoler og SFO-er har en grunnholdning om at alle 
barn og unge, med sine ulikheter, hører til i felles-
skapet. Lokaler og uteområder som er fysisk 
tilrettelagt for alle, er også en forutsetning for 
inkludering. 

Inkludering krever at barnehagene, skolene 
og SFO-ene har fleksible løsninger og setter av 
nok ressurser til å tilpasse tilbudet slik at alle blir 
ivaretatt. Barna og elevene skal oppleve et hel-
hetlig tilbud der de spesialpedagogiske tiltakene 
henger godt sammen med det ordinære tilbudet. 

Å lytte til barna og elevene og ta dem med på 
råd er grunnleggende for å lykkes med å legge til-
budet godt til rette. Når barn og elever får påvirke 
egen læring og hverdag og føler seg sett og for-

Boks 1.4 Prosjektet Country Policy 
Review and Analysis (CPRA)

I 2016 deltok Norge i prosjektet Country 
Policy Review and Analysis (CPRA) i regi av 
European Agency for Special Needs and Inclu-
sive Education. Prosjektet er en undersøkelse 
der det blant annet ses på hvor stor vekt de 
ulike landene legger på forebyggende og tidlig 
innsats fremfor kompenserende tiltak. Dette 
påvirker inkludering i praksis fordi kompense-
rende tiltak gir større fare for segregering enn 
forebyggende tiltak og tidlig innsats. For 
Norges del er hovedbildet at forebygging og 
tidlig innsats dominerer i utdanningspoli-
tikken. Norge har imidlertid også enkelte 
kompensatoriske ordninger, som egne enhe-
ter ved nærskolen og egne spesialskoler for 
elever med særlig omfattende behov. 

På nasjonalt nivå gir dette prosjektet og til-
svarende undersøkelser grunnlag for å disku-
tere om prioriteringene og styringssignalene 
våre er i tråd med målet om inkluderende 
utdanning, og hvordan dette blir håndtert i 
praksis i kommuner og fylkeskommuner. 

12 I denne meldingen omfatter begrepet foreldre både foreldre 
og andre foresatte. 
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stått, kan de blir tryggere og mer motiverte. Det 
gir et godt utgangspunkt for utvikling og læring. 
En god dialog med foreldrene er også avgjørende. 
Det er som regel de som kjenner barna sine best. 
Sammen med barna kan foreldrene gi viktig kunn-
skap til barnehagen og skolen om hvordan barna 
har det, og hva de trenger. 

For at alle barn og elever skal få et godt tilbud, 
er det viktig at tilbudet er kunnskapsbasert og blir 
gitt av kompetente fagfolk. Ansatte med høy 
kompetanse må jobbe tett på barna og elevene 
slik at de raskt kan fange opp behov og tilrette-
legge tilbudet på en god måte. Det er viktig at de 
som arbeider tett på barna og elevene, har kunn-
skap om hvordan mangfold kan brukes som en 
ressurs, og om hvordan de kan støtte, styrke og 
følge opp barn og unge ut fra deres individuelle 
forutsetninger. Lærerutdanningene og videre-
utdanningene må inneholde det lærerne trenger 
av grunnleggende kompetanse. Det er også nød-
vendig at barnehager og skoler har tilgang til fag-
personer med ulik kompetanse som sammen med 
lærerne kan danne et lag rundt barna og elevene. 
Barnehagene, skolene og det lokale støtte-
systemet må samarbeide godt slik at barna og 
elevene får et helhetlig tilbud og rask tilgang til 

relevant kompetanse. På noen områder er det 
nødvendig med et nasjonalt støttesystem. Statped 
skal bidra med spisskompetanse innenfor små og 
spesialiserte fagområder eller svært komplekse 
saker, slik at kommuner og fylkeskommuner får 
hjelp til å gi et tilrettelagt tilbud til barn og elever 
med varige og/eller omfattende behov.

Den teknologiske utviklingen gir barnehager 
og skoler nye muligheter til å tilrettelegge tilbudet. 
Digitale verktøy kan være til stor hjelp for mange 
barn og unge med for eksempel synshemninger, 
hørselshemninger eller lese-, skrive- eller mate-
matikkvansker. Digitale verktøy kan bidra til at 
barn og elever får et tilrettelagt tilbud innenfor ram-
mene av fellesskapet. Barnehage- og skoleeiere må 
sørge for at barnehager og skoler har oppdatert 
kompetanse til å ta i bruk digitale verktøy på en 
god måte, og kommuner og fylkeskommuner har 
ansvar for at det lokale støtteapparatet har kompe-
tanse til å bidra i dette arbeidet. Nasjonale myndig-
heter må bidra med veiledning og støtteressurser. 

Målet om at alle barn og unge skal få et inklu-
derende barnehage- og skoletilbud som gjør at de 
trives, utvikler seg, opplever mestring og lærer, 
krever innsats både fra nasjonale og kommunale 
myndigheter og i den enkelte barnehage og skole. 
Internasjonalt pekes det i mange sammenhenger 
på betydningen av å ansvarliggjøre alle forvalt-
ningsnivåer i systemet for å realisere inkludering i 
praksis. European Agency for Special Needs and 
Inclusive Education har utarbeidet et verktøy som 
de ulike nivåene i systemet kan bruke i dette 
arbeidet, jf. boks 2.2 i kapittel 2. 

Nasjonalt må det blant annet legges til rette for 
et godt kunnskapsgrunnlag, relevante studietil-
bud og kompetansetiltak, god veiledning og 
støtte, hensiktsmessige regelverk og andre struk-
turelle tiltak. Kommunale myndigheter og kom-
munale og private barnehage- og skoleeiere må ta 
et overordnet ansvar for å drive et systematisk 
kvalitetsutviklingsarbeid i alle barnehager, skoler 
og SFO-er. Barnehager, skoler og SFO-er må ta 
utgangspunkt i prinsippet om inkludering når de 
planlegger og gjennomfører det pedagogiske til-
budet. Lærerne kan ikke stå alene i dette arbeidet. 
Ledere på alle nivåer må bidra til å utvikle gode, 
profesjonelle fellesskap. Det må legges til rette for 
at lærerne evaluerer egen praksis, deler og drøf-
ter hverandres praksis, videreutvikler arbeidet sitt 
på grunnlag av aktuell forskning og møter utfor-
dringer sammen. Lederne må gi de ansatte støtte 
og veiledning, følge opp kompetansebehov hos 
ansatte, legge til rette for at flere yrkesgrupper 
samarbeider og sørge for at ressursene brukes på 
best mulig måte. 

Boks 1.5 Barns rett til medvirkning

Barns rett til å bli hørt i spørsmål som berører 
dem, følger av barnekonvensjonen og er slått 
fast i Grunnloven § 104:

Barn har krav på respekt for sitt menneske-
verd. De har rett til å bli hørt i spørsmål 
som gjelder dem selv, og deres mening skal 
tillegges vekt i overensstemmelse med 
deres alder og utvikling.

Ved handlinger og avgjørelser som 
berører barn, skal barnets beste være et 
grunnleggende hensyn.

Barn har rett til vern om sin personlige 
integritet. Statens myndigheter skal legge 
forholdene til rette for barnets utvikling, 
herunder sikre at barnet får den nødven-
dige økonomiske, sosiale og helsemessige 
trygghet, fortrinnsvis i egen familie.

Barns rett til å medvirke er også integrert i 
formålsparagrafene i barnehageloven og opp-
læringsloven.
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1.4 Sammendrag

De kommende kapitlene i meldingen går nær-
mere inn på utfordringer i dagens barnehager, 
skoler, SFO-er og støttesystemer og regjeringens 
tiltak. Nedenfor er et kort sammendrag av de 
ulike kapitlene.

Kapittel 2 Tidlig innsats og kvalitet i hele barnehage- 
og skoleløpet

Regjeringen mener at det viktigste grepet vi kan ta 
for å fremme og styrke en inkluderende praksis i 
barnehage og skole, er å forbedre kvaliteten på det 
ordinære, allmennpedagogiske tilbudet. Regjerin-
gen er opptatt av at det er elevenes innsats, engasje-
ment og talent som skal avgjøre hvor godt de gjør 
det på skolen, ikke kjønn, bosted, foreldrenes 
utdanning og inntekt eller hvilket land foreldrene 
er født i. De siste årene har regjeringen derfor gjort 
betydelige grep for å styrke kvaliteten i barnehager 
og skoler, og det er mye som går riktig vei. 

Hvilken barnehage eller skole barna eller elev-
ene går i, har likevel fremdeles betydning for til-
budet de får. Regjeringen forventer at barnehager, 
skoler, kommuner og fylkeskommuner arbeider 
målrettet med tidlig innsats for at alle barn og 
elever kan delta i fellesskapet og utvikle seg, 
mestre og lære ut fra egne forutsetninger. Barn 
skal få oppleve en god overgang fra barnehagen til 
skolen og SFO og gode overganger videre i 
utdanningsløpet.

Regjeringens tiltak:
– lovfeste at barnehagen skal arbeide forebyg-

gende med det psykososiale barnehagemiljøet, 
og innføre en aktivitetsplikt for de som arbei-
der i barnehagen som skal sikre at alle barna 
har det trygt og godt 

– utrede mulige tiltak for bedre informasjons-
overføring mellom utdanningsnivåer og tjenes-
ter for å gi barn og elever best mulige over-
ganger

– innføre en plikt for kommunen til å vurdere alle 
barns norskkunnskaper før skolestart for å 
identifisere barn som har behov for nærmere 
kartlegging av sine norskkunnskaper

– gi Utdanningsdirektoratet i oppdrag å utvikle 
et gratis, kvalitetssikret verktøy for språkkart-
legging med veiledningsmateriell 

– nedsette et ekspertutvalg som, basert på skole-
bidragsindikatorene, skal komme med anbefa-
linger om hvordan skoler som bidrar mindre til 
elevenes læring enn det vi kan forvente, kan bli 
bedre 

– ta sikte på å utarbeide og gjennomføre en årlig 
undersøkelse om trivsel og læringsmiljø for 1.–
4. trinn

– gi kommunene mulighet til å prøve ut nye 
modeller for fleksibel skolestart

– innføre en oppfølgingsplikt for skolene til å følge 
opp elever med høyt fravær i grunnskolen

– utvikle nettbasert veiledningsmateriell for å 
spre kunnskap om hvordan lekser kan gis på 
en god måte

– endre regelverket for leksehjelp for å gi mer 
fleksibilitet til kommunene

– innføre tiltak for å bedre samarbeidet mellom 
ungdomsskole og videregående skole 

– legge frem en melding til Stortinget om videre-
gående opplæring våren 2021

Kapittel 3 Mer inkluderende praksis

Det er et stort problem at ikke alle barn og unge 
får den hjelpen de trenger, tidlig nok eller ikke i 
det hele tatt. Det tyder på at systemene som skal 
sikre dette, ikke fungerer godt nok alle steder. 

Regjeringen ønsker å innhente mer kunnskap 
om hvordan tilbudet til barn og unge i barnehage 
og skole kan bli bedre tilpasset og inkluderende 
for alle. Vi vil opprette et senter for forskning på 
spesialpedagogikk og inkluderende praksis for å 
legge til rette for en langsiktig styrking av 
forskningen på dette feltet. Vi vil også sette i gang 
piloter og forskningsoppdrag som kan gi erfarin-
ger med, og kunnskap om, hvordan barnehager, 
skoler og kommuner kan jobbe for å forebygge at 
problemer vokser seg store, og hvordan den spe-
sialpedagogiske kompetansen i større grad kan 
komme barna til gode. Erfaringene fra piloter og 
forskningsoppdrag kan danne grunnlag for videre 
politikkutvikling. 

Regjeringens tiltak:
– vurdere å utvide bestemmelsen om intensiv 

opplæring i lesing, skriving og regning for 1.–4. 
trinn til flere trinn 

– vurdere hvordan det statlige tilsynet og den stat-
lige veiledningen bedre kan bidra til at barn og 
elever får et godt tilpasset og inkluderende tilbud

– vurdere å foreslå endringer i opplæringsloven 
for elever med stort læringspotensial i opp-
følgingen av innstillingene fra opplæringslov-
utvalget og Lied-utvalget 

– bedre veiledningen om universell utforming av 
barnehage- og skolebygg

– innhente mer kunnskap gjennom piloter og 
styrke forskningen for å få til mer inkluderende 
praksis
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– opprette et senter for forskning på spesialpeda-
gogikk og inkludering

– utrede mulige løsninger for å få bedre stati-
stikk og data om barnehage og skole der hen-
synet til personvern blir ivaretatt på en god 
måte

Kapittel 4 Pedagogisk-psykologisk tjeneste

PP-tjenesten er både en sakkyndig instans og en 
samarbeidspart for barnehager og skoler i arbei-
det med å forebygge utfordringer og i arbeidet 
med å oppdage og følge opp barn og elever som 
trenger særskilt tilrettelegging. Disse oppgavene 
utgjør et helhetlig mandat for PP-tjenestens arbeid 
og må ses i sammenheng. Regjeringen vil legge til 
rette for at PP-tjenesten forbedrer kvaliteten på 
arbeidet med sakkyndige vurderinger. Videre vil 
regjeringen styrke PP-tjenestens evne til å arbeide 
forebyggende og bidra til at barnehager og skoler 
følger opp barn og elever med behov for særskilt 
tilrettelegging på en god måte. Vi vil satse på 
kompetanseutviklingstiltak i kommuner og fylkes-
kommuner, med særlig vekt på PP-tjenesten, jf. 
kapittel 5.

Regjeringens tiltak: 
– vurdere å endre kravet til sakkyndig vurdering 

fra PP-tjenesten i enkelte forhold slik at barne-
hagen og skolen kan gjøre vedtak i samråd 
med foreldrene, dersom saken er godt nok 
opplyst for å kunne fatte et forsvarlig vedtak

– presisere i barnehageloven og opplærings-
loven at PP-tjenesten skal arbeide forebyg-
gende og med tidlig innsats

– presisere i lovene hvilke krav til kvalitet som 
gjelder for tjenestene PP-tjenesten skal levere

– vurdere om PP-tjenesten bør kunne henvise 
direkte til barne- og ungdomspsykiatrisk poli-
klinikk (BUP) og habilitering for barn og unge 
(HABU), og om slik henvisning får betydning 
for regler om finansiering av helsetjenester 

Kapittel 5 Kompetanse i barnehager og skoler og 
i støttesystemene

Den viktigste jobben for å skape gode inklude-
rende miljøer for barn og unge er det lærerne og 
de andre ansatte i barnehager og skoler som 
gjør. Lærerne og andre som arbeider tett på 
barna og elevene må ha kompetanse til å følge 
opp alle på en god måte. Regjeringen vil videre-
føre og styrke kompetansetiltak for lærere og 
andre ansatte i barnehager og skoler. I tillegg vil 
regjeringen sette i gang et omfattende og lang-

siktig kompetanseløft innenfor spesialpedago-
gikk og inkludering, rettet mot barnehager, 
skoler og det lokale støttesystemet, med særlig 
vekt på PP-tjenesten. 

Regjeringens tiltak:
– over tid skjerpe forskriftskravet til pedagogisk 

bemanning i barnehagen til minst én pedago-
gisk leder per seks barn under tre år og én 
pedagogisk leder per tolv barn over tre år (50 
prosent barnehagelærere)

– foreslå å presisere i barnehageloven at ansatte 
som gir spesialpedagogisk hjelp, som hoved-
regel skal ha formell pedagogisk eller spesial-
pedagogisk kompetanse

– tydeliggjøre og stramme inn regelverket for 
bruk av assistenter som gir spesialpedagogisk 
hjelp i barnehagen og spesialundervisning i 
skolen

– foreslå å presisere i opplæringsloven at den 
sakkyndige vurderingen skal ta stilling til hvil-
ken kompetanse de som skal gjennomføre 
spesialundervisningen skal ha

– vurdere hvordan alle barnehager og skoler kan 
få tilstrekkelig tilgang til spesialpedagogisk 
kompetanse 

– vurdere hvordan alle barnehager og skoler kan 
få tilstrekkelig tilgang til kompetanse i norsk 
som andrespråk

– nedsette en ekstern gruppe som skal foreslå 
konkrete endringer i rammeplanen for barne-
hagelærerutdanningen

– følge med på det frivillige nettverket av UH-
institusjoner som tilbyr spesialpedagogiske 
utdanninger for å fremme samarbeid om felles 
retningslinjer og utvikling av utdanningene 

– vurdere om en mastergrad i spesialpedagogikk 
med integrert undervisningsfag kan gi under-
visningskompetanse for tilsetting i skolen

– i samarbeid med partene vurdere behovet for 
egne stillingshjemler i barnehagen og skolen 
for spesialpedagoger uten undervisnings-
kompetanse

– i dialog med sektoren vurdere behovet for et til-
bud innenfor spesialpedagogikk på master-
gradsnivå som felles utdanningsløp for barne-
hage- og grunnskolelærere

– utvikle videreutdanningstilbud i spesialpeda-
gogikk og fysisk-motorisk utvikling og aktivitet 
for barnehagelærere 

– vurdere å innføre en plikt for skoleeiere til å 
tilby utdanning i pedagogisk ledelse for nytil-
satte rektorer

– samordne de desentraliserte kompetanse-
ordningene for kompetanseutvikling for barne-
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hage og skole for mer helhet og bedre 
sammenheng

– vurdere om kompetansesatsingen på det spe-
sialpedagogiske feltet, inkludert PP-tjenesten, 
kan bli en del av eller ses i sammenheng med 
de desentraliserte ordningene for kompetanse-
utvikling

– igangsette en varig kompetansesatsing på det 
spesialpedagogiske feltet, i samarbeid med KS, 
for kommuner og fylkeskommuner

– innføre en plikt for kommunene til å sørge for 
at alle skoler skal ha tilgang på lærerspesialist i 
begynneropplæring på 1.–4. trinn innen 2025

Kapittel 6 Laget rundt barna og elevene 

Barnehagen og skolen er viktige arenaer for å 
forebygge, oppdage og følge opp ulike utford-
ringer som barn og elever møter i hverdagen. Et 
godt lokalt støttesystem rundt barna og lærerne 
er viktig for å få til et inkluderende og tilpasset 
pedagogisk tilbud. Ofte er det nødvendig med 
ulik fagkompetanse for å kunne gi et godt og hel-
hetlig tilbud. Regjeringen er opptatt av å styrke 
det tverrfaglige samarbeidet i og rundt barne-
hager og skoler. 

Regjeringens tiltak:
– utrede muligheten for en ny støttetjeneste som 

blant annet skal se på hvordan PP-tjenesten og 
helsestasjons- og skolehelsetjenesten kan sam-
ordnes bedre eller eventuelt slås sammen 

– foreslå å harmonisere og styrke bestemmel-
sene om samarbeid for barn og unge i sektor-
lovene, herunder utrede regelverksendringer 
for å sikre helhetlige og koordinerte tjenester 
til barn og unge

– se på hvordan de pedagogiske virkemidlene i 
direktoratene kan samordnes bedre gjennom 
prosjektet Bedre tverrsektorielt samarbeid 
(BTS) 

– kartlegge situasjonen for andre yrkesgrupper i 
barnehage, skole og SFO og vurdere hvilket 
ansvar og hvilke oppgaver ulike profesjoner 
bør ivareta, samt foreslå tiltak for å styrke de 
ulike yrkesgruppenes situasjon i barnehage, 
skole og SFO

Kapittel 7 Det statlige støttesystemet

Kompetansen i det statlige spesialpedagogiske 
støttesystemet (Statped) skal utnyttes enda bedre i 
utdanningssystemet. Regjeringen vil gjøre Statpeds 
mandat mer avgrenset og tydelig og gjøre tjenes-
tene mer tilgjengelige for barn og elever som har 

komplekse utfordringer og/eller varige og omfat-
tende behov for tilrettelegging. Dette vil få konse-
kvenser for organiseringen av Statped. Barna og 
elevene med behov for særskilt tilrettelegging må 
bli fanget opp raskt og få hjelp når de trenger det. 
Da må kompetansen være der barna og elevene er, 
lokalt i barnehager og på skoler og i det lokale 
støttesystemet. Regjeringen vil derfor omdisponere 
ressurser fra Statped til kompetansehevingstiltak i 
kommunene.

Utdanningsdirektoratet skal styrke sitt arbeid 
for inkluderende fellesskap i barnehager og sko-
ler og bidra til bedre kunnskap og kompetanse på 
det spesialpedagogiske området. Fylkesmannen 
vil også være en viktig aktør i arbeidet med tidlig 
innsats og bedre inkludering, særlig i videreutvik-
lingen av kompetanseordningene for kommuner 
og fylkeskommuner.

Regjeringens tiltak:
– beholde Statped som en statlig virksomhet som 

skal styres direkte av Kunnskapsdeparte-
mentet 

– videreutvikle Statped slik at hele virksomheten 
blir sett under ett og gir landsdekkende, fler-
faglige tjenester med kontorer i regionene

– avgrense Statpeds mandat til å gjelde tjenester 
og kompetansespredning på små og særlig 
spesialiserte fagområder og i svært komplekse 
saker

– overføre ressurser fra Statped til kompetanse-
tiltak rettet mot kommuner og fylkeskommu-
ner, med særlig vekt på PP-tjenesten

– lyse ut et oppdrag om å følgeevaluere proses-
sen for omlegging av Statped og kompetanse-
bygging i kommuner og fylkeskommuner

– utrede hvordan produksjonen av læremidler 
og læringsressurser skal organiseres 

– opprettholde Samisk spesialpedagogisk støtte 
(SEAD) som en del av Statped, og gi SEAD et 
særskilt mandat som skal utarbeides i over-
gangsperioden for endringene i Statped

Kapittel 8 En skolefritidsordning for alle

Et godt SFO-tilbud kan bidra til inkludering og til 
å jevne ut sosiale forskjeller. SFO er en viktig 
sosial arena der barna kan utvikle vennskap, leke 
og prøve seg på ulike aktiviteter. Regjeringen er 
opptatt av at det skal bli et mer likeverdig SFO-til-
bud i landet, og vil innføre en nasjonal rammeplan 
for SFO med rom for lokale variasjoner. Vi ønsker 
at flest mulig skal kunne gå på SFO, uavhengig av 
bakgrunn. Vi vil derfor gi tilbud om moderasjons-
ordninger. 
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Regjeringens tiltak:
– gjøre endringer i opplæringslovens regulering 

av SFO, blant annet tydeliggjøre formålet med 
og verdigrunnlaget for SFO

– innføre en nasjonal rammeplan for SFO som er 
basert på gjeldende rett, og som gir rom for 
lokale variasjoner

– utvikle støtte- og veiledningsmateriell for kvali-
tetsutvikling i SFO som blant annet skal 
omfatte veiledning om læringsstøttende aktivi-
teter gjennom lek, gi støtte til kommuner som 
ønsker å benytte SFO som virkemiddel for 
bedre integrering, og bidra til bedre kosthold i 
SFO

– legge til rette for økt fysisk aktivitet i SFO 
gjennom rammeplanen for SFO og støtte- og 
veiledningsmateriell

– innføre en nasjonal ordning med redusert for-
eldrebetaling i SFO for lavinntektsfamilier

– innføre en nasjonal ordning for gratis SFO for 
barn med behov for særskilt tilrettelegging på 
5.–7. trinn

– presisere i bestemmelsene om samarbeid med 
andre tjenester i opplæringsloven at dette også 
inkluderer SFO 

– utarbeide veiledningsmateriell til kommunen 
som skoleeier om muligheten for å gi tjenester 
etter helse- og omsorgstjenesteloven innenfor 
rammen av SFO

– oppdatere Helsedirektoratets veiledninger slik 
at de omfatter SFO der det er relevant, for 
eksempel i veiledning om barn og unge med 
habiliteringsbehov 
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2  Tidlig innsats og kvalitet i hele barnehage- og skoleløpet

Regjeringen mener at det viktigste grepet vi kan 
ta for å fremme og styrke en inkluderende praksis 
i barnehage og skole, er å forbedre kvaliteten på 
det ordinære, allmennpedagogiske tilbudet. 
Barnehager og skoler med høy kvalitet har dyk-
tige lærere, ledere og andre ansatte som sørger 
for at barn og elever mestrer, lærer og utvikler 
seg ut fra egne forutsetninger. Barnehagene og 
skolene må sammen med foreldrene legge til rette 
for at barna og elevene etablerer gode relasjoner 
og trygg tilknytning til de ansatte og andre barn 
og elever, og at de opplever anerkjennelse, til-
hørighet og trivsel. 

Regjeringen har som mål at ni av ti elever som 
begynner på videregående opplæring, skal fullføre 
og bestå innen 2030. Et viktig skritt på veien er at 
5 000 flere skal fullføre videregående opplæring 
hvert år innen 2025. Skal vi nå dette målet, er det 
viktig at barna får et godt pedagogisk tilbud alle-
rede fra de er små.

2.1 Store forskjeller i barnehage- og 
skoletilbudet

Regjeringen har de siste årene gjort betydelige 
grep for å styrke kvaliteten i barnehager og skoler,
og det er mye som går riktig vei. De fleste foreldre 
som svarer på Utdanningsdirektoratets foreldre-
undersøkelse opplever at barnet trives og føler 
seg trygg på personalet i barnehagen.1 De fleste 
skoleelever trives på skolen og opplever mestring 
og faglige utfordringer.2 Det er også positivt at sta-
dig flere elever gjennomfører videregående opp-
læring. Andelen som fullfører videregående opp-
læring innen fem år, lå lenge stabilt rundt 70 pro-
sent, men blant dem som startet videregående 
opplæring i 2013, hadde 75,3 prosent fullført i 
løpet av fem år. Andelen som fullfører har økt 
mest blant elever med lavt utdannede foreldre, 
elever med dårlige karakterer fra grunnskolen og 
elever med innvandrerbakgrunn.3 Det betyr at 

mange barnehage- og skoleeiere arbeider syste-
matisk for å gi barn og elever et godt barnehage- 
og opplæringstilbud. 

For enkelte er skolegangen langt fra tilfreds-
stillende. Ulike forhold kan føre til mistrivsel, fra-
vær og frafall. Fraværstall for tiende trinn viser at 
elevene i gjennomsnitt hadde seks dager og fem 
timer fravær i skoleåret 2018/19. Nivået har holdt 
seg stabilt over tid. Elevene i Finnmark har tre 
dager høyere fravær enn snittet for resten av lan-
det. Nesten 9 000 elever, det vil si 14 prosent av 
elevene, hadde mer enn 15 dager fravær i løpet av 
skoleåret.4 Det er bekymringsfullt. 

Andelen elever som mangler karakterer i mer 
enn halvparten av fagene fra grunnskolen, og der-
med ikke får beregnet grunnskolepoeng, har økt 
fra 2,2 prosent i 2008/09 til 5,5 prosent 2018/19. 
Blant elever som begynte i videregående opp-
læring i 2013 uten beregnet grunnskolepoeng, var 
det 30 prosent som fullførte videregående opp-
læring i løpet av fem år. Elever uten grunnskole-
poeng tilhører i hovedsak følgende elevgrupper: 
Elever som får spesialundervisning, elever med 
manglende vurderingsgrunnlag på grunn av høyt 
fravær eller minoritetsspråklige elever som nylig 
har kommet til Norge. Hovedårsaken til at ande-
len elever uten grunnskolepoeng har økt de siste 
årene, er at det har kommet flere flyktninger med 
for kort tid i grunnskolen til å ha opparbeidet seg 
et vurderingsgrunnlag.5 

For mange elever går ut av grunnopplæringen 
uten et tilstrekkelig grunnlag for videre utdanning 
og arbeidsliv. Det er fremdeles for mange som 
ikke gjennomfører videregående opplæring. De 
som har manglende ferdigheter i grunnskolen 
eller faller fra i videregående opplæring, sliter 
oftere med å beholde sin plass i arbeidslivet 
senere i livet. De har gjerne lavere inntekt som 
voksne og større risiko for å bli varig uføre.6 

1 Utdanningsdirektoratet 2019a.
2 Utdanningsdirektoratet 2018a.
3 https://ssb.no/vgogjen

4 Utdanningsdirektoratet 2019f. Det innhentes ikke nasjo-
nale tall over fravær på 1.–9. trinn.

5 SSB Statistikkbanken, Bjugstad 2016, Utdanningsdirekto-
ratet 2018c.

6 Albæk et al. 2019, Barth et al. 2019.
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Som figur 2.1 viser, varierer andelen som full-
fører videregående opplæring innen fem år mel-
lom ulike grupper. Jo lengre utdanning foreldrene 
har, desto større er sjansen for at barna fullfører. 
Jenter fullfører dessuten i større grad enn gutter, 
og Norge er her et av landene med størst kjønns-
forskjell.7 Blant elever som selv har innvandret til 
Norge, fullfører bare 57 prosent innen fem år. 
Blant de som innvandrer i ungdomsskolealder, 
fullfører kun halvparten videregående opplæring 
innen de er i slutten av tjueårene.8 Norskfødte 
med innvandrerforeldre fullfører imidlertid 
nesten i like stor grad som andre elever. 

Forskning viser at forhold tidligere i elevenes 
liv har stor betydning for hvor sannsynlig det er at 
de gjennomfører videregående opplæring.9 Barna 
som strever gjennom barnehagealder, strever ofte 
videre i skolen.10 Det er en klar sammenheng 
mellom resultater på nasjonale prøver på femte 
trinn og sannsynligheten for å gjennomføre 
videregående opplæring, jf. figur 2.2.

Forskjellene mellom ulike grupper viser seg 
også tidlig i utdanningsløpet. Barn som har for-
eldre med høyere utdanning, skårer bedre på 

nasjonale prøver, og får i mindre grad spesial-
undervisning enn barn med foreldre med lavere 
utdanning.11 Disse barna går også oftere i barne-
hage fra de er små.12 Elever med minoritetsspråk-
lig bakgrunn er også overrepresentert i spesial-
undervisningen.13

Som Stoltenberg-utvalget peker på, er det 
tydelige kjønnsforskjeller på alle nivåer i utdan-
ningssystemet: Resultater fra Stavangerprosjektet 
viser at jentene har bedre ferdigheter enn guttene 
i barnehagealder innenfor språk og matematikk, 
de er mer selvstendige, mestrer hverdagsferdig-
heter som påkledning bedre, er mer sosialt 
kompetente, leker mer med andre og har bedre 
finmotorikk. Bare innen grovmotorikk, regellek 
og mer avansert konstruksjonslek er jentene og 
guttene like gode.14 På nasjonale prøver på 
5. trinn og i ungdomsskolen gjør jentene det best i 
lesing, mens guttene gjør det best i regning. 
Nasjonale prøver i lesing viser en gradvis økende 
kjønnsforskjell gjennom grunnskolen. Ved avslut-
ningen av grunnskolen får jentene bedre karakte-
rer enn guttene i alle fag bortsett fra kroppsøving. 
Som figur 2.3 viser, er kjønnforskjellene til stede i 

7 Borgonovi, Ferrara og Maghnouj 2018.
8 Kunnskapsdepartementet 2018.
9 Markussen 2010, Lillejord, Halvorsrud et al. 2015.
10 Lesesenteret 2018, Hjetland et al. 2017.

Figur 2.1 Andel elever som hadde fullført i 2018, blant de som begynte på videregående opplæring i 2013,  
i prosent

Kilde: Statistisk sentralbyrå
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11 Nordahl et al. 2018.
12 Moafi 2017.
13 Nordahl et al. 2018.
14 Lesesenteret 2018.
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Figur 2.2 Gjennomføring av videregående opplæring etter 5 år (2013–18) etter resultater på nasjonale prøver 
på 5. trinn, fordelt på persentiler, i prosent

Resultatene på 5. trinn er delt i persentiler, der 10. persentil eller lavere er lavest mestring og over 90. persentil er høyest mestring.
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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Figur 2.3 Fordeling av grunnskolepoeng etter kjønn 2019, i prosent
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hele fordelingen av grunnskolepoeng. I den nedre 
delen av fordelingen av grunnskolepoeng er det 
flere gutter enn jenter, mens det er flere jenter 
enn gutter som får høye grunnskolepoeng. 
Kjønnsforskjellene er like stor blant elever som 
har foreldre med lavt og høyt utdanningsnivå. 
Nær 70 prosent av de som får spesialundervisning 
i grunnskolen, er gutter.15

Forskjellene i resultater mellom ulike grupper 
viser at ikke alle barnehager og skoler klarer å 
kompensere godt nok for barnas og elevenes bak-
grunn. Vi vet at det er store forskjeller mellom 
tilbudene barna får i de enkelte barnehagene, 
skolene og kommunene. Regjeringen mener dette 
er bekymringsfullt.

Forskningsprosjektet GoBaN (Gode barne-
hager for barn i Norge) har fulgt om lag 1 200 
barn i 93 barnehager, fra barna er to år til de 
begynner på skolen, i perioden 2013–2018. For-
skerne fant at den samlede kvalitetsskåren i 
barnegruppenes omsorgs-, leke- og læringsmiljø 
var på et for lavt nivå. Småbarnsgruppene skårer 
3,9 og storbarnsgruppene skårer 4,2 på en skala 
fra 1 til 7.16 Barnehagene skårer dårligst på 
hygiene, sikkerhet, tilgjengelighet og variasjon i 
lekemateriell, mangfold, språk og samspill. Litt 
over halvparten av de ansatte har et positivt sam-
spill med barna gjennom dagen. Rundt halvparten 
av de observerte gruppene har et godt og stimule-
rende språkmiljø. Mange av barnehagene er for 
dårlige til å støtte relasjonene mellom barn på 
samme alder.17 

Resultater fra Agder-prosjektet viser at det er 
store forskjeller mellom barnehager når det gjel-
der i hvilken grad de bidrar til å utvikle barnas 
språk, matematikkferdigheter og evne til selv-
regulering. Forskerne sammenlignet barna som 
gikk i barnehagene med mest læring, med de som 
gikk i barnehagene med minst læring, og fant at 
det i gjennomsnitt var fem måneders forskjell i 
barnas utvikling når de kontrollerte for familie-
bakgrunn.18 

Skolebidragsindikatorer for grunnskolen 
viser hvor mye skolene bidrar til elevenes resul-
tater på nasjonale prøver og eksamen, når man 
tar hensyn til foreldrenes utdanning, inntekt og 
innvandrerbakgrunn og elevens tidligere resul-
tater. Tallene viser at det er klare forskjeller 

mellom skolene og mellom kommunene. 
Statistisk sentralbyrå (SSB) har anslått at for-
skjellen mellom skolene som bidrar henholdsvis 
mest og minst til elevenes læring på mellom-
trinnet og ungdomstrinnet, kan tilsvare opp mot 
ett år med læring i løpet av de tre årene på 
trinnet. Oslo bidrar mest til elevenes læring på 
barneskolen, mens Østfold bidrar mest på ung-
domsskolen. Finnmark kommmer dårligst ut på 
1.–4. trinn og 8.–10. trinn, mens Telemark 
kommer dårligt ut på 5.–7. trinn.19

Barn og elever som har psykiske vansker og/
eller er ensomme, kan ha en ekstra vanskelig 
barnehage- og skolehverdag. Forskning indikerer 
at det er en del barn i barnehagen som opplever at 
de ikke blir inkludert i lek og det sosiale felles-
skapet.20 Elevundersøkelsen viser at 6,1 prosent 
av elevene fra femte trinn og oppover opplever å 
bli mobbet. På enkelte klassetrinn og ved enkelte 
skoler er tallene høyere.21 Mellom 15 og 20 pro-
sent av alle barn og unge har psykiske plager, noe 
som går utover trivsel, læring, daglige gjøremål 
og samvær med andre.22

2.2 Forutsetninger for god kvalitet 
i barnehager og skoler

En god utdanning er vårt viktigste virkemiddel for 
at alle skal få mulighet til å lykkes, uavhengig av 
bakgrunn. Regjeringen er opptatt av at det er 
elevenes innsats, engasjement og talent som skal 
avgjøre hvor godt de gjør det på skolen, ikke 
kjønn, bosted, foreldrenes utdanning, hvilket land 
foreldrene er født i, eller deres inntekt.

2.2.1 Tidlig innsats er avgjørende

Skal vi lykkes med å nå målet om en god utdan-
ning og like muligheter for alle, må vi starte tidlig. 
I de tre første årene i et barns liv er hjernen på sitt 
mest formbare, og disse årene er avgjørende for 
videre utvikling og læring, jf. figur 2.4. I denne 
perioden utvikler hjernen seg i rekordfart, og 
barna lærer mer enn på noe tidspunkt senere i 
livet. Blir det lagt et godt grunnlag i disse årene, 
øker sannsynligheten for en god utvikling 
videre.23 

15 NOU 2019: 3.
16 Goban har benyttet seg av kvalitetsskalaene kalt ITERS-R, 

ECERS-R og CIP. På skalaen er 1 regnet som «utilstrekke-
lig», 3 er «minimal», 5 er «god» og 7 er «utmerket».

17 Bjørnestad og Os 2018, Bjørnestad et al. 2019, Bjørnestad 
2019.

18 Rege et al. 2018.

19 Utdanningsdirektoratet 2019c. Steffensen et al. 2017.
20 Lund et al. 2015, Bratterud, Sandseter og Seland 2012, 

Nordahl et al. 2017.
21 Wendelborg 2019.
22 Helse- og omsorgsdepartementet et al. 2017.
23 OECD 2017a, Caspi 2016, Knudsen 2006, Drugli 2016.
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Forskning tyder på at barns erfaringer alle-
rede fra ettårsalderen er med på å danne grunn-
laget for barnas selvregulering. Det innebærer 
blant annet evnen til å kontrollere impulsivitet, 
være oppmerksom, samarbeide og følge regler. 
Disse egenskapene er viktige for utvikling og 
læring.24

De første årene i barns liv har også stor betyd-
ning for den videre språkutviklingen. Dersom 
barna har et godt ordforråd og god begrepsforstå-
else i barnehageårene, øker sannsynligheten for 
god språkutvikling og gode skoleprestasjoner 
senere.25 

Kommunikasjonen, relasjonen og samspillet 
barna har med omsorgspersonene rundt seg i 
denne perioden, er avgjørende for hvordan de 
utvikler seg videre. Barna er avhengige av gode 
relasjoner til omsorgsfulle voksne som responde-
rer på signalene deres, og som hjelper dem med å 
takle utfordringer. De trenger å bli stimulert, få 
hjelp til å regulere følelsene sine og oppleve nær-
het, trøst og beskyttelse.26

Foreldrene er barnas viktigste omsorgs-
personer. Forskning viser at det betyr mye hvil-
ken familie barna vokser opp i, og at forskjellene 
gjerne viser seg tidlig i livet. Barn som vokser opp 
med foreldre med ulike utfordringer, som for 

eksempel økonomiske vansker, rus eller psykiske 
lidelser, får ofte mindre støtte og stimulering 
hjemme enn andre.27 Det gir barnehagene og 
skolene et stort ansvar for å gi alle barn en god 
start på livet og for å kompensere for manglede 
støtte og stimulering hjemme når det er nød-
vendig. 

2.2.2 Nok kvalifiserte ansatte

For at barnehagebarn og elever skal få den opp-
følgingen de trenger, er det viktig med nok kvalifi-
serte ansatte som kan se dem, gi omsorg og sti-
mulere til lærelyst og utforskertrang. Gode lærere 
er avgjørende for at barna og elevene skal lære og 
trives, men det er også behov for ansatte med 
annen kompetanse. Regjeringen har gjennom 
flere år satset på å styrke lærernes og de andre 
ansattes kompetanse i barnehager og skoler, jf. 
kapittel 5.

For å sikre nok kvalifiserte ansatte i barne-
hager har regjeringen skjerpet pedagognormen og 
vedtatt ny bemanningsnorm. Skjerpet pedagog-
norm innebærer at det skal være minst én pedago-
gisk leder per syv barn som er under tre år og 
minst én pedagogisk leder per fjorten barn som er 
over tre år. Regjeringen planlegger å skjerpe 
pedagognormen ytterligere, jf. omtale i kapittel 5. 
Bemanningsnormen er omtalt i boks 2.1. Regje-24 Mischel 1989, Moffitt et al. 2011, ten Braak et al. 2018, 

Goodman et al. 2015.
25 Hjetland et al. 2017, Lervåg 2010, Aukrust 2005.
26 Law 2017.

Figur 2.4 Hjernens sensitivitet de første leveårene

Kilde: OECD 2017a
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ringen har også innført lærernorm i skolen. 
Lærernormen innebærer at det maksimalt kan 
være 15 elever per lærer på 1.–4. trinn og 20 
elever per lærer på 5.–10. trinn. 

2.2.3 Gode ledere og eiere

Gode ledere og eiere i barnehage og skole er 
nødvendig for å utvikle et godt tilbud til barn og 
elever. Barnehage- og skoleeier har det overord-
nede ansvaret for kvaliteten på tilbudet og for å 
sikre gode rammebetingelser for og støtte til 
arbeidet i den enkelte barnehage og skole. Det 
innebærer også ansvar for å sørge for at barne-
hagen og skolen har dyktige ledere. Det er 
barnehagestyrer og rektor som har det daglige 
ansvaret for å sørge for at alle barn og elever får 
delta i fellesskapet og utvikle seg, mestre og 
lære. Barnehagestyrer og rektor skal også sørge 
for at de ansatte har et godt og utviklende 
arbeidsmiljø. 

For å ivareta og videreutvikle kvaliteten i til-
budet til alle barn og elever finnes det mange 
ulike verktøy og metoder eiere og ledere kan 
benytte seg av. Utdanningsdirektoratet har 
utviklet rammeverk for styrerutdanning og rektor-
utdanning som gir gode beskrivelser av hvilke 
krav og forventninger som stilles til ledelse i 
barnehage og skole. Direktoratet har også 

utviklet verktøy for ekstern vurdering i barnehage 
og skole til bruk i det lokale kvalitetsvurderings-
arbeidet. Gjennom ulike satsinger som Bedre 
læringsmiljø, Ungdomstrinn i utvikling, Vurdering 
for læring og Veilederkorpset er det utviklet faglige 
beskrivelser av godt kvalitetsutviklingsarbeid, 
godt eierskap og god ledelse, og prinsipper og 
metoder for å utvikle barnehagen og skolen som 
lærende organisasjoner. 

Norge har deltatt i det EU-finansierte prosjektet 
Financing Policies for Inclusive Education System
(FPIES) som European Agency for Special Needs 
and Inclusive Education har hatt ansvar for å 
gjennomføre.28 I prosjektet er det utviklet et selv-
evalueringsverktøy som kan benyttes på ulike 

Boks 2.1 Krav til bemanning 
i barnehagen

Bemanningsnormen innebærer at det stilles 
krav om at barnehagene har en grunnbeman-
ning som tilsvarer minimum én ansatt per tre 
barn som er under tre år og én ansatt per seks 
barn som er over tre år. Barn skal regnes for å 
være tre år først fra og med august det året de 
fyller tre år. Hvis barnehagen ikke innfridde 
kravet innen 1. august 2019, måtte barnehage-
eieren søke om dispensasjon. 

Tall fra 2018 viser at 75 prosent av barne-
hagene oppfylte kravet om maksimum 6 barn 
per ansatt, en økning fra 56 prosent i 2017. På 
nasjonalt nivå er det i gjennomsnitt 5,8 barn 
per ansatt, noe som er en forbedring fra 2017, 
da det i gjennomsnitt var 6 barn per ansatt. 
Det er i gjennomsnitt 5,7 barn per ansatt i 
kommunale barnehager og 6 barn per ansatt i 
de private. 

28 https://www.european-agency.org/projects/financing-poli-
cies-inclusive-education-systems 

Boks 2.2 EU-prosjektet Financing 
Policies for Inclusive Education 

Systems 

I perioden 2016–18 deltok Norge i EU-prosjek-
tet Financing Policies for Inclusive Education 
Systems (FPIES) i regi av European Agency 
for Special Needs and Inclusive Education. 
Det overordnede målet med prosjektet var å 
bidra til å styrke elevers inkludering i skole og 
sosialt liv ved å se på finansieringssystemer og 
-modeller. I prosjektet ble det utviklet et selv-
evalueringsverktøy. Dette verktøyet kan 
benyttes på ulike nivåer i utdanningssystemet 
for å reflektere over hvor inkluderende opp-
læringstilbudet er, og om innsatsen og poli-
tikken støtter opp om inkludering. Selvevalue-
ringsverktøyet er ment å være en hjelp for 
både nasjonalt, regionalt og kommunalt nivå/
skoleeiernivå for å få til en bedre inkluderende 
praksis. 

Rammefinansieringssystemet i Norge gir 
stor frihet til kommuner og fylkeskommuner 
til selv å fordele midler til de ulike kommunale 
tjenestene. Selvevalueringsverktøyet vil kunne 
bidra til at kommuner og fylkeskommuner får 
økt bevissthet om hvordan prioriteringer og 
styringsmodeller bidrar til god inkludering. 
Det kan blant annet være nyttig for å vurdere 
om fordelingen av ressurser til barnehager og 
skoler er med på å fremme eller hindre inklu-
dering.
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nivåer i utdanningssystemet, se boks 2.2.29 Regje-
ringen vil gjøre dette verktøyet kjent og tilgjenge-
lig for alle.

Ståstedsanalysene er et refleksjons- og pro-
sessverktøy utviklet av Utdanningsdirektoratet til 
støtte for barnehagenes og skolenes arbeid med 
barnehagebasert og skolebasert vurdering. Verk-
tøyene skal bidra til felles refleksjon hos de 
ansatte om barnehagens og skolens praksis og 
peke ut områder det skal arbeides videre med. 
Utdanningsdirektoratet har fått i oppdrag å utvikle 
en modul om inkludering i ståstedsanalysene 
innen 1. juli 2020. Barnehagene og skolene vil 
med det få et viktig verktøy for å reflektere over 
hva som bidrar til mer inkluderende barnehager 
og skoler.

Regjeringen vil fortsette å bidra til verktøy og 
materiell som kan støtte opp om eieres og lederes 
kontinuerlige arbeid med kvalitetsutvikling. Gjen-
nom å stimulere og støtte god ledelse av barne-
hagen og skolen vil staten bidra til å øke kvaliteten 
på tilbudet til barn og elever.

2.2.4 Et trygt og godt barnehage- og 
skolemiljø

Et trygt og godt barnehage- og skolemiljø er 
vesentlig for å fremme barnas og elevenes trivsel, 
læring, utvikling og helse, og det forebygger fra-
vær i skolen. Mobbing, vold, diskriminering, tra-
kassering og andre krenkelser er uakseptabelt i 
barnehagen og skolen. Barn med funksjonsned-
settelser kan være særskilt sårbare og trenge 
ekstra oppmerksomhet. 

Stortinget vedtok i 2017 et nytt kapittel 9A om 
skolemiljø i opplæringsloven. Det er lovfestet null-
toleranse mot mobbing og innført en aktivitets-
plikt som pålegger skolene å handle raskt og 
effektivt for å stanse mobbing. Alle som arbeider 
på skolen, skal følge med, varsle og sette inn tiltak 
når en elev ikke har et trygt og godt skolemiljø. 
Ingen ansatte i skolen skal kunne snu seg vekk, si 
de ikke visste, bagatellisere elevens opplevelse 
eller la være å gripe inn og håpe at det går over. 
Det er i tillegg en skjerpet aktivitetsplikt i saker 
der det er ansatte i skolen som krenker elever. 
Skolen har også en plikt til å jobbe kontinuerlig og 
systematisk for å fremme elevenes helse, miljø og 
trygghet. Fylkesmannen skal sikre at skolene og 
skoleeierne oppfyller pliktene de har etter loven. 
Elever og foreldre kan melde fra til fylkesmannen 
hvis skolen ikke oppfyller aktivitetsplikten. 

Reglene gjelder for elever i grunnskoler og 
videregående skoler, både når de er på skolen, i 
skolefritidsordninger og i leksehjelpsordninger 
opprettet etter opplæringsloven. Det er kommu-
nene, fylkeskommunene og de private skole-
eierne som har ansvaret for at den enkelte skole 
oppfyller kravene i loven. 

Deloitte har evaluert nytt kapittel 9A i opp-
læringsloven. Evalueringen viser at flere elever 
blir hørt og får hjelp, og at det har skjedd tydelige 
endringer i skolenes praksis som følge av lovend-
ringen. Evalueringen viser likevel at det fortsatt er 
ulik praktisering av regelverket og utfordringer i 
dokumentasjonsarbeidet på skolene.30 

Regjeringen er i gang med å følge opp funnene 
fra evalueringen og vurdere hvilke grep vi bør ta 
for at regelverket skal virke enda bedre fremover. 
Blant annet vil vi se på hvordan vi kan gjøre veiled-
ningen til skolene og fylkesmennene bedre for å 
sikre en likere praktisering av regelverket. Som 
ledd i dette arbeidet vil vi også se nærmere på 
hvordan vi kan gi bedre og tydeligere informasjon 
om de sentrale vurderingene i saker som gjelder 
den skjerpede aktivitetsplikten, og hvilken inn-
virkning denne regelen har på lærerens rolle. I til-
legg har regjeringen bestemt at fylkesmannen 
skal få frist på fem virkedager for å gi første til-
bakemelding til eleven/foreldrene som har meldt 
inn en sak til fylkesmannen. 

Regjeringen har sendt på høring forslag om å 
lovfeste regler som skal bidra til å sikre at barne-
hagebarn har et godt og trygt leke- og lærings-
miljø. Et godt og trygt leke- og læringsmiljø omfat-
ter alle deler av det psykososiale miljøet, slik som 
vennskap, inkludering og forebygging av krenkel-
ser, trakassering, vold og mobbing. Det er videre 
foreslått å innføre en tydelig aktivitetsplikt for de 
som arbeider i barnehagen, som skal sikre at alle 
barna har det trygt og godt.

2.2.5 Et tett samarbeid med hjemmet

For å kunne trives og ha best mulige forutsetninger 
for å lære og utvikle seg i barnehagen og på skolen 
trenger barna og elevene støtte fra foreldrene sine. 
Regjeringen forventer at alle barnehager og skoler 
legger til rette for et godt foreldresamarbeid og 
møter alle foreldre med respekt for og anerkjen-
nelse av hva de kan bidra med. Det er barnehagens 
og skolens ansvar å organisere samarbeidet på en 
slik måte at alle foreldre kan delta og bidra, uavhen-
gig av bakgrunn og forutsetninger. Foreldrene må 
få den informasjonen de trenger, på et språk og i et 

29 http://www.european-agency.org/sites/default/files/
fpies_self-review_tool_no.docx 30 Deloitte 2019.
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format de kan forstå. Det er også barnehagens og 
skolens ansvar å ha gode strategier når samarbei-
det blir utfordrende.

Et godt foreldresamarbeid innebærer at barne-
hager og skoler sørger for at foreldrene får med-
virke i spørsmål som angår deres barn. Barne-
hagene og skolene må dessuten legge til rette for 
at foreldrene kan bli kjent med hverandre og hver-
andres barn. Det kan bidra til å fremme et godt 
miljø og et inkluderende fellesskap og forhindre 
sosial ekskludering.31 

Ansatte i barnehager og skoler trenger kunn-
skap om hvordan de best kan tilrettelegge for et 
godt samarbeid med hjemmet. Det er derfor vik-
tig at barnehagene og skolene legger vekt på å 
utvikle lærernes kompetanse på dette området, og 
at de sikrer at lærerne som trenger det, får nød-
vendig støtte. Samarbeid med hjemmet bør også 
vektlegges i lærerutdanningene. 

Foreldre har ulike forutsetninger for å kunne 
følge opp barna sine. En del foreldre med innvan-
drerbakgrunn har dårlige norskkunnskaper og 
kjenner lite til det norske utdanningssystemet. I 
forslag til lov om integrering foreslår regjeringen 
at deltakere i introduksjonsprogrammet som har 

barn under 18 år, skal delta på kurs i foreldre-
veiledning. Det samme gjelder deltakere som får 
barn i løpet av programperioden. Formålet med å 
innføre et obligatorisk foreldreveiledningskurs 
som del av introduksjonsprogrammet er å gi nyan-
komne foreldre informasjon om, og veiledning i, 
foreldrerollen i en norsk kontekst. Dette skal 
skape trygge foreldre som kan gi barna en god 
oppvekst i Norge, og dermed fremme integrering. 

I samtaler med foreldre som har begrensede 
norskkunnskaper, kan det være hensiktsmessig 
eller nødvendig å benytte tolk eller eventuelt 
språkassistent, avhengig av hva det gjelder. 
Tospråklig ansatte uten tolkefaglige kvalifikasjo-
ner kan brukes til å gi enkle, praktiske beskjeder, 
mens kvalifisert tolk bør benyttes for eksempel i 
forbindelse med utviklingssamtaler. Ifølge forslag 
til ny tolkelov må kvalifisert tolk benyttes når det 
skal treffes enkeltvedtak. Det kan også ofte være 
nyttig å oversette skriftlig informasjon til aktuelle 
språk.

Barnehagen skal legge til rette for at for-
eldrene og barnehagen jevnlig kan utveksle 
observasjoner og vurderinger knyttet til enkelt-
barnets helse, trivsel, erfaringer, utvikling og 
læring. Det er viktig at barnehagen begrunner 
sine vurderinger overfor foreldrene og tar hensyn 31 Drugli og Nordahl 2016.

Boks 2.3 Samarbeid med minoritetsspråklige foreldre

Sarpsborg kommune har igangsatt en tverretat-
lig arbeidsgruppe som vektlegger tettere sam-
arbeid med det somaliske miljøet i kommunen. I 
arbeidsgruppen er det også representanter fra 
det somaliske miljøet. Et tiltak i dette arbeidet er 
egne foreldremøter for somaliske foresatte ved 
Sandesundsveien barneskole. Det er også tilsatt 
en somalisk foresatt (mor) som språkassistent i 
skolen, på leksekafé og på SFO. Hun arbeider 
aktivt i skolemiljøet, blant annet med skolens 
elever med somalisk bakgrunn, som er den 
største flerkulturelle elevgruppen på skolen.

I tillegg har språkassistenten samarbeids-
møte annenhver uke med somaliske mødre på 
skolen. I praksis vil det si at mødrene blir igjen 
på skolen, etter at skoledagen har begynt for 
barna. I samarbeid med skolens ledelse og kon-
taktlærere blir det avtalt innhold for møtet. 
Dette er en delingsarena der skolen informerer, 
og foresatte får svar på eventuelle uklarheter 
mm. Eksempler på innhold er gjennomgang av 

undervisningsopplegg (ukeplaner), nyheter fra 
skolen og aktuelle gratis aktiviteter i regi av 
skolen, som nærmiljøhus. En viktig post på pro-
grammet er tid til spørsmål om smått og stort 
som de foresatte lurer på. Dette arbeidet er med 
på å knytte tettere bånd mellom skole og hjem 
og på den måten utvikle en felles forståelse for 
hvor viktig det er at barna lykkes på skolen. 
Erfaringen med somalisk språkassistent er så 
positiv at skolen har valgt å ansette ytterligere 
en språkassistent. 

Innholdet på foreldremøtene blir planlagt i 
samarbeid med de somaliske foresatte. Skolen 
har hatt kvelder med workshops og informasjon 
om blant annet vaksinering, iPad, elevens skole-
miljø, SFO, betydningen av barnehage, skolens 
tilbud om daglig gratis skolefrokost og gratis 
aktiviteter etter skoletid. Skolen opplever godt 
oppmøte og har simultantolking på foreldre-
møtene. Tilbakemeldingen fra foreldre er at 
dette er en ønsket praksis fremover.
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til foreldrenes synspunkter. Resultatene fra 
foreldreundersøkelsen for barnehagen for 2018 
viser at foreldrene er minst fornøyd med områder 
relatert til informasjon og medvirkning.32 

2.2.6 Gode overganger og sammenhenger 
i utdanningsløpet

I løpet av årene i utdanningsløpet må barna og 
elevene gjennom mange overganger. Den første 
overgangen opplever barna når de starter i barne-
hagen. Deretter er overgangen til storbarns-
avdeling i barnehagen, overgang fra barnehage til 
skole og SFO og overgangene til mellomtrinnet, 
ungdomsskolen og videregående opplæring vik-
tige milepæler i barnas og elevenes liv. 

Mange barn og elever opplever overgangene 
som spennende og fylt av forventninger med nye 
utfordringer og muligheter og nye venner. Sam-
tidig kan disse fasene være kritiske og ha stor 
betydning for barns og elevers trivsel, utvikling og 
læring.

Enkelte barn og elever strever ekstra i for-
bindelse med overgangene. De kan oppleve at det 
er lite sammenheng og kontinuitet mellom nivå-
ene i utdanningssystemet, både sosialt og faglig.33

Stoltenberg-utvalget peker på at overgangene kan 
være ekstra vanskelige for en del gutter, blant 
annet fordi de modnes senere enn jenter.34 I over-
gangene mellom utdanningsnivåene går andelen 
elever som får spesialundervisning, ned, jf. figur 
3.1 i kapittel 3. Det kan tyde på for dårlig sammen-
heng i det spesialpedagogiske tilbudet mellom de 
ulike nivåene. 

Regjeringen er opptatt av at det skal være 
bedre sammenheng ved overgangene i utdan-
ningsløpet. I 2018 fikk derfor barnehagen, skolen 
og SFO en lovfestet plikt til å samarbeide for å 
sikre barna en best mulig overgang fra barnehage 
til skole.35 Skoleeier har hovedansvaret for sam-
arbeidet og skal utarbeide en plan for overgangen. 
Regjeringen tar sikte på å innføre tiltak for å bedre 
samarbeidet mellom ungdomsskole og videregå-
ende skole også, jf. 2.4.7.

Også overgangene i grunnskolen kan være 
krevende for mange elever. I overgangen fra 
barnetrinn til mellomtrinn (femte klassetrinn) 
opplever elevene større krav til læring og presta-
sjon, og de fleste slutter på SFO i denne fasen. 

Overgangen til ungdomsskolen innebærer skole-
bytte, nye medelever, nye lærere og introduksjon 
av karakterer. I denne fasen øker forskjellene i 
mestringsnivå mellom gutter og jenter. Besøks-
dager, foreldreinvolvering, fadderordninger og 
informasjonsdeling kan være like viktig ved over-
gangen fra barneskole til ungdomsskole som ved 
overgangen fra barnehage til barneskole. 

Overganger skal være preget av kontinuitet og 
oppleves som trygge for barna og elevene. Det 
krever god planlegging, god ledelse, god 
informasjonsoverføring og godt samarbeid på 
tvers av nivåer og fag. Barna og elevene må få 
hjelp til å finne seg til rette, og både barna og 
elevene selv og foreldrene må få medvirke til at 

32 Utdanningsdirektoratet 2019a.
33 Lillejord, Børte et al. 2015, OECD 2017b.
34 NOU 2019: 3.
35 Barnehageloven § 2 a, opplæringsloven § 13-5 og friskole-

loven § 5-5.

Boks 2.4 Overgang fra barnehage 
til skole i Lillehammer kommune

Fra og med 2019 følger Lillehammer kom-
mune barn som skal begynne på skolen, 
ekstra tett. Høsten 2018 ansatte Lillehammer 
kommune en rådgiver for tidlig innsats i 
barnehage og skole. Våren 2019 ble det ansatt 
fem nye barnehagelærere. De fem barnehage-
lærerne skal jobbe i barnehage fra 1. desem-
ber til 31. juli, for så å følge barna over til SFO 
og skole fra 1. august og utover høsten. Dette 
fører til en tryggere overgang for barna. 

De fem barnehagelærerne og rådgiveren 
jobber som et team og skal sammen lage et 
best mulig opplegg for å gi barna gode over-
ganger. I tillegg til å arbeide med barna, skal 
de jobbe med innhold og system og bidra til 
kontinuitet i arbeidet. Tiltaket omfatter alle de 
28 barnehagene i kommunen og syv barne-
skoler. 

I og med at de fem barnehagelærerne 
arbeider både på overordnet systemnivå og 
ute i praksisfeltet i barnehage, SFO og skole, 
vil de sitte på kunnskap om praksisfeltet som 
de kan ta med seg i arbeidet med system-
nivået. Tilsvarende kan de bringe kunnskap 
fra systemnivået ut i praksisfeltet. På denne 
måten kan kommunen sikre at alle barn, uav-
hengig av hvilken barnehage eller skole de 
går på, får det samme innholdet i femårs-
gruppene og i begynneropplæringen. 

I planleggingsfasen har mange parter vært 
involvert i arbeidet. Våren 2020 vil kommunen 
evaluere tiltaket.
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overgangen kan bli best mulig.36 Barnehagene og 
skolene må være spesielt oppmerksomme på at 
barn og elever som trenger særskilt tilrette-
legging, skal få en god overgang. Barn og foreldre 
med innvandrerbakgrunn kan ha behov for sær-
skilt veiledning og språklig tilrettelegging. Vi har 
behov for mer kunnskap om overgangene i utdan-
ningsløpet og hvordan de fungerer for elever som 
trenger særskilt tilrettelegging.

Informasjonsoverføring

For at barna og elevene skal få en best mulig 
overgang, er det viktig at relevant informasjon 
og dokumentasjon formidles til alle aktuelle 
parter, inkludert barnet og foreldrene. Samtidig 
må hensynet til barnas og elevenes personvern 
ivaretas. Ved overgangen mellom barnehage, 
skole og SFO må barnehagen ha samtykke fra 
foreldrene for å dele opplysninger om enkelt-
barn med skolen. 

I dag overføres informasjon om barnet eller 
eleven på forskjellige måter. Det kan være behov 
for å styrke sikkerheten rundt overføring av per-
sonopplysninger. Det kan også være behov for å 
utrede nærmere hvordan informasjonsover-
føringen lokalt kan bli bedre ved overganger i 
utdanningsløpet innenfor de rettslige rammene 
som gjelder. Utdanningsdirektoratet vil få i opp-
drag å utrede mulige tiltak for bedre informasjons-
overføring, i samarbeid med berørte parter. 

2.3 Det starter i barnehagen 

Å bidra til at alle barn får en god start, er den vik-
tigste investeringen vi kan gjøre som samfunn. 
Barnehagen er det første leddet i et livslangt 
læringsløp. Barnehagen skal gi det enkelte barnet 
et godt pedagogisk tilbud og bidra til en god barn-
dom preget av trivsel, vennskap og lek. Barne-
hagene er forpliktet til å møte den enkeltes behov 
for trygghet, tilhørighet og anerkjennelse og sikre 
at alle får ta del i og medvirke i fellesskapet. 

I 2017 fastsatte Kunnskapsdepartementet en 
ny rammeplan for barnehagen. Den nye ramme-
planen tydeliggjør hva personalet skal gjøre for at 
barna skal trives og utvikle seg, og hva som kre-
ves for å tilrettelegge for de yngste. Den vekt-
legger blant annet systematisk arbeid med mang-
fold, språk og vennskap. Utdanningsdirektoratets 
årlige spørring til Barnehage-Norge viser at sty-
rerne opplever at barnehagepersonalet er positive 

til å ta i bruk den nye rammeplanen, og de fleste 
opplever at de ansattes refleksjon er endret som 
følge av den nye rammeplanen. Et flertall av både 
styrere, eiere og kommunene mener at ramme-
planen tydeliggjør deres ansvarsområder.37 Regje-
ringen forventer at alle barnehagene har rutiner 
og systemer for å sikre at de oppfyller kravene i 
rammeplanen.

2.3.1 Gode barnehager fremmer trivsel og 
læring

Det er godt dokumentert at det er bra for barn å 
gå i barnehage, så lenge barnehagen holder høy 
kvalitet. Barnehager med høy kvalitet er bra for 
alle barn, men er særlig positivt for barn som av 
ulike grunner trenger ekstra støtte og trygghet. 
Gode barnehager bidrar til å styrke barnas språk-
ferdigheter og reduserer atferdsvansker.38 Barne-
hager er særlig viktig for minoritetsspråklige 
barns språkutvikling i norsk og for deres videre 
integrering i det norske samfunnet.39 

Barnehager med dårlig kvalitet kan derimot 
øke risikoen for atferds- og språkvansker, særlig 
for barn fra lavinntektsfamilier, og kan bidra til at 
barna blir stresset.40 Vedvarende negativt stress 
kan ha uheldige konsekvenser for barnas utvik-
ling, immunforsvar og psykiske helse, særlig for 
de yngste barna. Stressnivåene er høyest hos 
barn som er i barnehagen åtte timer eller mer per 
dag.41

Barnehager med høy kvalitet har høy voksen–
barn-tetthet og godt kvalifiserte ansatte.42 I disse 
barnehagene blir barnas språk- og tallforståelse 
stimulert og barna lærer å vente på tur. Barna får 
støtte til å regulere vanskelige følelser, og de 
utvikler evne til utholdenhet og problemløsning. 
Det er også viktig at barna opplever gode relasjo-
ner og en trygg tilknytning til de ansatte. Et godt 
fundament påvirker evnen til å takle senere van-
sker og stress.43 Kunst- og kulturaktiviteter, som 
dans, musikk og kreativ utfoldelse, kan bidra til å 
redusere barnas stress og styrke evnen til å regu-
lere følelser.44 Måltidene i barnehagen kan være 

36 Lillejord, Børte et al. 2015, OECD 2017b.

37 Fagerholt et al. 2019.
38 Melhuish og Ereky-Stevens 2015, Drange og Havnes 2015, 

Zachrisson og Dearing 2015, Brandlistuen et al. 2015, 
Schjølberg et al. 2011, Dearing et al. 2018, Heckman og 
Karapakula 2018.

39 Drange og Telle 2015, Drange og Telle 2017, Drange 2018.
40 Melhuish og Ereky-Stevens 2015. 
41 Vermeer og Groeneveld 2017, Drugli et al. 2016.
42 Rege et al. 2018, Bjørnestad og Os 2018, Løkken et al. 2018.
43 Cohn et al. 2009.
44 Brown et al. 2017.
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en viktig inkluderingsarena som gir mulighet for 
felles meningsdanning og gruppeglede.

Barnehagen er forpliktet til å gi gode vilkår for 
lek og vennskap. For hvert enkelt barn kan inn-
pass og deltakelse i leken oppleves som livsviktig, 
og lek er grunnleggende for å kunne utvikle en 
positiv selvoppfatning. Lek skal være morsomt og 
gi barn glede. Å føle fryd og glede gjennom lek 
virker også stimulerende for hjernen. 

I leken kan barn utforske, oppdage og forstå 
nye sammenhenger. Barn søker mening i alt de 
gjør og gjennom lek stimuleres og utvikles både 
sosiale, emosjonelle og kognitive ferdigheter. 
Dette omfatter blant annet evne til samarbeid, 
empati, selvhevdelse, selvregulering og mestring 
av sosiale relasjoner. Disse ferdighetene og kunn-
skapene kan gi et godt grunnlag og motivasjon for 
trivsel og læring i skolen. 

Noen barn kommer naturlig inn i leken, mens 
for andre er dette vanskeligere. Barn som ikke er 
med i leken, lærer ikke å mestre lekekodene helt 
av seg selv dersom det kun tilrettelegges for fri-
lek. Ifølge rammeplanen for barnehagen skal de 
ansatte observere, støtte og veilede barna i leken 
ved behov, slik at alle får plass i fellesskapet. Det 
fysiske miljøet legger rammene for barnas lek, og 
barnehagen må tilrettelegge for spennende leke-
miljøer.

Stoltenberg-utvalget foreslo at det bør innføres 
en kommunal plikt til å tilby gratis førskoletilbud 
med minst fem timer lekbaserte læringsaktivite-
ter i uken for alle femåringer.45 Forskning viser at 
slike lekbaserte læringsaktiviteter kan gi god 
læringsgevinst i barnehager med lav kvalitet.46

Rammeplanen slår fast at barnehagen skal legge 
til rette for at barn i alle aldersgrupper får varierte 
leke-, aktivitets- og læringsmuligheter, og at alle 
barna skal kunne oppleve progresjon i barne-
hagens innhold. Personalet må bidra til at barna 
får mestringsopplevelser og samtidig har noe å 
strekke seg etter. Rammeplanen stiller dermed 
krav om at barnehager skal tilrettelegge for 
læring og utvikling, men ikke krav til konkrete 
opplegg, metoder eller rutiner. Barnehagene står 
fritt til å velge hvordan det pedagogiske arbeidet 
organiseres i praksis, og barnehagelærerens fag-
lige og pedagogiske skjønn skal legges til grunn. 
Regjeringen ønsker ikke å innføre en slik plikt 
som Stoltenberg-utvalget foreslår.

For å kunne gi alle barn et tilrettelagt tilbud 
trenger personalet kunnskap om barnegruppens 
og enkeltbarns behov, trivsel og allsidige utvik-

ling. I gode barnehager observerer og vurderer 
de ansatte fortløpende barnets trivsel og allsidige 
utvikling med utgangspunkt i barnets individuelle 
forutsetninger og behov. Systematisk vurdering 
kan bidra til at de ansatte i større grad oppdager 
og avdekker om barna trenger ekstra oppfølging 
og støtte, og til at de får et mer kritisk blikk på 
egen praksis.47 

Ekspertgruppen om barnehagelærerrollen 
peker på at barnehagelærerstudenter må få mer 
kompetanse om bruk av metoder som observa-
sjon, kartlegging og pedagogisk dokumenta-
sjon.48 Ifølge rapporten vektlegger barnehage-
lærerutdanningene dette i svært ulik grad. Regje-
ringen forventer at barnehagelærerutdanningene 
gir studentene kompetanse til å fange opp og følge 
opp barn som har behov for ekstra støtte eller 
særskilt tilrettelegging. Studentene må lære hvor-
dan de skal vurdere enkeltbarns trivsel og all-
sidige utvikling, blant annet ved hjelp av observa-
sjon og kartlegging. Dette er beskrevet i ramme-
plan for barnehagelærerutdanning og i nasjonale 
retningslinjer for barnehagelærerutdanning. 

2.3.2 Språkarbeidet i barnehagen

Regjeringen vil styrke språkarbeidet i barne-
hagene og sikre bedre støtte og hjelp til barn med 
ekstra behov for tilrettelegging. Barns språk-
ferdigheter har stor betydning for barnas trivsel 
og følelse av mestring i hverdagen. Denne 
sammenhengen er tydelig allerede før barna er 
tre år.49 Språksterke barn har gode forutsetninger 
for samspill med andre, for deltakelse i lek og for 
læring, og de er ofte aktive i lek og sosiale aktivite-
ter. Både barn som strever med språkutviklingen, 
og flerspråklige barn, faller oftere utenfor barne-
fellesskapet. Det samme gjelder gutter i større 
grad enn jenter. Disse barna har behov for hjelp 
og støtte til å delta i lek og til å utvikle språklig og 
sosial kompetanse parallelt.50

I et integreringsperspektiv er det viktig at barn 
med innvandrerbakgrunn rekrutteres til barne-
hage. Jo tidligere minoritetsspråklige barn begyn-
ner i barnehage, desto bedre språkutvikling har 
de, og de får bedre resultater på skolen.51 

Noen barn går i barnehager som har samisk 
som hovedspråk. Kommunene har ansvaret for at 
barnehagetilbudet til samiske barn i samiske dis-

45 NOU 2019: 3.
46 Rege et al. 2019.

47 Eik og Steinnes 2017, Helland et al. 2019.
48 Ekspertgruppen om barnehagelærerrollen 2018.
49 Lesesenteret 2018.
50 Lesesenteret 2018, Stangeland 2017.
51 Drange og Telle 2017, Drange 2018, Bråten et al. 2014.
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trikt bygger på samisk språk og kultur. I øvrige 
kommuner skal forholdene legges til rette for at 
samiske barn kan sikre og utvikle sitt språk og sin 
kultur, jf. barnehageloven § 8 tredje ledd.

Barn lærer språk ved å lytte til og bruke språk 
i samspill med andre. Det å dele erfaringer, opp-
levelser, tanker og følelser i hverdagen fremmer 
barns språkutvikling.52 Språkarbeidet på avde-
lingene med de yngste barna er spesielt viktig. 
Forskning viser at det er sammenheng mellom 
kvaliteten på språkmiljøet i avdelingen barna går 
på frem til de er tre år, og ordforrådet de har når 
de fyller fem.53 Gode barnehager kjennetegnes av 
at de ansatte kommuniserer og resonnerer aktivt 
med barna, og at de stimulerer til å reflektere, 
tenke og bruke språket.54 Mat og måltider er vik-
tig for samspill og fellesskap, og måltidene kan 
brukes i språkarbeidet for å se hvert enkelt barn 
og stimulere til samtaler, nysgjerrighet og reflek-
sjon, jf. rammeplan for barnehager. 

Resultater fra GoBaN-prosjektet har synlig-
gjort at mange barnehager ikke gir barna tilstrek-
kelig lærings- og utviklingsstøtte. GoBaN viser 
også, i tråd med tidligere forskning, at personalet i 

mange norske barnehager i for liten grad inviterer 
barna inn i utdypende samtaler og refleksjon.55

Studier viser at samspillet under måltidene i 
barnehagen ikke er så bra som det burde være.56 

For å skape rike språkmiljøer er det nødvendig 
med kompetente og engasjerte ansatte som er 
bevisst på betydningen de har for barnas utvikling 
og læring, og som inkluderer alle barna i språk-
stimulerende aktiviteter. De ansatte er forpliktet 
til å observere og følge med på barnas språkutvik-
ling og til å fange opp og støtte barn som har ulike 
former for kommunikasjonsvansker, som er lite 
språklig aktive, eller som har sen språkutvikling. 
Regjeringens satsing på flere barnehagelærere vil 
bidra til å styrke barnehagens arbeid med tidlig 
og god språkstimulering for å fremme barnas 
språkferdigheter.

Hele personalet i barnehagen skal arbeide for 
å oppfylle barnehagens formål og innhold. De skal 
støtte flerspråklige barn i å bruke sitt morsmål og 
samtidig aktivt fremme og utvikle barnas norsk- 
og samiskspråklige kompetanse, jf. Rammeplan 
for barnehagen. Det finnes noe veilednings- og 
støttemateriell for det flerspråklige arbeidet i 
barnehagen. Regjeringen vil be Utdanningsdirek-

52 Gjems 2011.
53 Hansen 2018.
54 Karlsen 2014.

55 Bjørnestad og Os 2018, Bjørnestad et al. 2019.
56 Klette, Drugli og Aandahl 2018.

Boks 2.5 Systematisk språkarbeid og foreldresamarbeid 

I Haugenstien barnehage i Alna bydel i Oslo er 
språk og foreldresamarbeid et viktig satsings-
område. Barnehagen følger Oslostandard for 
godt språkmiljø i barnehager og dessuten 
SPROFF og Språkskogen – to strukturerte 
språkopplæringsprogram som retter seg mot 
flerspråklige barn i alderen tre til seks år i byde-
lens barnehager. Formålet er å gjøre barn i 
barnehagen som ikke har tilstrekkelige norsk-
språklige ferdigheter, bedre rustet til skolestart, 
med særlig vekt på systematisk og strukturert 
begrepsopplæring. Barna lærer grunnleggende 
begreper som de bør ha kjennskap til før skole-
start, og som de vil møte i lærebøker og under-
visning de første årene på skolen. I praksis 
arbeider de ansatte med fire barn i en gruppe 
for å styrke barnas norske språk – minimum tre 
dager i uka og ca. 30 minutter hver gang. For-
eldre får informasjon om satsingen på foreldre-
møte og skal underskrive en samarbeidsavtale 

dersom barna deltar i en språkgruppe. Sam-
arbeidsavtalen bidrar til en gjensidig forpliktelse 
mellom foreldre og barnehagen som sikrer at 
gruppene møtes til faste tidspunkter, at barna er 
i barnehagen, at språkaktiviteter følges opp 
hjemme, og at foreldre kan be de ansatte om vei-
ledning ved behov.

Barnehagen har et nært samarbeid med 
bydelens språkteam. Språkteamet er i barne-
hagen hver uke og gjennomfører språktrening 
med barna som kommer, i tillegg til treningen 
de får gjennom SPROFF- og Språkskogen-
gruppene som personalet har. Barnehagen er en 
Lesefrø-barnehage, og har høytlesing for barna 
hver dag. Barnehagen har et eget bibliotek, og 
her leses det også bøker på barnas morsmål. 
Det er lagt til rette for at barna kan låne med seg 
bøker hjem som de kan lese med foreldrene 
sine.
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toratet vurdere hvilke tiltak det kan være behov 
for, for å støtte personalet i barnehagen i å 
fremme og utvikle de flerspråklige barnas norsk- 
og samiskspråklige kompetanse.

Systematisk vurdering av barns språkutvikling 

Det er store individuelle forskjeller i barns språk-
utvikling. Barn er født med ulike forutsetninger for 
å lære, også for å lære språk. Når barn strever med 
språket, kan det skyldes blant annet forsinket 
språkutvikling eller ulike språkvansker. Mange 
barnehagebarn vokser opp med ett eller flere 
andre morsmål enn norsk. Flerspråklige barns bak-
grunn er forskjellig, og det er stor variasjon i hvor-
dan barna mestrer den flerspråklige situasjonen. 
Hos noen barn vil begrensede norskferdigheter 
være viktig å fange opp, mens andre barn strever 
med andre sider av språkutviklingen. Regjeringen 
er opptatt av at barnehagene jobber systematisk 
med å vurdere og følge opp barns språkutvikling. 

Flere studier viser at å kartlegge språk-
ferdigheter gjør de ansatte i barnehagen mer opp-
merksomme på språk og språkarbeid.57 Utdan-
ningsdirektoratets spørring til Barnehage-Norge 
fra 2015 viser at nærmere 60 prosent av barne-
hagene språkkartlegger barn når foreldre eller 
personalet mener det er behov for det, mens bare 
35 prosent rutinemessig kartlegger alle barnas 
språk.58 Siden 2008 har den rutinemessige språk-
kartleggingen av alle barn gått betydelig ned, 
mens den behovsstyrte kartleggingen har økt.

2.3.3 Vurdere barns norskkunnskaper før 
skolestart

Regjeringen ønsker å løfte betydningen av barns 
norskkunnskaper. Norsk språk er nøkkelen inn i 
store og små fellesskap i det norske samfunnet, og 
alle barn bør kunne forstå og snakke norsk når de 
begynner på skolen. En del barn starter på skolen 
uten å kunne godt nok norsk, og det gjør skole-
starten ekstra vanskelig. Det viktigste grunnlaget 
for språk blir lagt i de tidlige barneårene. Regje-
ringen er opptatt av at disse barna skal bli fanget 
opp tidlig, slik at de kan få den støtten de trenger. 
På den måten kan vi legge til rette for at barna kan 
delta i og ha utbytte av ordinær opplæring.

Regjeringen tar sikte på å innføre en plikt for 
kommunen til å vurdere alle barn før skolestart 
med det formål å identifisere barn som har behov 
for nærmere kartlegging av sine norskkunnskaper. 

Denne plikten vil innebære at barns norskkunn-
skaper observeres og vurderes, og den vil omfatte 
alle barn i kommunen. Når vurderingen gir grunn 
til bekymring knyttet til barns norskkunnskaper, 
skal kommunen sørge for at barna blir kartlagt 
med et verktøy som er utviklet til formålet. 

Det er noen barn som ikke går i barnehage, og 
det er noen foreldre som ikke benytter seg av 
tilbudet om de regelmessige konsultasjonene på 
helsestasjonen. Kommunen må finne en måte å 
sikre at alle barns norskkunnskaper kan bli 
vurdert. Det vil være kommunen selv som velger 
hvor vurderingen av barns norskkunnskaper skal 
skje; det kan være i barnehagen, på helsestasjonen
eller et annet egnet sted. 

Viktige momenter når barnets norskkunn-
skaper vurderes: 
– hva slags språkmiljø barnet er i til daglig
– hva slags samspill barnet har med andre barn 

og voksne
– om barnet blir inkludert i leken og i det sosiale 

fellesskapet
– om barnet viser interesse for å være med i lek 

eller andre aktiviteter
– om det går et skille mellom hva barnet faktisk 

forstår, og hva det kan uttrykke
– om barnet viser interesse for språklig formid-

ling
– hvor lenge barnet har vært eksponert for norsk 

språk

Barnets foreldre er en ressurs ved vurdering av 
hvilke barn som vil ha behov for en nærmere kart-
legging av sine norskkunnskaper. Kommunen må 
derfor sikre at det er god og tillitsbasert kommu-
nikasjon mellom barnets foreldre og den instan-
sen som har ansvar for vurderingen, slik at for-
eldrenes kunnskap om eget barns språkkunn-
skaper kan inngå i vurderingen. 

Barn som har gått i barnehager med et godt 
språkmiljø og god språkstimulering fra tidlig 
alder, eller som på annen måte har vært en del av 
et norskspråklig miljø, vil ha gode forutsetninger 
for å kunne forstå og snakke norsk når de begyn-
ner på skolen, og dermed for å følge ordinær opp-
læring. I barnehagen skal personalet legge til 
rette for progresjon, og barna skal utvikle seg og 
oppleve fremgang. Dersom barnet har gått lenge i 
barnehagen, men i liten grad utvikler sine norsk-
kunnskaper, må dette tillegges vekt i vurderingen 
av om språket bør kartlegges nærmere.

Dersom barnet går i barnehagen, vil persona-
let gjennom observasjon over tid kunne vurdere 
de momentene som er nevnt over og dermed 
fange opp barn som vil kunne trenge nærmere 

57 Sandvik og Spurkland 2012, Helland et al. 2019.
58 Haugset, Nilsen og Haugum 2016.



2019–2020 Meld. St. 6 31
Tett på – tidlig innsats og inkluderende fellesskap i barnehage, skole og SFO
kartlegging. Foreldre vil kunne bidra med infor-
masjon på disse områdene, og de vil kunne for-
midle eventuelle bekymringer dersom de opp-
lever at barnet deres ikke forstår norsk godt nok 
til at de kan utvikle seg i lek og læring i samvær 
med andre barn og voksne. 

For de barna som ikke går i barnehage eller 
deltar i regelmessige konsultasjoner på helse-
stasjonen, vil kommunikasjon med barnets for-
eldre være av særlig stor betydning. Kommunen 
kan for eksempel vurdere å etablere møteplasser 
for barn og foreldre der barnets norskkunnskaper 
kan bli observert og vurdert i samarbeid og for-
ståelse med barnets foreldre. 

I samiske distrikt har alle barn rett til opp-
læring i og på samisk når de begynner på skolen. 
Utenfor samiske distrikt, der det er minst ti elever 
i en kommune som ønsker opplæring i og på 
samisk, har elevene rett til slik opplæring. Retten 
gjelder så lenge det er minst seks elever igjen i 
gruppen. På samme måte som for vurdering og 
eventuell kartlegging av barns norskkunnskaper, 
vil vi i samarbeid med Sametinget vurdere hvor-
dan samiskkunnskapene til barn som skal ha opp-
læring i og på samisk, skal vurderes for en even-
tuell kartlegging før skolestart.

Utdanningsdirektoratet har fått i oppgave å 
lyse ut oppdrag til universitets- og høyskolesekto-
ren om å utvikle et verktøy som kan brukes til å 
kartlegge barns norskkunnskaper før skolestart. 
Verktøyet skal tilfredsstille krav om faglig kvalitet. 

Det skal brukes for å identifisere og dokumentere 
behov for ekstra støtte og oppfølging. Målet er at 
barn skal kunne snakke og forstå norsk så godt at 
de kan trives og utvikle seg i lek og læring og i 
samvær med andre barn og med voksne. Det vil 
inngå i oppgaven til de aktuelle fagmiljøene å 
anbefale ved hvilken alder det vil være mest hen-
siktsmessig å anvende et kartleggingsverktøy.

Kunnskapsdepartementet og Helse- og 
omsorgsdepartementet vil i tillegg gi Utdannings-
direktoratet og Helsedirektoratet i oppdrag å 
utvikle et gratis, kvalitetssikret verktøy for språk-
kartlegging med veiledningsmateriell. Hensikten 
med et slikt verktøy er å avdekke eventuelle behov 
for ekstra støtte til barnets generelle språkutvikling 
og språkforståelse. Bruk av kartleggingsverktøyet 
vil ikke være obligatorisk, men anbefalt. 

2.3.4 Et tilgjengelig barnehagetilbud

Tall for 2018 viser at rundt 92 prosent av alle barn 
mellom ett og fem år går i barnehage, mens det 
samme gjelder 83 prosent av minoritetsspråklige 
barn.59 For fire- og fem-åringer er andelen minori-
tetsspråklige barn i barnehage nesten like høy 
som for øvrige barn, mens for ett- og toåringer er 
andelen betydelig lavere, jf. figur 2.5. Totalt er 18 

59 Minoritetsspråklige barn er definert ved at både barnet og 
barnets foresatte har et annet morsmål enn norsk, samisk, 
svensk, dansk eller engelsk.

Figur 2.5 Andel minoritetsspråklige og andre barn i barnehage 2016–2018, i prosent

Kilde: Statistisk sentralbyrå
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prosent av barna i barnehagen minoritetsspråk-
lige, en økning på 4,6 prosent siden 2017.

87 prosent av ett- og toåringer med foreldre 
med høyere utdanning går i barnehage, mot 56 
prosent av barn i denne aldersgruppen med for-
eldre med grunnskoleutdanning. 

Gode barnehager er viktig for sosial utjevning. 
Regjeringen ønsker derfor å legge til rette for at 
flere barn får mulighet til å gå i barnehage. De 
siste årene har vi gradvis utvidet retten til barne-
hageplass. Tidligere hadde kun barn som fylte ett 
år innen utgangen av august, rett til plass fra 
august det året. I 2016 ble retten utvidet slik at 
barn som fyller ett år i september eller oktober, 
har rett på plass samme måned som de fyller ett 
år, og i 2017 ble retten ytterligere utvidet til barn 
født i november. 

I tillegg har regjeringen innført et nasjonalt 
minstekrav til redusert foreldrebetaling og en ord-
ning med gratis kjernetid for barn fra familier 
med lav inntekt. Det nasjonale minstekravet til 
redusert foreldrebetaling innebærer at ingen 
familier må betale mer enn seks prosent av samlet 
inntekt for en barnehageplass. Ordningen med 
gratis kjernetid innebærer at barn i alderen fra to 
til fem år fra familier med en samlet inntekt under 
en gitt inntektsgrense har rett til 20 timer gratis 
oppholdstid i barnehagen per uke.60 I 2018 fikk til 
sammen 41 900 barn lavere oppholdsbetaling som 
følge av kravet til redusert foreldrebetaling, mens 
26 000 barn fikk gratis kjernetid. 

Regjeringen har tidligere lagt til rette for finan-
siering av heltidsplass i barnehage for alle fire- og 
femåringer i asylmottak og gratis kjernetid i 
barnehage for alle to- og treåringer i asylmottak. 
Regjeringen vil gi rett til barnehageplass for alle 
barn i mottak. I forbindelse med revidert nasjonal-
budsjett for 2019 ble ordningen med gratis kjerne-
tid til barn i asylmottak utvidet, slik at den også 
inkluderer ettåringer. I statsbudsjettet for 2020 
foreslår regjeringen å finansiere heltidsplass i 
barnehage for to- og treåringer i mottak.

Evalueringen av moderasjonsordningene viser 
at både kommunene og foreldrene i målgruppen er 
fornøyde med ordningene.61 Kommunene mener 
at moderasjonsordningene er et godt virkemiddel 
for å øke bruken av barnehage, og fremhever 
betydningen av målrettet støtte til barnefamilier 
med lav inntekt. Kommunene er imidlertid usikre 
på i hvilken grad de når ut med informasjon om 
moderasjonsordningene, og trekker frem søknads-
plikten som et mulig hinder for å benytte seg av 

ordningene. Selv om andelen som benytter seg av 
retten til moderasjon, ser ut til å ha økt over tid, er 
den anslåtte dekningsgraden blant barn fra lavinn-
tektsfamilier lavere enn i den øvrige befolkningen. 

For å bidra til at flere benytter seg av retten til 
moderasjon, ga Kunnskapsdepartementet Utdan-
ningsdirektoratet i oppdrag å utrede hvordan 
regelverket for moderasjonsordningene kan for-
enkles. I dette arbeidet har direktoratet foreslått 
at kommunene får anledning til å innhente nød-
vendige opplysninger fra Folkeregisteret og 
Skatteetaten når det søkes om moderasjon. Dette 
vil gjøre det enklere for foreldre å søke om mode-
rasjon og redusere ressursbruken i kommunenes 
søknadsbehandling. Forslaget er nylig sendt på 
høring, og etter planen vil den forenklede søk-
nadsordningen tre i kraft tidlig i 2020. 

2.4 En skole for alle elever

Skolen skal utvikle elevenes grunnleggende ferdig-
heter og kompetansen som de trenger i møte med 
samfunnet og senere arbeidsliv. Elevene må også 
rustes til å ta vare på seg selv og hverandre, til å 
kunne forstå, håndtere og bygge gode relasjoner 
med mennesker rundt seg og til å bli aktive og del-
takende medlemmer av samfunnet. Skolen skal 
bidra til at elevene utvikler seg som personer, til-
egner seg faglig kunnskap og opplever fellesskap. 

Gode skoler vektlegger et godt læringsmiljø. 
Det er arbeidsro i klasserommet, og elevene har 
gode relasjoner til lærerne. Lærerne tilpasser opp-
læringen til ulike elever og situasjoner og har posi-
tive forventninger til alle elevenes utvikling, både 
faglig og sosialt. Kollegaene mestrer utfordringer 
sammen, evaluerer egen praksis og videreutvikler 
virksomheten på grunnlag av aktuell forskning. 

Skolebidragsindikatorene viser at det er for-
skjeller mellom hvor mye skolene, kommunene 
og fylkeskommunene bidrar til elevenes læring. 
Indikatorene sier ikke noe om hvorfor vi finner 
disse forskjellene. Regjeringen vil derfor nedsette 
et ekspertutvalg som skal bruke datamaterialet og 
komme med forslag til tiltak om hvordan skoler 
med lavt bidrag kan bli bedre. Ekspertgruppen 
skal anbefale tiltak som skal bidra til å redusere 
den betydningen elevens kjønn, bakgrunn og tid-
ligere resultater kan ha for utbyttet av opplæ-
ringen. Tiltakene skal både være rettet mot nasjo-
nalt nivå og skoleeier- og skoleledernivå. Arbeidet 
skal deles i to deler. Første del skal bestå av kunn-
skapsinnhenting. I del to skal ekspertgruppen få 
innspill til tiltak gjennom dialog med skoleeiere, 
skoleledere og lærere. 

60 Fra 1. august 2019 er inntektsgrensen 548 500 kroner.
61 Trætteberg og Lidén 2018, Østbakken 2019.
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2.4.1 En skole for fremtiden

Samfunnet vårt er i stadig endring, blant annet 
som følge av ny teknologi, ny kunnskap og nye 
utfordringer. Det er viktig at det elevene lærer i 
skolen er relevant også i fremtiden, og at barn og 
unge får den kompetansen de trenger i eget liv og 
for å delta i samfunns- og arbeidsliv. Derfor pågår 
det nå et arbeid for å fornye fagene i skolen.62 Fra 
skolestart i 2020 får skolene nye læreplaner. Lære-
planene skal legge bedre til rette for dybdelæring 
og gi elevene et bedre grunnlag for å reflektere og 
for å være kritiske, skapende og kreative. De skal 
bli mindre omfangsrike enn før, og flere fag skal 
bli mer praktiske og utforskende. Følgende tverr-

faglige temaer skal prioriteres i fag der det er rele-
vant: demokrati og medborgerskap, bærekraftig 
utvikling, og folkehelse og livsmestring.

I forbindelse med fagfornyelsen må det utar-
beides nye læremidler. Stadig flere av disse lære-
midlene vil være digitale. Digitale læremidler kan 
være en god støtte for lærerne når de skal tilpasse 
undervisningen til den enkelte, dersom de brukes 
riktig. Med digitale læremidler kan for eksempel 
elevene få oppgaver tilpasset sitt nivå. Med univer-
sell utforming av digitale læremidler vil fagstoff 
og oppgaver bli bedre tilgjengelige for en større 
del av elevene. Det finnes også et stort utvalg 
spesialiserte ressurser og verktøy som er tilpasset 
spesifikke utfordringer elevene kan ha. Dette kan 
bidra til at flere elever kan få den tilretteleggingen 
de trenger i klasserommet. Når alle elevene har 
god tilgang til IKT i klasserommet, blir det lettere 
å tilrettelegge for inkluderende undervisning for 
de elevene som er avhengige av IKT-hjelpemidler, 
og tilretteleggingen blir mindre synlig. Digitale 
læremidler kan dessuten bidra til økt motivasjon 
og engasjement. 

God bruk av digitale verktøy, hjelpemidler, 
programvare og læremidler stiller krav til lære-
rens profesjonsfaglige digitale kompetanse. Fram-
tid, fornyelse og digitalisering. Digitaliserings-
strategi for grunnopplæringen 2017–2021 peker på 
at teknologi kan bidra til inkludering, men at det 
også kan også føre til ekskludering hvis man ikke 
tilpasser de digitale læremidlene og bruker dem 
riktig.63 

2.4.2 Skolene må gi alle en god start

Første skoledag er en stor dag for de fleste barn. 
Barna møter opp med forventninger og sommer-
fugler i magen. En ny hverdag venter dem med 
skoletimer, friminutt og nye venner. 

Elevenes første møte med skolen har stor 
betydning for hvordan de klarer seg resten av 
skolegangen og videre i arbeidslivet.64 Regje-
ringen forventer derfor at skolene tar godt imot 
de nye elevene og sørger for at de får en trygg og 
god start på skoletiden. En vellykket overgang 
handler ikke først og fremst om at barnet skal 
være klar for skolen, men at skolen skal være klar 
for barnet. 

De fleste barn mestrer overgangen fra barne-
hage til skole godt. En undersøkelse fra Hedmark 
gir indikasjoner på at mange av de yngste elevene 
trives på skolen, at de har venner, og at de har et 

62 https://www.udir.no/laring-og-trivsel/lareplanverket/fag-
fornyelsen/

Boks 2.6 Opplæring i og på samisk 

Tromsø er den byen i Norge med flest regi-
strerte samer, og Tromsø kommune har tilbud 
om opplæring på samisk i samiskklassen på 
1.–7. trinn ved Prestvannet skole. Opplærin-
gen er delt i tre grupper (1.–2. trinn, 3.–4. trinn 
og 5.–7. trinn). Det har vært en økning i antall 
elever på småtrinnet i samisk klasse på 62 pro-
sent fra skoleåret 2016/17 til 2019/20. Det 
viser at samisk er i sterk vekst i Tromsø. 
Elevene får velge fag og aktivitet på tvers av 
trinn og språk én gang per uke, i en økt som 
kalles «Elevens valg». Her jobber norske og 
samiske barn sammen med duodji, musikk, 
film, ballspill og så videre. 

Alle elevene har også andre felles aktivite-
ter knyttet til det samiske, blant annet en årlig 
samisk uke i forbindelse med 6. februar 
(samefolkets dag). Dette gir gode ringvirknin-
ger knyttet til identitet, status og kunnskap om 
det samiske, både for de med opplæring på 
samisk og for de med opplæring på norsk. I til-
legg har Prestvannet skole om lag åtte ambu-
lerende lærerstillinger som gir et tilbud om 
opplæring i samisk til de elevene som ønsker 
det på sin hjemmeskole. Skolen koordinerer i 
tillegg opplæringen i finsk/kvensk i Tromsø 
kommune. Det gis opplæring i samisk på 
nesten alle skoler i Tromsø. Fra skoleåret 
2015/16 til 2019/20 har antall elever med 
undervisning i eller på samisk økt med 82 pro-
sent. 

63 Kunnskapsdepartementet 2017a.
64 Lillejord, Børte og Nesje 2018, Andreasen og Lausten 2019.
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godt forhold til lærerne sine.65 Det er likevel noen 
som opplever uro og engstelse.66 En under-
søkelse gjengitt i Stoltenberg-utvalgets rapport 
indikerer at en stor andel lærere opplever at over-
gangen fra barnehage til skole har vært vanskelig 
for mange av seksåringene de har undervist. 
Mange av lærerne svarte at dagens undervisning 
på første trinn i liten grad har innslag av pedago-
gikken i barnehagen og lekbasert læring.67 

Når barna begynner på skolen, er det store 
forskjeller i hvor modne de er, og hva de kan. 
Regjeringen er opptatt av at opplæringen av de 
yngste elevene skal være tilpasset deres forutset-
ninger og behov. De yngste elevene trenger å opp-
leve omsorg, nærhet og støtte. Ikke minst er dette 
viktig for elever som trenger særskilt tilrette-
legging. Det bør være rom for barnas lek og egne 
initiativ, slik de har vært vant til i barnehagen. 
Elevene bør få samarbeide, jobbe undersøkende 
og være aktive i egen læringsprosess. Det er vik-
tig at lærerne er lydhøre for elevenes reaksjoner 
og innspill og tilpasser undervisningen til det som 
skjer i møtet med elevene. Klasseledelse og god 
organisering av undervisningen er viktig for at de 

yngste barna skal trives, mestre og lære. Skolene 
må gi lærerne støtte, handlingsrom og fleksibilitet 
slik at de kan klare dette.68 Skolene må også legge 
til rette for gode rammer for mat og måltider for å 
fremme sosialt samvær, trivsel og helse, jf. nasjo-
nal faglig retningslinje for mat og måltider i 
skolen.69 Måltidet er en viktig inkluderingsarena 
og en anledning for sosialt samvær. 

Skolene har plikt til å tilby intensiv opplæring 
for elever på 1.–4. trinn som står i fare for å bli 
hengende etter i lesing, skriving eller regning, se 
nærmere omtale i kapittel 3.

De nye læreplanene blir blant annet basert på 
forskning om hva som er en god skolehverdag for 
de yngste elevene. De vil vektlegge lek og utfor-
skende virksomhet i flere fag, særlig før fjerde 
trinn. De nye læreplanene legger dessuten til rette 
for at skolene kan gi intensiv opplæring som del 
av den ordinære opplæringen. 

Vi vet lite om hvordan de yngste barna følges 
opp i skolen dag. Utdanningsdirektoratet har der-
for fått i oppgave å sette i gang en evaluering av 
intensjonene for skolestart for seksåringene, slik 
det ble uttrykt i Reform 97, sammenlignet med 

65 Nordahl, Egelund et al. 2018.
66 Lillejord, Børte et al. 2015.
67 NOU 2019: 3.

Boks 2.7 Det digitale potensialet 

Bak satsingen «Digg Læring» på Knappskog 
skole i Fjell kommune ligger det en pedagogisk 
tilnærming som vektlegger motivasjon, mest-
ring og læring. Siden høsten 2017 har skolen 
brukt digitalt utstyr i undervisningen, med én-
til-én-dekning med iPad på første til tredje trinn 
og Chromebook på fjerde til syvende trinn. Sko-
len er opptatt av at det er pedagogikken som er 
det viktigste. Det digitale verktøyet skal ikke 
avgrense, men snarere gjøre det mulig å oppnå 
enda mer enn med tradisjonell undervisning. 
Skolen ønsker å bruke de verktøyene og meto-
dene som til enhver tid er mest hensikts-
messige, og å bruke IKT kun der det gir mer 
læring og motivasjon.

Elevene har individuelle leselekser. Ved å 
digitalisere mengdetreningen erfarer skolen at 
det blir mer tid til lek og fysisk aktivitet i klasse-
rommet på første trinn. Lærerne leser inn 
instruksjoner til elevene, slik at det er enklere 

for elevene å komme i gang med individuelt 
arbeid. Elevene leser inn leseleksene digitalt 
hjemme, slik at lærerne har tid til å lytte til alle 
elevene. Elever som har utfordringer med skri-
ving, kan bruke diktering eller levere tekster 
som lydfil. Lærerne opplever at digitaliseringen 
gir mer oversikt: det blir enklere å se progresjon 
og å differensiere oppgaver. Videre gjør det digi-
tale det enkelt å tilpasse undervisningen til den 
enkelte elev, å legge til rette for at elevene møtes 
og å skape mestringsarenaer. Knappskog skole 
er sertifisert som dysleksivennlig skole.

Skolen har hatt gode erfaringer med bruk av 
digitale verktøy i arbeidet med nyankomne 
minoritetsspråklige elever. Flere av elevene 
kommer uten skolegang eller erfaring med 
strukturert opplæring. Sammenlignet med tid-
ligere har skolen erfart raskere progresjon med 
lesing og innlæring av nye ord.

68 Lillejord, Børte og Nesje 2018.
69 https://www.helsedirektoratet.no/retningslinjer/mat-og-

maltider-i-skolen
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dagens situasjon for seksåringene i skolen. 
Evalueringen skal også bidra til å styrke kunn-
skapen om barna på første og andre trinn. Den vil 
blant annet gi økt kunnskap om hvordan elevene 
opplever overgangen fra barnehage til skole, om 
hvordan de opplever skolehverdagen, om hvor-
dan skolen tilrettelegger for de yngste elevene, og 
om samarbeid mellom skole og SFO. Oppdraget 
er en oppfølging av Innst. 317 S (2017–2018).70 

Utdanningsdirektoratet har også fått i oppdrag 
å utrede mulighetene for å gjennomføre en årlig 
nasjonal elevundersøkelse for 1.–4. trinn, slik vi i 
dag har for elevene fra 5. trinn og oppover. En slik 
undersøkelse vil kunne gi informasjon om eleve-
nes egen opplevelse av skolehverdagen. Det er 
flere metodiske, juridiske, etiske og økonomiske 
problemsstillinger som må vurderes når man skal 
ta stilling til om en slik undersøkelse skal gjennom-
føres blant de yngste elevene. 

2.4.3 Fleksibel skolestart

Ifølge opplæringsloven skal grunnskoleopp-
læring til vanlig starte det kalenderåret barnet 
fyller seks år. Kommunen kan vedta å utsette 
skolestarten ett år, eller den kan la et barn starte 
på skolen ett år før dersom det fyller fem år innen 
1. april. Begge deler krever sakkyndig vurdering 
og søknad eller samtykke fra foreldrene. 

I Norge er det uvanlig å forskyve skolestart. 
Under to prosent av kullet får utsatt eller frem-
skutt skolestarten. Rundt tre prosent av alle barn 
født i årets siste kvartal får utsatt skolestart, og en 
like stor andel av barna født i årets første kvartal 
får fremskutt skolestart. Det er først og fremst 
gutter som får utsatt skolestart og jenter som får 
den fremskutt.71 

Vi har lite systematisk kunnskap om hvordan 
kommunene praktiserer dagens regelverk for 
fleksibel skolestart, og hvilken betydning utsatt 
eller fremskutt skolestart har for barna, sosialt og 
faglig. Vi vet for eksempel ikke om den lave ande-
len som får forskjøvet skolestart skyldes at få 
søker eller at mange søknader blir avslått. Depar-
tementet vil derfor innhente mer informasjon om 
dagens praksis gjennom Utdanningsdirektoratets 
halvårlige spørring til skoler og skoleeiere og 
gjennom andre informasjonskilder.

Fleksibel skolestart var tema i Stoltenberg-
utvalgets rapport NOU 2019: 3 Nye sjanser – 
bedre læring.72 Utvalget viste blant annet til forsk-

ning som viser at å være eldre ved skolestart 
fører til bedre skoleprestasjoner, og at de eldste 
barna i mindre grad blir ansett som hyperaktive. 
Utvalget var imidlertid splittet i sin anbefaling. 
Flertallet ønsker å videreføre dagens ordning 
fordi de mener fleksibel skolestart ikke har til-
strekkelig støtte i forskning. Disse utvalgs-
medlemmene vektlegger at det kan være proble-
matisk å fordele elever etter skolemodenhet, og 
de er bekymret for at tiltaket vil gi økte forskjeller
i skolen. Et mindretall peker på at foreldre, 
lærere og andre uttrykker bekymring for at 
mange barn ikke er klare for å starte på skolen. 
De mener dagens ordning for skolestart ikke 
fungerer, særlig ikke for gutter og for de som er 
født sent på året. De anbefaler derfor å utrede og 
prøve ut én eller flere former for fleksibel skole-
start. I høringsrunden støttet de fleste hørings-
instansene flertallets vurdering om å videreføre 
dagens ordning. 

Regjeringen er opptatt av at alle barn skal få en 
god overgang fra barnehage til skole, uavhengig 
av når på året de er født. Vi vil derfor gi kommu-
nene mulighet til å prøve ut modeller for fleksibel 
skolestart. Aktuelle temaer for utprøvingene kan 
være unntak fra bestemmelsen om krav til 
sakkyndig vurdering, forsterket samarbeid mel-
lom barnehage, skole og foreldre, fleksibel bruk 
av personale mellom barnehage og skole, rutiner 
og praksis for samarbeid mellom barnehager og 
skole og ulike modeller for tidspunkt og praksis 
rundt barnets skolestart. Formålet er å få kunn-
skap om hvordan fleksibel skolestart kan bidra til 
å ivareta barn i overgangen mellom barnehage og 
skole på en bedre måte.

2.4.4 Skolene må følge opp elever med høyt 
fravær 

For at elever skal kunne trives og få utbytte av 
opplæringen, er det viktig at de er til stede så mye 
som mulig. Regjeringen synes det er bekymrings-
fullt at 14 prosent av elevene på 10. trinn har vært 
borte fra skolen mer enn 15 dager. 

Det kan være mange årsaker til at elever i 
grunnskolen er borte fra skolen. Fravær deles 
gjerne i fem kategorier: sykdom, diffuse helse-
plager, permisjon, skolevegring og skulk. Mob-
bing, manglende tilrettelegging, dårlige skole-
resultater, lav motivasjon og utrygghet kan være 
blant de bakenforliggende årsakene til høyt fra-
vær. Noen elever møter ikke til første skoledag 
eller blir borte senere i opplæringsløpet. Det kan 
for eksempel gjelde barn som blir tatt med på 
lengre opphold i utlandet uten at det er søkt per-

70 Innst. 317 S (2017–2018).
71 Cools, Schøne og Strøm 2017.
72 NOU 2019: 3.
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misjon fra eller gitt beskjed til skolen.73 Noen 
ganger er barna tatt med mot sin vilje.74 

Alle elever har rett til et trygt og godt skole-
miljø, jf. 2.2.4, og det er vesentlig for å forebygge 
fravær. Mestringsopplevelser, motivasjon, tilhørig-
hetsfølelse og vennskap kan føre til at elevene er 
mer på skolen.75

Fravær kan ha alvorlige konsekvenser for 
elevene det gjelder. Elevene går glipp av mye av 
opplæringen, noe som kan gjøre det vanskelig å 
følge videre undervisning. De kan også risikere å 
falle ut av det sosiale fellesskapet. Høyt fravær kan 
føre til at læreren mangler vurderingsgrunnlag og 
ikke kan sette standpunktkarakterer på ungdoms-
trinnet. SSB finner en klar sammenheng mellom 
grunnskolefravær og fravær i videregående 
skole.76

Kommunen har ansvar for at alle barn som bor 
i kommunen, får oppfylt retten til grunnskoleopp-
læring. Det innebærer at hvis elevene har mye fra-
vær, må skolen følge dem opp i samarbeid med 
foreldrene. Skolenes oppfølging vil variere fra sak 
til sak ut fra årsaken til elevens fravær. Regje-
ringen forventer at skolene fanger opp og følger 
opp elever som har høyt fravær i grunnskolen, og 
at de har gode registreringssystemer for fravær. 
Elever kan ha utfordringer som gjør at de trenger 
hjelp både fra skolen og fra instanser utenfor 
skolen. Derfor er tverrfaglig samarbeid viktig for 
å forbygge fravær, jf. kapittel 6.

Opplæringsloven forplikter grunnskolene og 
de foresatte på flere områder når det gjelder eleve-
nes skolefravær og oppfølgingen av elevene, men 
vi vet lite om hvordan skolene følger opp elevenes 
fravær. Fraværstallene tyder imidlertid på at det 
varierer fra skole til skole. Regjeringen vil derfor 
foreslå å innføre en tydeligere oppfølgingsplikt for 
skolene. Kunnskapsdepartementet har bedt 
Utdanningsdirektoratet om å utrede mulige årsa-
ker til elevenes fravær i grunnskolen og å inn-
lemme spørsmål om skolenes oppfølging av fra-
vær i spørringen til Skole-Norge. På bakgrunn av 
denne kunnskapen vil regjeringen vurdere hvor-
dan oppfølgingsplikten kan innrettes. Departe-
mentet har også bedt Utdanningsdirektoratet om 
å lage en veileder for oppfølging av fravær i grunn-

skolen. Veilederen skal hjelpe skolene med å 
avdekke årsaker til fraværet og hvordan de både 
faglig og sosialt kan følge opp elever med høyt fra-
vær.

2.4.5 Lekser og leksehjelp 

Lærere kan gi lekser for at elevene skal få enda 
bedre utbytte av undervisningen. Gode lekser kan 
bidra til å videreutvikle elevenes arbeidsvaner, dis-
iplin og evne til selvstendig problemløsing.77 Lek-
ser kan også bidra til at foreldre kan følge med på 
hva elevene jobber med på skolen.78 De elevene 
som får tilbakemelding på leksene fra læreren, 
oppnår et bedre læringsresultat enn de som ikke 
får tilbakemelding.79 Forskning viser at effekten 

73 Det følger av opplæringsloven at plikten til grunnskoleopp-
læring bortfaller dersom et opphold utenfor Norge varer i 
mer enn tre måneder. Dette gjelder uansett årsak til fra-
været. Plikten oppstår igjen dersom barnet kommer tilbake 
til Norge etter ordinære regler. 

74 Kunnskapsdepartementet 2018 og Justis- og beredskaps-
departementet 2017.

75 Kaspersen et al. 2012.
76 Bratholmen 2018.

77 Cooper, Robinson og Patall 2006.
78 Patall, Cooper og Robinson 2008.
79 Cooper, Robinson og Patall 2006, Grønmo, Onstad og 

Pedersen 2010, Lie, Angell og Rohatgi 2010.

Boks 2.8 «Hver dag teller»

Vollebekk skole ble åpnet i 2017 og skal bli en 
skole med elever fra første til tiende trinn. 
Skolen har tatt sammenhengen mellom skole-
fravær og frafall i videregående opplæring på 
alvor. Ved at skolen legger til rette for høy til-
stedeværelse gjennom hele grunnskolen, blir 
elevene bedre rustet til å gjennomføre videre-
gående. 

Skolen kaller seg en nærværsskole og har 
innført en tiltakstrapp som iverksettes med en 
gang en elev har over ti prosent fravær. Første 
steg i tiltakstrappen er samtale mellom 
kontaktlærer og foresatte, noe som ofte viser 
seg å være tilstrekkelig. Vedvarende fravær 
medfører nye steg. Tiltakstrappen er en del av 
skolens veileder for nærvær, «Hver dag 
teller». 

Allerede ved overgangen fra barnehage til 
skole blir foresatte informert om hva nær-
værsskolen innebærer. Skolen fremhever at 
oppfølgingen ved bekymringsfullt fravær er 
forårsaket av omsorg for den enkelte elev. 
Vollebekk skole er opptatt av å formidle at det 
er et felles ansvar for de foresatte og skolen å 
få barna på skolen. Når alle elever er til stede, 
blir det bedre læring. Hver eneste elev betyr 
noe for klassemiljøet. 
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av lekser er forskjellig for ulike elever. For enkelte 
elever kan lekser ha positiv effekt på læringsresul-
tatene, men for andre elever kan lekser virke mot 
sin hensikt. Særlig elever som strever med 
fagene, vil kunne bli demotiverte og oppleve lek-
sene som en ny tapsarena. For at elevene skal 
lære av leksearbeidet, må leksene oppleves som 
noe positivt og meningsfylt, og som noe eleven er 
motivert for å gjøre.80 

Det er viktig at skolene sørger for at lekser blir 
håndterlig for den enkelte. Skolen bør ikke gi 
elevene så mye arbeid og lekser at de blir trøtte 
og slitne, mister lærelysten og blir utmattet.81

Informasjon fra foreldre om hvordan eleven opp-
lever mengden lekser, om de er for lette eller 
vanskelige nok, eller om de tar for mye tid, er nyt-
tig for skolen for å kunne tilpasse leksene til den 
enkelte elev. For elever som har vedtak om 
spesialundervisning, bør innholdet i og omfanget 
av leksene også være en del av den individuelle 
opplæringsplanen.

Utdanningsdirektoratets spørring til skoler og 
skoleeiere våren 2019 viser at åtte prosent av 
grunnskolene oppgir å være leksefrie på minst ett 
trinn. Kun to prosent oppgir å være helt leksefrie. 
Omtrent halvparten av skolene har satt bestem-
melser om omfanget av leksene.82 

Regjeringen vil beholde skolenes frihet til å 
benytte lekser som pedagogisk virkemiddel. For 
at elevene skal få godt utbytte av leksearbeidet, 
må skolen jevnlig diskutere skolens leksepraksis 
og erfaringer i kollegiet, slik at alle lærerne gir 
lekser i tråd med hva forskningen sier om gode 
lekser.83 Regjeringen vil derfor utvikle nettbasert 
veiledningsmateriell for å spre kunnskap om hvor-
dan lekser kan gis på en god måte. 

Leksehjelp

Leksehjelp har eksistert lenge, men i 2010 kom 
det krav om at alle kommuner måtte tilby åtte 
timer gratis leksehjelp til elever på første til fjerde 
trinn. I 2014 ble kravet endret slik at kommunene 
selv kan bestemme hvordan de åtte timene skal 
fordeles på grunnskolens årstrinn. Formålet med 
leksehjelpen er å gi eleven støtte til læringsarbei-
det, opplevelse av mestring, og gode rammer for 
selvstendig arbeid. De fleste skoler gir mest lekse-
hjelp på mellomtrinnet.84 

Evalueringer av leksehjelpsordningen peker 
på at kompetansen til leksehjelperne og hvordan 
leksehjelpen tilpasses, er viktig for et godt til-
bud.85

Ettersom leksehjelpen ikke er en del av den 
formelle opplæringen, gjelder ikke reglene om 
kompetansekrav for undervisningspersonalet for 
leksehjelp. Dette gir rom for at kommunen kan 
bruke assistenter uten formell pedagogisk 
kompetanse. 

Kommunene er frie til å prioritere midler for å 
sikre at leksehjelperne har pedagogisk kompe-
tanse. Når få elever deltar på leksehjelpen, eller 
leksehjelpen organiseres med flere elever per 
leksehjelper enn det som opprinnelig var kompen-
sert for, gir dette skolene økonomisk handlings-
rom til å benytte pedagoger som leksehjelpere. 
Utdanningsdirektoratets spørring viser at mange 
kommuner benytter dette handlingsrommet. Ved 
om lag halvparten av skolene har alle eller de 
fleste leksehjelperne pedagogisk utdanning.86

Flere kommuner har ønsket å redusere antall 
timer leksehjelp mot å benytte pedagog som 
leksehjelper. 

Regjeringen vil endre regelverket og gjøre 
leksehjelpsordningen mer fleksibel ved å gi kom-
munene anledning til å redusere antall timer 
leksehjelp per uke forutsatt at kommunen benyt-
ter pedagoger til tilbudet. Regjeringen vil vurdere 
ulike alternativer for hvor stor en slik reduksjon 
kan være. Kommuner som ikke benytter pedagog, 
må opprettholde dagens krav til antall timer lekse-
hjelp.

De kommunene eller skolene som mener de 
er leksefrie, har samme plikt til å tilby leksehjelp 
som andre kommuner og skoler. Dersom elevene 
ikke har tradisjonelle lekser, skal de likevel ha til-
bud om leksehjelp med skolerettet arbeid som 
ligner på det elevene kunne fått som lekser (for 
eksempel gruppearbeid, repetisjonsøvelser eller 
lesefordypning). Regjeringen vil derfor vurdere 
om skolene kan benytte leksehjelpstimene som 
del av den obligatoriske opplæringen. 

2.4.6 Språkkartlegging og 
andrespråksutvikling i skolen

Elever i grunnskolen og i videregående opplæring 
med annet morsmål enn norsk og samisk har rett 
på særskilt norskopplæring og, ved behov, 
tospråklig fagopplæring og/eller morsmålsopp-80 Utdanningsdirektoratet 2016b.

81 Lillejord et al. 2017.
82 Rogde, Daus et al. 2019.
83 Utdanningsdirektoratet 2016b. 
84 Rogde, Daus et al. 2019.

85 Haugsbakken et al. 2009, Seeberg, Seland og Hassan 2012, 
Backe-Hansen, Bakken og Huang 2013. 

86 Rogde, Daus et al. 2019.
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læring. Om lag 42 600 elever har i dag vedtak om 
særskilt norskopplæring i grunnskolen.

Kartlegging av ferdigheter i norsk er nødven-
dig for å kunne gi eleven tilpasset opplæring og 
for å sikre elevenes rettigheter til særskilt språk-
opplæring. Dagens materiell for å kartlegge 
norskferdigheter, brosjyren Kartleggingsmate-
riell. Språkkompetanse i grunnleggende norsk, er 
frivillig å benytte. Materiellet er omfattende og 
utviklet med utgangspunkt i læreplanen i grunn-
leggende norsk. 

Utdanningsdirektoratet har fått i oppdrag av 
Kunnskapsdepartementet å utvikle et nytt verktøy 
for kartlegging av norskferdigheter hos minori-
tetsspråklige elever som skal gjøre det lettere å 
bedømme om en elev kan tilstrekkelig norsk til å 
følge ordinær undervisning. Det nye kart-
leggingsverktøyet vil være læreplanuavhengig, 
det vil kunne anvendes i grunnskolen og i videre-

gående opplæring, og det skal være ferdig samti-
dig med de nye læreplanene. Utdanningsdirekto-
ratet vil teste ut det nye kartleggingsverktøyet 
våren 2020. 

Alle lærere, ikke bare norsklærere, skal hjelpe 
elever som ikke har tilstrekkelige ferdigheter i 
norsk til å utvikle disse ferdighetene. Mange 
lærere mangler erfaring og kompetanse til å gjøre 
dette. Regjeringen vil be Utdanningsdirektoratet 
vurdere hvilke tiltak det kan være behov for, for å 
støtte lærere slik at de kan bidra til andrespråks-
utvikling hos minoritetsspråklige elever i alle fag.

2.4.7 Overgang til videregående skole

I dag begynner de aller fleste elever på videre-
gående skole etter ungdomstrinnet. De fleste ser 
frem til å begynne i videregående opplæring. Like-
vel kan mange oppleve overgangen som krevende. 

Boks 2.9 Leksehjelp satt i system

Tønsberg kommune har utarbeidet retnings-
linjer for leksehjelp. Retningslinjene skal bidra 
til at elever i tønsbergskolen får et godt og like-
verdig tilbud om leksehjelp, uavhengig av hvil-
ken skole de tilhører.

Leksehjelpen er likt organisert i hele 
Tønsberg ved at det avsettes fire timer per uke 
på barneskoletrinnet og fire timer per uke på 
ungdomstrinnet. Timene benyttes fortrinnsvis 
på 6.–9. trinn, men dersom praktiske hensyn til-
sier det, kan også femte trinn innlemmes i ord-
ningen. Den enkelte skole står ellers fritt til å 
disponere timene ut fra lokale vurderinger.

Elevene kan velge å benytte hele eller deler 
av tilbudet etter fast avtale. Skolene timeplan-
legger leksehjelpsordningen i direkte tilknyt-
ning til undervisningstiden og sørger for hen-
siktsmessig bemanning. Leksehjelpsgruppene 
skal ikke være større enn det som er trygt og 
pedagogisk forsvarlig. Skolens ordensregle-
ment og kommunens rutiner for oppfølging av 
opplæringsloven § 9 A-3 gjelder også for lekse-
hjelpsordningen.

Alle foreldre skal få nødvendig informasjon 
om leksehjelp. Leksehjelpsordningen skal være 
gratis. Skolen skal ha et forsvarlig system for å 
holde oversikt over elevenes deltakelse i lekse-
hjelpstilbudet og innlemme dette i den jevnlige 
dialogen med hjemmet.

Fra skoleåret 2018/19 ønsker rådmannen at 
skolene i Tønsberg innfører Veileder for elevenes 
arbeid utenfor skoletiden. Den består av følgende 
seks punkter:
1. Elevene på 1.–4. trinn skal i gjennomsnitt ha 

maksimalt en halv time arbeid per dag uten-
for skoletiden. 

2. Elevene på 5.–10. trinn skal i gjennomsnitt ha 
maksimalt en time arbeid per dag utenfor 
skoletiden.

3. Arbeidet utenfor skoletiden skal fra skolens 
side være koordinert slik at elevene opplever 
at arbeidet er meningsfullt, at det gir motiva-
sjon, og at det øker læringsutbyttet.

4. Skolen skal ikke pålegge elever arbeid uten-
for skoletiden i helger, på fridager eller i 
ferier.

5. På ungdomstrinnet skal det lages kvartals-
vise planer for prøver, innleveringer og 
andre større arbeid som skolen forventer at 
eleven må arbeide med utenfor skoletiden. 
Planen skal være forutsigbar og kommuni-
sert til elever og foresatte i starten av hver 
periode.

6. På ungdomstrinnet skal ikke elevene ha mer 
enn maksimalt to prøver, innleveringer eller 
andre større arbeid per uke gjennom skole-
året.
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Regjeringen vil bidra til at alle elever skal få en god 
overgang fra ungdomsskolen til videregående opp-
læring, og at elever med svake resultater fra ung-
domsskolen skal få en bedre tilpasset overgang.

En god rådgivnings- og veiledningstjeneste er 
viktig i overgangen fra ungdomsskole til videre-
gående. Mange rådgivere opplever at stadig flere 
elever har behov for særskilt tilrettelegging, og de 
savner både kompetanse og ressurser til å kunne 
hjelpe elevene.87 Forskning viser at selv om de 
fleste elever stort sett har det bra, er det stadig 
flere i ungdomsskolealder som rapporterer om 
ulike psykiske helseplager.88 Elever med behov 
for særskilt tilrettelegging får generelt lite råd og 
bistand ved overgangen til videregående skole. 
Det samme gjelder ved overgangen fra videregå-
ende skole til videre utdanning eller arbeid.89 

For elever som kommer til Norge sent i skolelø-
pet,90 kan overgangen til norsk ungdomsskole og 
videregående skole by på utfordringer, ikke bare på 
grunn av språklige barrierer, men også på grunn av 
sosiale og helsemessige utfordringer. Rådgivere 
med ulik yrkeserfaring og kompetanse kan være 
nødvendig for å hjelpe unge i slike situasjoner. 

Regjeringen har som mål å videreutvikle råd-
givnings- og karriereveiledningstjenestene, her-
under å bidra til et godt samarbeid mellom fylkes-
kommunene på den ene siden og karriere-
sentrene og rådgivningen i grunnskolen på den 
andre siden. Regjeringen vil videreføre en egen 
rådgiverutdannelse og har høsten 2019 sendt på 
høring et forslag om å lovfeste et tilbud om 
karriereveiledning i fylkeskommunen.

Mange kommuner og fylkeskommuner har et 
systematisk samarbeid ved overgangen mellom 
ungdomstrinn og videregående opplæring, men 
de har ikke plikt til å samarbeide slik barnehager 
og skoler har. Regjeringen vil innføre tiltak for å 
bedre samarbeidet mellom ungdomsskole og 
videregående skole. 

Stoltenberg-utvalget har løftet frem behovet 
for et frivillig forberedende år mellom ungdoms-
trinn og videregående opplæring. Både Danmark 
og Finland har slike tilbud. Også Lied-utvalget 
viser i sin første rapport til slike tilbud og har vars-
let at de vil se nærmere på hvordan det norske 
opplæringssystemet kan hjelpe elever som sliter 
med ett eller flere fag. En undersøkelse av ordnin-
gen med tiende skoleår i Danmark slo ikke fast 

noe sikkert om effekten av tilbudet, men presen-
terte flere forutsetninger for at mer grunnskole-
opplæring skal kunne gi positiv effekt for elevene. 
Blant annet ble det pekt på at det er viktig at elev-
ene opplever et reelt miljøskifte, at tilbudet vekt-
legger fag som er obligatoriske i videregående, og 
at elevene har en trygg sosial kontekst. Under-
søkelsen viser også til at det å ta opp igjen et års-
trinn kan oppleves som stigmatiserende.91

Kommunene og fylkeskommunene står alle-
rede fritt til å tilby et ekstra forberedende år i 
grunnskolen eller videregående. Flere kommuner 
har opprettet slike tilbud, blant annet Drammen og 
Oslo. Tilbudet i Drammen er plassert som et sepa-
rat tilbud med ekstra grunnskoleopplæring og for-
beredelse til videregående opplæring. Oslo kom-
mune har plassert tilbudet på en videregående 
skole der elevene kan kombinere undervisnings-
fag fra grunnskole med fag fra Vg1 yrkesfag. Også 
andre fylkeskommuner har opprettet lignende til-
bud, for eksempel Telemark. Kunnskapsdeparte-
mentet bidrar til å finansiere en langsiktig følge-
evaluering av tilbudet i Drammen kommune 
(Ung11) for at vi skal få mer kunnskap om tilbudet.

Regjeringen utreder tiltak for å gi fylkes-
kommunene et utvidet og helhetlig ansvar for alle 
16–24-åringene for å bidra til at flere gjennomfører 
videregående. Formålet med et mer helhetlig 
fylkeskommunalt ansvar er å gi elever med svak 
kompetanse fra grunnskolen bedre forutsetninger 
for å fullføre og bestå. Et sentralt poeng er at 
elevene skal inn i et løp sammen med sine jevn-
aldrende og ikke «henge igjen» i grunnskolen. 
Kommunenes ansvar for grunnskoleopplæringen 
vil ligge fast. 

Mange ungdommer med kort botid i Norge 
faller mellom to stoler: De har formell rett til 
videregående opplæring, men har ikke reell 
mulighet til å fullføre fordi de mangler grunn-
skolekompetanse og norskferdigheter. Regjerin-
gen har styrket tilbudet om forsterket grunnopp-
læring for unge med kort botid i Norge, slik at de 
skal få bedre grunnlag for å gjennomføre videre-
gående opplæring, gjennom Jobbsjansen del B. 
Jobbsjansen gir tilskudd til såkalte kombinasjons-
klasser. Dette er klasser i videregående opplæring 
for nyankomne der de også får opplæring på 
grunnskolenivå. Tilskuddet ble doblet i 2019. 
Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi) 
skal legge til rette for erfaringsutveksling mellom 
skoler og skoleeiere som har kombinasjons-
klasser. Regjeringen vil bidra til at dette tilbudet 

87 Mordal, Buland og Mathiesen 2015.
88 Eriksen et al. 2017.
89 Wendelborg, Kittelsaa og Wik 2017.
90 Flyktninger og innvandrere, herunder barn av arbeidsinn-

vandrere. 91 Nordahl, Sunnevåg og Løken 2011.
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kan bygges ut slik at det blir tilgjengelig over hele 
landet. Tilskuddet vil fra 2020 bli tildelt fra fylkes-
kommunene som en del av det mer helhetlige 
kompetansepolitiske ansvaret de skal ha. 

Regjeringen vil følge opp forslagene og utred-
ningene som gjelder videregående opplæring i en 
melding til Stortinget om videregående opp-
læring. Målet er at flere skal bli bedre forberedt til 
å kunne fullføre og bestå videregående skole.

2.5 Regjeringens tiltak og 
forventninger

Regjeringen vil

– lovfeste at barnehagen skal arbeide forebyg-
gende med det psykososiale barnehagemiljøet, 

og innføre en aktivitetsplikt for de som arbei-
der i barnehagen som skal sikre at alle barna 
har det trygt og godt 

– utrede mulige tiltak for bedre informasjons-
overføring mellom utdanningsnivåer og tjenes-
ter for å gi barn og elever best mulige over-
ganger

– innføre en plikt for kommunen til å vurdere alle 
barns norskkunnskaper før skolestart for å 
identifisere barn som har behov for nærmere 
kartlegging av sine norskkunnskaper

– gi Utdanningsdirektoratet i oppdrag å utvikle 
et gratis, kvalitetssikret verktøy for språkkart-
legging med veiledningsmateriell 

– nedsette et ekspertutvalg som, basert på skole-
bidragsindikatorene, skal komme med anbefa-
linger om hvordan skoler som bidrar mindre til 
elevenes læring enn det vi kan forvente, kan bli 
bedre 

– ta sikte på å utarbeide og gjennomføre en årlig 
undersøkelse om trivsel og læringsmiljø for 1.–
4. trinn

– gi kommunene mulighet til å prøve ut nye 
modeller for fleksibel skolestart

– innføre en oppfølgingsplikt for skolene til å 
følge opp elever med høyt fravær i grunn-
skolen

– utvikle nettbasert veiledningsmateriell for å 
spre kunnskap om hvordan lekser kan gis på 
en god måte

– endre regelverket for leksehjelp for å gi mer 
fleksibilitet til kommunene

– innføre tiltak for å bedre samarbeidet mellom 
ungdomsskole og videregående skole 

– legge frem en melding til Stortinget om videre-
gående opplæring våren 2021

Regjeringen forventer

– at kommuner og fylkeskommuner arbeider 
med kultur for inkludering med mål om at alle 
barn og elever skal få gode, tilpassede tilbud i 
barnehager og skoler

– at barnehagene arbeider kunnskapsbasert og 
systematisk med å tilrettelegge tilbudet også 
for de yngste barna

– at skolene arbeider kunnskapsbasert og syste-
matisk for å tilpasse opplæringen også til de 
yngste elevenes forutsetninger og behov

– at alle barnehager og skoler legger til rette for 
et godt foreldresamarbeid

– at skolene møter alle elever med positive for-
ventninger om at de kan lære

– at skoler og skoleeiere følger opp elever som 
har høyt fravær

Boks 2.10 Elevrådgiver ved 
Nøkkeland skole i Moss

«Elevrådgiveren» er et fireårig samarbeids-
prosjekt mellom Moss kommune og Østfold 
fylkeskommune. Elevrådgiveren følger opp 
elever fra åttende til tiende trinn etter behov. 
Elevene kan få råd og veiledning gjennom tre 
år, slik at de har et best mulig grunnlag for å 
mestre overgangen til videregående. Elevene 
følges opp av samme rådgiver fra ungdoms-
skolen og inn i videregående opplæring. I 
overgangsperioden blir elevene som ønsker 
og har behov for det, presentert for ressurs-
personer i videregående skole, slik at kontak-
ten er etablert før skolestart. Elevrådgiveren 
skal i tillegg ha kunnskap om fravær i videre-
gående skole og bidra til at elevene får rett 
hjelp til rett tid. Dermed blir veien til hjelp 
kort, og elevene kan få hjelp før utfordringene 
har vokst seg for store.

Organiseringen av stillingen gir stor frihet 
til å jobbe individuelt med hver enkelt elev, 
med foresatte og med skolen i samarbeid med 
andre instanser der det er nødvendig. En del 
av elevene har tverrfaglige team som arbeider 
for dem, med et avklart felles mål. I samarbei-
det mellom eleven og ressurspersoner er det 
helt nødvendig at det etableres en «slitesterk» 
relasjon som gir rom for utvikling. 

Individuell veiledning kan forhindre at 
elever dropper ut av videregående og i ytterste 
konsekvens blir marginalisert i arbeidslivet. 



2019–2020 Meld. St. 6 41
Tett på – tidlig innsats og inkluderende fellesskap i barnehage, skole og SFO
– at de enkelte barnehagelærerutdannings-
institusjonene gir studentene nødvendig kompe-
tanse om vurdering av enkeltbarns trivsel og 
allsidige utvikling, blant annet ved hjelp av 
observasjon og kartlegging 
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3  Mer inkluderende praksis 

Barn og unge har ulike forutsetninger og lærer på 
ulike måter. Noen trenger mer tilrettelegging enn 
andre. Behov for tilrettelegging kan oppstå tidlig i 
et barns liv, eller det kan komme senere. 
Behovene kan være av kort eller lang varighet. 
Noen barn vil trenge varig og omfattende tilrette-
legging. Regjeringen er opptatt av at barn og 
elever med behov for særskilt tilrettelegging skal 
få den hjelpen de trenger raskt når behovene opp-
står, og at de skal få hjelp av fagpersoner med rele-
vant kompetanse. Regjeringen vil derfor gjennom-
føre en rekke tiltak for å få kompetansen nærmere 
barna og elevene. Regjeringen vil også styrke 
kunnskapsgrunnlaget om inkludering og hvordan 
vi kan få til bedre tilpassede tilbud for barn og 
elever med behov for særskilt tilrettelegging. 

Barnehagene og skolene må, sammen med 
støttesystemene, kunne håndtere mangfoldet i 
barnegruppene og gi et godt tilpasset og inklude-
rende tilbud til alle barn og elever. 

3.1 Mange barn og unge får ikke det 
pedagogiske tilbudet de trenger 

Mange barn og unge med behov for særskilt tilret-
telegging får ikke det pedagogiske tilbudet de tren-
ger i barnehage og skole. For mange får hjelpen for 
sent eller ikke i det hele tatt. Barneombudet skriver 
i rapporten Uten mål og mening? om elever som til-
bringer skolehverdagen med å steke vafler, og som 
kommer hjem etter endt skoleår med tom perm. 
Elever forteller at de opplever en mangelfull forstå-
else for de behovene de har, og at undervisningen 
enten er for vanskelig eller for lett. For mange av 
barna og elevene som trenger særskilt tilrette-
legging, blir fulgt opp av assistenter uten relevant 
fagkompetanse. Mange av elevene blir også møtt 
med for lave forventninger til hva de kan lære. 
Flere elever som blir tatt ut av klassen fordi de ikke 
kan følge den ordinære opplæringen, mener at de 
blir hengende enda lenger etter, og at de blir eks-
kludert fra klassefellesskapet.1 

I det felles nasjonale tilsynet for 2014–17 fant 
man blant annet at om lag 40 prosent av skolene 
som ble kontrollert, ikke hadde en tilfreds-
stillende fremgangsmåte for å sikre at lærerne 
vurderer om elevene får tilfredsstillende utbytte 
av opplæringen gjennom tilpasset opplæring.2

Samarbeidet mellom de ulike hjelpetjenestene 
fungerer heller ikke alltid som det bør. Flere 
elever og foreldre har beskrevet at de opplever 
seg som kasteballer i et system der de stadig 
møter nye dører, og der tilbudene ikke ses i sam-
menheng.3 Se nærmere omtale av det tverrfaglige 
samarbeidet i kapittel 6. 

Som det fremkommer av figur 3.1, øker ande-
len som får et spesialpedagogisk tilbud utover i 
barnehage- og grunnskoleløpet. Det kan være 
ulike grunner til dette, men tallene kan indikere at 
hjelpen ofte kommer for sent. Samtidig viser figu-
ren at det er en nedgang i andelen elever som får 
spesialundervisning i første klasse, sammenlignet 
med andelen femåringer som får spesialpedago-
gisk hjelp i barnehagen. Det er også en markant 
lavere andel elever som får spesialundervisning i 
Vg1 sammenlignet med de siste årene på barne-
skolen og på ungdomsskolen. Dette tyder på at 
det er dårlig sammenheng i det spesialpedago-
giske tilbudet i overgangene i utdanningsløpet. Se 
kapittel 2 for omtale av overganger i utdannings-
løpet. 

3.2 Et bedre tilbud til barn med behov 
for særskilt tilrettelegging

3.2.1 Nordahl-rapporten – Inkluderende 
fellesskap for barn og unge

I rapporten Inkluderende fellesskap for barn og unge
fra ekspertgruppen for barn og unge med behov 
for særskilt tilrettelegging (Nordahl-gruppen) slås 
det fast at dagens system for spesialpedagogisk til-
bud i barnehage og skole er ekskluderende og lite 
funksjonelt. Nordahl-gruppen mener at systemet 
med individuelle rettigheter til spesialpedagogisk 

1 Nordahl et al. 2018, Barneombudet 2017, Utdannings-
direktoratet 2016a.

2 Utdanningsdirektoratet 2019e.
3 PROBA Samfunnsanalyse 2017.
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hjelp og spesialundervisning, sakkyndige vurde-
ringer og enkeltvedtak i praksis fører til at mange 
barn ikke får godt nok innpass i fellesskapet, og til 
at de får hjelp for sent og dårligere læringsutbytte. 

Det er få insentiver til å legge til rette for at barn 
med behov for særskilt tilrettelegging får et inklu-
derende og tilpasset tilbud i den ordinære barne-
gruppen. 

Figur 3.1 Andel med spesialpedagogisk hjelp eller spesialundervisning fra barnehage til Vg1. 2018/19

Kilde: Utdanningsdirektoratet (Basil og GSI) og VIGO 
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Boks 3.1 Fakta om spesialpedagogisk hjelp/spesialundervisning

– I 2018 fikk 8 800 barn spesialpedagogisk 
hjelp i barnehagen, noe som tilsvarer 3 pro-
sent av barna. Antall barnehagebarn som får 
spesialpedagogisk hjelp, har økt jevnt de 
siste fem årene.

– Nærmere 50 000 elever i grunnskolen har 
enkeltvedtak om spesialundervisning skole-
året 2018/19, noe som utgjør 7,8 prosent av 
elevene. Av disse fikk 48 000 vedtak om 
spesialundervisning med lærer. 23 200 elever 
fikk timer med assistent. En elev kan få ved-
tak om timer med lærer, assistent eller begge 
deler.

– Det er langt flere gutter enn jenter som får 
spesialundervisning/spesialpedagogisk hjelp, 
henholdsvis 68 prosent i skolen og 71 prosent 
i barnehagen. 

– Møre og Romsdal, Rogaland og Troms har 
høyest andel 1–5 åringer i barnehage med 
vedtak om spesialpedagogisk hjelp, mens 
Hedmark, Oppland og Akershus ligger 
lavest. 

– Finnmark, Troms og Nordland har høyest 
andel elever med spesialundervisning, mens 
Akershus, Vest-Agder og Oppland ligger 
lavest.

– 92 prosent av elevene som får spesialunder-
visning har tilknytning til en ordinær klasse. 
De øvrige 8 prosentene er tilknyttet en fast 
avdeling for spesialundervisning. Ofte er 
dette elever med omfattende behov for 
spesialundervisning.

– Totalt får 4 933 elever spesialundervisning i 
videregående opplæring, noe som tilsvarer 
2,6 prosent av elevene.

– Spesialundervisning er mer utbredt i yrkes-
faglige utdanningsprogrammer enn i studie-
forberedende.

– Gjennomsnittlig antall lærertimer til spesial-
undervisning per elev har økt svakt siden 
skoleåret 2009/10, mens gjennomsnittlig 
antall assistenttimer har økt betydelig. 

Kilde: Utdanningsdirektoratet (Basil og GSI) og VIGO 
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Nordahl-gruppen er opptatt av at elevenes og 
foreldrenes stemme i for liten grad blir hørt. 
Rapporten viser blant annet til elever som for-
teller til Barneombudet at de ikke medvirker til 
egen læring.4 Elevene opplever sjelden å 
medvirke i valget om å ha spesialundervisning 
eller når og hvordan undervisningen skal 
gjennomføres. Nordahl-gruppen understreker at 
også barn i barnehagen bør få medvirke i sin 
egen hverdag, noe de for ofte ikke får mulig-
heten til.5

Nordahl-gruppen foreslår derfor at det eta-
bleres et nytt helhetlig system for inkluderende 
og tilpasset pedagogisk praksis i barnehage og 
skole. Se boks 3.2. En viktig forutsetning for det 
nye systemet er at lærere får god støtte og vei-
ledning. Gruppen foreslår derfor at det etableres 
støttestrukturer i den enkelte barnehage og 

skole, en pedagogisk veiledningstjeneste i alle 
kommuner og fylkeskommuner og et nasjonalt/
regionalt spesialpedagogisk system. 

Med det nye systemet og tilstrekkelig med 
kompetanse hos lærerne mener Nordahl-
gruppen at det ikke er nødvendig å videreføre 
retten til spesialpedagogisk hjelp og spesial-
undervisning. Ved å fjerne disse individuelle 
rettighetene, mener Nordahl-gruppen at vi kan 
frigjøre ressurser og kompetanse som i dag 
brukes til å utarbeide sakkyndige vurderinger 
og enkeltvedtak. Disse ressursene bør heller 
brukes nærmere barna i barnehage og skole. 

Delte meninger om Nordahl-gruppens forslag 

Kunnskapsdepartementet fikk mange hørings-
svar til Nordahl-rapporten. Hovedinntrykket er 
at det er bred enighet om utfordringene som 
Nordahl-gruppen beskriver. Det er imidlertid 
delte meninger om Nordahl-gruppens analyser 

4 Barneombudet 2017.
5 Nordahl et al. 2018.

Boks 3.2 Nordahl-gruppens forslag til et helhetlig system for inkluderende og tilpasset 
pedagogisk praksis i barnehage og skole

Nordahl-gruppen foreslår at alle barn og unge, 
uavhengig av behov og forutsetninger, skal delta 
og lære i et inkluderende fellesskap sammen 
med andre jevnaldrende i barnehage, grunn-
skole og videregående opplæring. Hovedprin-
sippene i dette systemet er: 
– at alle barn og unge med behov for særskilt 

tilrettelegging i barnehage og skole skal få 
nødvendig hjelp og støtte der de er

– at denne hjelpen og støtten skal iverksettes 
tidlig, og at den skal være tilpasset den 
enkelte og foregå innenfor inkluderende 
fellesskap

– at alle barn og unge med behov for særskilt 
tilrettelegging i barnehage og skole skal 
møte lærere med relevant og formell pedago-
gisk kompetanse 

– at den pedagogiske veiledningstjenesten 
(basert på endring av pedagogisk-psykolo-
gisk tjeneste (PP-tjeneste)) skal organiseres 
slik at den er nærmest mulig barnehager og 
skoler

Ekspertgruppen foreslår et nytt støttesystem 
som bygger på at hjelpen kan foregå på tre ulike 
nivåer:
1. inkludering og tilpasset opplæring/pedago-

gisk arbeid i barnehage og skole med vekt på 
læring og utvikling

2. støttesystem som gir økt hjelp til barn og 
unge med behov for særskilt tilrettelegging, 
som vil gjelde 15–25 prosent av barn og unge

3. omfattende, varige og intensive individuelle 
tiltak, som vil gjelde om lag 1–3 prosent av 
barn og unge

Systemet er bygd opp rundt det inkluderende 
prinsippet «minst restriktive plassering». Det 
innebærer at alle barn og unge, så langt det er 
mulig, skal ha tilhørighet i fellesskapet. Den hjelp 
og støtte de trenger, skal som hovedprinsipp gis i 
den enkelte klasse, skole og barnehage. 

Forslaget inkluderer et system for støtte og 
veiledning til lærere. Nordahl-gruppen foreslår 
også flere andre tiltak, som å involvere barna i 
større grad enn i dag, styrke forskningen på 
området og styrke det tverrfaglige samarbeidet. 

Kilde: Nordahl et al. 2018.
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og forslag til tiltak. Det er likevel bred enighet 
om flere av forslagene, som: 
– at alle bør jobbe mer med holdninger til prakti-

seringen av inkludering
– at barn må involveres og lyttes til i mye større 

grad
– at hjelpen må gis av kvalifisert personale
– at spesialpedagogisk kompetanse bør styrkes i 

barnehage og skole, og inkluderes i lærer-
utdanningene

– at det bør være mer forskning på området
– at tverrfaglig samarbeid må styrkes  

 

De fleste er negative til å ta bort retten til spesial-
pedagogisk hjelp og spesialundervisning. Flere 
mener at å fjerne denne retten vil svekke 
rettssikkerheten til barn og unge. Mange av de 
som er mot forslaget, mener også at PP-tjenesten 
må fortsette arbeidet med sakkyndige vurde-
ringer, og at staten, gjennom Statped, må opp-
rettholde spisskompetanse på noen vanskeom-
råder. Mange mener likevel at det er behov for at 
byråkratiet forenkles. 

Mange av de som i utgangspunktet er positive 
til Nordahl-gruppens forslag til et nytt system og 
til å fjerne de individuelle rettighetene, mener i 
stor grad at forslaget må utredes mer. 

Boks 3.3 Helhet og sammenheng i oppvekstsektoren

Marnardal kommune er opptatt av helhet og 
sammenheng i oppvekstsektoren. Utvikling av 
felles kultur, holdninger, tankesett og forståel-
sesramme hever kvaliteten på læringsprosessen 
og barnas læringsutbytte. Felles satsinger og 
strukturer skaper arenaer hvor barn og voksne 
er aktive i læringsprosessen, er medvirkende og 
reflekterer over det som skal læres. Kommunen 
skaper helhetlige overganger i barnehager og 
skoler ved å sikre at barn og voksne møtes på 
tvers av alder og enheter. På Bjelland og Laudal 
oppvekstsenter jobbes det for eksempel på tvers 
av barnehage og skole med felles dybdelærings-
prosjekter. Barn og voksne er sammen om opp-
levelser, utforsking, lek og læring – trygghet og 
gode relasjoner skapes og forsterkes, slik at det 
blir en tydelig helhet og sammenheng i opp-
vekstløpet.

Digitale verktøy og inkludering. Kommunen 
er spesielt opptatt av hvordan ny teknologi og 
digitale hjelpemidler kan brukes for å gi økt 
mestring, økt læringsutbytte og økt inkludering. 
Alle barn og unge bruker de samme verktøyene, 
men på ulik måte og med ulik tilrettelegging. 
Alle elevene har egen iPad med tilpassede opp-
gaver og vanskegrad. Lærerne kommuniserer 
digitalt med hele klassen, med grupper og med 
enkeltelever og gir tilpassede tilbakemeldinger 
til hver enkelt. Dersom enkeltelever har stort 
fravær, er de likevel en del av fellesskapet på 
skolen gjennom bruk av robot og digital kom-
munikasjon. Andre elever som har behov for økt 

reguleringsstøtte og påminnelser, kan få dette 
for eksempel gjennom individuelle meldinger 
via Apple-Watch. 

Kapasitetsbygging. Marnardal oppvekst prio-
riterer økt kapasitetsbygging blant alle ansatte. 
Dette innebærer å styrke de ansatte og etablere 
en felles kunnskapsbase for de som arbeider i 
barnehager og skoler. Alle ansatte deltar på 
felles fag- og planleggingsdager, felles kompe-
tanseutvikling og satsingsområder. Det er eta-
blert en utviklingsorganisasjon med alle nivåer 
representert, og det er ansatt læringsloser som 
lokale endringsagenter. Læringslosene er lærer-
spesialister på tilpasset opplæring og bidrags-
ytere i lokalt utviklingsarbeid. De samarbeider 
med ledelsen, pedagogene, andre ansatte og 
Kompetansesenter Sør om utvikling av kvalitet i 
egen barnehage og skole. 

Et tett og kompetent lag rundt barna – Kompe-
tansesenter Sør. Kompetansesenter Sør er et 
interkommunalt samarbeid i kommunene Aud-
nedal, Hægebostad, Lindesnes, Marnardal og 
Åseral. Kompetansesenter Sør har ansvar for 
helhetlig barnehage- og skoleutvikling, PP-
tjeneste og desentralisert videre- og etterut-
danning i universitets- og høyskolesektoren. 
Ansatte og ledere i barnehagene og skolene 
møter jevnlig pedagogisk-psykologiske råd-
givere og pedagogiske utviklingsveiledere for å 
drøfte utvikling av kvalitet, inkludering og 
behov for støtte på organisasjons-, gruppe- og 
individnivå. 
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3.2.2 Forslag fra Stoltenberg-utvalget om en 
støttemodell med tre nivåer

Stoltenberg-utvalget mener at Nordahl-gruppen 
«peker på viktige svakheter ved dagens system 
for spesialundervisning».6 Utvalget mener likevel 
at «det er en betydelig risiko forbundet med å opp-
heve elevers individuelle rett til spesialunder-
visning». Utvalget skriver: 

Det å ha enkeltvedtak om spesialundervisning 
er i seg selv ikke negativt for elever eller et 
uttrykk for at skolen har mislyktes med til-
passet opplæring. Det vil trolig alltid finnes 
elever som vil ha behov for mer eller mindre 
omfattende tilpasninger av den ordinære 
undervisningen og der spesialundervisning er 
nødvendig for at elevene skal få et tilpasset opp-
læringstilbud. Det er heller ikke negativt i seg 
selv at flere gutter enn jenter mottar spesial-
undervisning. Dette kan gjenspeile et reelt 
større behov blant gutter enn blant jenter […] 
Utvalget mener dessuten at skolene, selv på 
lengre sikt, ikke vil ha tilstrekkelig kompe-
tanse til å ha det fulle ansvaret for å gjennom-
føre sakkyndige vurderinger av behovet for 
spesialundervisning. Det vil fortsatt være 
behov for særskilt kompetanse utenfor skolen 
for å gjøre sakkyndige vurderinger som ivare-
tar rettssikkerheten til elevene.

Stoltenberg-utvalget mener det grunnleggende 
problemet som står i veien for å realisere prin-
sippet om tidlig innsats, er manglende kompe-
tanse i skolen når det gjelder å tilpasse opp-
læringen til alle elever. Utvalget mener det er 
nødvendig at regelverket blir mer helhetlig enn 
det er i dag, og at det angir hvilket støttesystem 
skolene skal tilby alle elever. Utvalget mener 
bestemmelsene i regelverket om tilpasset opp-
læring, intensiv opplæring og spesialunder-
visning bør styrkes. De anbefaler at det innføres 
et lovkrav om at alle skoler skal ha en støtte-
modell med tre nivåer: 
– støttenivå 1: tilpasset støtte i ordinær undervis-

ning
– støttenivå 2: intensiv opplæring i kortere perio-

der
– støttenivå 3: spesialundervisning etter sak-

kyndig vurdering

Utgangspunktet for støttemodellen er at alle 
elever skal ha opplæring innenfor rammen av den 
ordinære undervisningen etter læreplanverket. 
Elever som har behov for ekstra støtte for å oppnå 
læreplanmålene, skal i første omgang ha tilpasset 
støtte innenfor ordinær undervisning sammen 
med de andre elevene.

Stoltenberg-utvalget anbefaler å innføre et lov-
krav om at enkeltvedtak om spesialpedagogisk 
hjelp for barn under opplæringspliktig alder eller 
spesialundervisning i skolen utløser rett til hjelp 
fra personell med relevant pedagogisk eller 
spesialpedagogisk kompetanse i 80 prosent av 
timene som omfattes av vedtaket.

Videre anbefaler Stoltenberg-utvalget å inn-
føre en plikt om at hver grunnskole skal ha minst 
én lærerspesialist i begynneropplæring på 1.–4. 
trinn. 

Høringssvar til Stoltenberg-utvalgets forslag 

Det er relativt få av høringsinstansene til Stolten-
berg-utvalget som har uttalt seg om forslaget om å 
innføre lovkrav om at alle skoler skal en støtte-
modell med tre nivåer. Av de som har uttalt seg, 
støtter de fleste forslaget. Noen av de som i 
utgangspunktet er for, understreker imidlertid at 
noen elever vil ha behov for spesialundervisning 
med en gang. Det er derfor viktig at lovkravet 
ikke innebærer at disse elevene ikke får det til-
budet de trenger når de trenger det. De som er 
imot forslaget, begrunner i stor grad dette med at 
de mener at støttemodellen gjelder allerede i dag. 
De kommenterer i liten grad at utvalgets forslag 
går lenger enn dagens ordning. I dag er kravet om 
intensivopplæring begrenset til 1.– 4. trinn, og det 
gjelder bare ferdigheter i lesing, skriving og 
regning.

Av de få som har uttalt seg om Stoltenberg-
utvalgets forslag om at enkeltvedtak om spesial-
pedagogisk hjelp i barnehagen eller spesial-
undervisning i skolen skal utløse rett til hjelp fra 
personell med relevant pedagogisk eller spesial-
pedagogisk kompetanse i 80 prosent av timene, 
støtter flertallet forslaget. Av de som er for, er 
det noen som sier at kravet om kompetanse bør 
gjelde i 100 prosent av timene og ikke 80 pro-
sent. 

Det er også få som har uttalt seg om forslaget 
om å innføre en plikt om at hver grunnskole skal 
ha minst én lærerspesialist i begynneropplæring 
på 1.–4. trinn. Blant de som har uttalt seg om dette 
forslaget, er det et lite flertall mot forslaget.6 NOU 2019: 3.
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Boks 3.4 Alternativ skole for elever på ungdomstrinnet 

Alrekstad skole er en del av Bergen Kompe-
tansesenter for Læringsmiljø (BKL), som består 
av tre avdelinger:
– Alrekstad skole. Her har alle elevene spesial-

undervisning etter opplæringsloven § 5-1, og 
alle har sakkyndig vurdering fra PP-
tjenesten.

– Alternativ avdeling. Her kan elever søke 
endagstilbud. Avdelingen gir praktisk under-
visning samt sosial ferdighetstrening ut fra 
gjeldende læreplanverk.

– Utadrettet tjeneste. Dette er en avdeling med 
14 spesialpedagoger som bistår og støtter de 
andre skolene i Bergen for å skape et inklude-
rende skolemiljø for elever med samhand-
lingsvansker. 

Alrekstad skole er et kommunalt skoletilbud for 
ungdom i alderen 14–16 år. Tilbudet defineres 
innenfor rammen av tilpasset opplæring og opp-
læringslovens bestemmelser om spesialunder-
visning. Skolen er et fulltidstilbud for elever på 
ungdomstrinnet med vekt på 10. trinn. Elevene 
er på skolen i snitt 14 måneder. Skolen følger det 

ordinære læreplanverket med ekstra vekt på til-
passet opplæring. Det legges også til rette for å 
skape gode overganger til videregående skole. 
Tilbudet er rettet mot elever som profitterer på 
undervisning i liten gruppe og med stor prak-
tisk-estetisk tilnærming til fagene. 

Alrekstad har en helhetlig oppfølging av 
elever og foreldre, noe som må til for å oppnå 
inkludering i skolen. Målet er å styrke livsmest-
ringsperspektivet. I dette ligger det at elevene 
opplever seg inkludert i et fellesskap og at 
elevene, i samspill med andre, vil kunne mestre 
livet nå og i fremtiden. Dette vil ruste elevene til 
å fortsette opplæringen i ordinær skole etter 
tiden på Alrekstad. Skolens personale inklu-
derer spesialpedagoger, miljøterapeuter, elev-
assistenter og familiekonsulent. Miljøpersonalet 
har stor grad av helse- og sosialfaglig høyskole-
utdanning. Familiekonsulenten har tett kontakt 
med foresatte og har jevnlige foreldretreff. Det 
er PP-tjenesten sammen med skolen som 
vurderer om man skal anbefale at eleven søker 
om plass på Alrekstad. 

Boks 3.5 Spesialundervisning i videregående skole

Andelen elever som får spesialundervisning i 
videregående opplæring, er betydelig lavere enn 
for elever på 10. trinn. Ifølge tall fra Utdannings-
direktoratet mottar 2,6 prosent av elevene i 
videregående skole spesialundervisning. En ny 
rapport fra NIFU anslår imidlertid at andelen er 
fire prosent. NIFU mener den viktigste grunnen 
til differansen er ulikt telletidspunkt. 

Rapporten fra NIFU viser at det er flest 
elever som har spesialundervisning i starten av 
videregående opplæring, på Vg1. Det er flest 
gutter som får spesialundervisning, og det er 
flere elever på yrkesfaglige utdanningsprogram-
mer enn på studieforberedende utdanningspro-
grammer. 

Skolene oppgir at de fleste som har spesial-
undervisning, har generelle lærevansker eller 

psykososiale vansker. Flere gutter enn jenter 
har generelle lærevansker, mens det er flest 
jenter som har psykososiale vansker. To av tre 
av elevene med spesialundervisning går i egne 
klasser med redusert elevtall. I tilbudene uten-
for klasserommene er det mindre tilstede-
værelse av både faglærere og spesialpedagoger. 
Flere av elevene er tilfredse med å få spesial-
undervisning og opplever at de har blitt hørt i 
utformingen av opplæringen. 

Rapporten peker på at det er behov for bedre 
oversikt over hvor mange som får spesialunder-
visning i videregående skole. Videre viser den at 
det er et potensial for bedre informasjonsutveks-
ling mellom grunnskole og videregående skole. 

Kilde: Markussen 2019
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3.2.3 Regjeringens vurdering 

Regjeringen mener at dagens regelverk i hoved-
sak er godt egnet til å sikre alle barn et godt peda-
gogisk og tilrettelagt tilbud i barnehage og skole. 
Regelverket innebærer et system på tre nivåer. 

Det ordinære pedagogiske tilbudet for alle

Barnehagen skal ifølge rammeplanen tilpasse det 
allmennpedagogiske tilbudet etter barnas behov 
og forutsetninger. Det følger av opplæringsloven 
at opplæringen skal tilpasses den enkelte elevs 
behov med sikte på best mulig utbytte. Kravet om 
tilpasset opplæring gjelder for all opplæring gjen-
nom hele grunnopplæringen, og det gjelder for 
alle elever uansett hvilke forutsetninger de har for 
å lære. Alle barn har rett til et godt barnehage- og 
skolemiljø. Regjeringen er opptatt av at barna får 
den hjelpen de trenger, raskt. Det forutsetter et 
godt samarbeid med andre tjenester og at kompe-
tansen er nær barna og elevene i et inkluderende 
fellesskap. Se figur 3.2. 

Ekstra tiltak i det ordinære pedagogiske tilbudet 

Enkelte barn og elever har behov for ekstra støtte 
i kortere eller lengre perioder. Regelverket gir 
stor fleksibilitet for tilrettelegging innenfor det 
ordinære tilbudet. Barnehagen skal ifølge ramme-
planen tilpasse tilbudet slik at disse barna får den 
tilretteleggingen de trenger. Opplæringsloven 
stiller krav om at skolen skal sørge for at elever 

som står i fare for å bli hengende etter i lesing, 
skriving og regning, raskt får egnet intensiv opp-
læring. Bestemmelsen trådte i kraft høsten 2018 
og gjelder for 1.–4. trinn. Intensiv opplæring er en 
form for ordinær tilpasset opplæring, der det ikke 
stilles særskilte saksbehandlingskrav. Målet er å 
unngå tidkrevende saksbehandling og gi rask 
oppfølging til elever som trenger det. Barnehagen 
og skolen skal legge til rette for at barn og elever 
med stort læringspotensial får et tilpasset tilbud, 
se nærmere omtale i punkt 3.3 under. 

Særskilte tiltak

Barn som ikke har begynt på skolen, har rett til 
spesialpedagogisk hjelp hvis de trenger det. 
Retten gjelder uansett om de går i barnehage eller 
ikke, men det kan være vanskeligere å fange opp 
utfordringer hos barn som ikke går i barnehage. 
Elever som ikke har, eller som ikke kan få, til-
fredsstillende utbytte av det ordinære opplærings-
tilbudet, har rett til spesialundervisning. Denne 
retten gjelder for hele grunnopplæringen. Elever i 
grunnskolen og i videregående opplæring med 
annet morsmål enn norsk og samisk, har rett til 
særskilt språkopplæring. Det er også viktig at 
barnehagene har kompetanse om minoritets-
språklige barns språkutvikling. Se nærmere 
omtale av særskilt språkopplæring i kapittel 5. 

Selv om regelverket legger til rette for et system 
som gir et godt og tilpasset tilbud til alle barn og 
elever, er det en utfordring at det for ofte ikke 

Boks 3.6 Styrket innsats for norsk tegnspråk i barnehage og skole

Døve/hørselshemmede elever som i dag har 
rett til opplæring etter opplæringsloven §§ 2-6 
og 3-9, skal få mulighet for opplæring i både 
tegnspråk og norsk som førstespråk. Kunn-
skapsdepartementet gjør derfor endringer i fag- 
og timefordelingen.

Døve/hørselshemmede elever som har rett 
til opplæring etter opplæringsloven §§ 2-6 og 3-9, 
følger i dag egne læreplaner i fire fag. Det gjel-
der norsk tegnspråk, norsk for hørselshem-
mede, engelsk for hørselshemmede og drama 
og rytmikk. Læreplanen i norsk tegnspråk skal 
fremover være den bærende læreplanen, og valg 
av læreplaner i de andre fagene skal bli mer flek-
sibelt.

Regjeringen vil at flere skal få lære tegn-
språk i barnehage og skole. Utdannings-
direktoratet vil derfor etablere en tidsavgrenset 
stimuleringsordning som legger til rette for at 
barnehager, grunnskoler og videregående skoler
kan gi opplæring i tegnspråk til en bredere 
gruppe av barn/unge, særlig barn av døve for-
eldre og søsken av døve barn. Erfaringer fra 
stimuleringsordningen vil bli brukt i det videre 
arbeidet med å vurdere rett til tegnspråk-
opplæring for barn av døve foreldre og søsken 
av tegnspråkbrukere. 
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praktiseres etter intensjonen, slik som blant annet 
Stoltenberg-utvalget og Nordahl-gruppen viser. 

Nordahl-rapporten viser at retten til spesial-
pedagogisk hjelp og spesialundervisning i en del 
tilfeller kan gjennomføres på en slik måte at barn 
og unge får et dårligere opplæringstilbud enn hvis 
de hadde fulgt et løp med ordinær tilpasset opp-
læring. Dette er bekymringsfullt og tilsier at prak-
sis må endres. 

Spesialpedagogisk hjelp og spesialundervis-
ning er ment å fungere som et sikkerhetsnett for 
barn og elever som ikke får tilfredsstillende 
utbytte av det ordinære tilbudet. Regjeringen 
mener det ikke er grunnlag for å fjerne retten til 

spesialpedagogisk hjelp og spesialundervisning. 
Det vil blant annet være noen barn som har omfat-
tende behov for tilpasninger, for eksempel unntak 
fra læreplanene, og som vil ha behov for særskilte 
vurderinger og vedtak. Samtidig må praksis være 
i tråd med regelverket slik det er tenkt å virke. 

Nordahl-gruppens forslag er bygd på en forut-
setning om å skape et helhetlig system med god 
kompetanse nær barna og elevene. Regjeringen 
er enig i at kompetansen må være der barna og 
elevene er. Vi vil derfor innføre en rekke tiltak 
som skal bidra til at barn med behov for særskilt 
tilrettelegging i større grad møter fagpersoner 
med relevant kompetanse. Dette gjelder særlig til-

Figur 3.2 Inkluderende fellesskap i barnehage og skole

Det ordinære pedagogiske tilbudet for alle 

– Inkluderende fellesskap 

– Tilpasset pedagogisk tilbud til alle barn og elever

– Kompetanse nær barna og elevene

– Samarbeid med andre tjenester

 – Godt barnehage- og skolemiljø

Ekstra tiltak i det ordinære
pedagogiske tilbudet 

– Intensiv opplæring 

– Tiltak for barn og elever med 
høyt læringspotensialSærskilte tiltak 

– Spesialpedagogisk hjelp

– Spesialundervisning

– Særskilt språkopplæring
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tak for PP-tjenesten i kapittel 4, kompetansetiltak i 
kapittel 5, tiltak for bedre tverrfaglig samarbeid i 
kapittel 6 og endringer for Statped i kapittel 7. 

Regjeringen vil følge med på utviklingen i det 
pedagogiske tilbudet og vurdere behovet for 
endringer på sikt, herunder endringer i regel-
verket. Regjeringen vil innhente erfaringer fra 

kommuner som ønsker å endre praksis, med det 
formål å få til et bedre tilpasset og inkluderende 
tilbud for alle barn og elever, og vi vil skaffe mer 
kunnskap gjennom forskning. Vi ønsker også å 
sette i gang piloter som kan gi erfaringer med, og 
kunnskap om, hvordan vi kan forbedre det 
spesialpedagogiske systemet og få et godt, til-

Boks 3.7 Barnas spesialtips til spesialundervisningen

Da Barneombudet arbeidet med rapporten Uten 
mål og mening?, som vurderer tilstanden til 
spesialundervisningen i Norge, snakket de med 
mange elever som deltok i spesialundervisning. 
Flertallet av elevene hadde erfaringer som de 
gjerne ville at andre skulle slippe. Samtidig satt de 
på mye kunnskap om hva som skal til for å gjøre 
undervisningen og læringsutbyttet større. Barne-
ombudet samlet ti av tipsene de fikk, i Barnas 
spesialtips til spesialundervisningen. Her er spesial-
tipsene til lærere og andre ansatte i skolen:

1. Ha god kompetanse i faget du skal undervise 
i og skaff deg kunnskap om lærevanskene 
mine. 

2. Ha tro på at jeg kan lære og tilpass undervis-
ningen til hvordan jeg lærer best. 

3. Snakk med meg og finn ut hva jeg ønsker og 
trenger.

4. Ikke gå for fort frem, ikke hopp fra tema til 
tema. Oppsummer før du begynner på noe 
nytt. 

5. La meg bevege meg hvis jeg trenger det. 
6. Gi beskjed hvis vi skal ha vikar, hvor vi skal 

være og hvilke bøker vi trenger. 
7. Sørg for at jeg får beskjeder og informasjon, 

selv når jeg ikke er i klasserommet. 
8. Hjelp meg med å bli kjent med andre, og pass 

på at alle har venner. 
9. Finn ut om jeg trives på skolen. Hvis jeg 

skulker, få meg til å snakke om hvorfor. 
10. Samarbeid med oss og lag en avtale om hvor-

dan elever og lærere skal behandle hver-
andre. 

Kilde: http://barneombudet.no/wp-content/uploads/2017/
04/barnas-spesialtips-til-spesialundervisningen.pdf

Boks 3.8 «Alle hører til»

Lunden skole i Hamar er utpekt som eksempel-
skole av Statped. Skolen legger vekt på leseopp-
læring for elever som bruker ASK (alternativ og 
supplerende kommunikasjon). I tillegg har 
skolen en egen spesialpedagogisk avdeling for 
elever fra hele kommunen. 

Lunden skoles visjon er «Alle hører til». Alle 
elever skal trives, og de skal oppleve tilhørighet 
og vennskap, mestring på eget nivå og et trygt 
skolemiljø. De siste to årene har Lunden skole 
hatt disse to satsingsområdene:
– Utvikling av profesjonelle læringsfellesskap og 

et felles lærings- og elevsyn: Lunden skal være 
en skole som i stadig større grad er en «Vi-
skole», hvor felles verdigrunnlag og en felles 
forsknings- og erfaringsbasert kunnskaps-

base skal danne grunnlag for felles praksis, 
åpen kommunikasjon, deling og fellesskap.

– Læringsmiljø: Alle elevene skal oppleve et 
trygt og inkluderende læringsmiljø på skolen.

Skolen har en høy andel elever med spesial-
undervisning. Årsaken er skolens spesialpeda-
gogiske avdeling. Skolens klassetrinn er organi-
sert med en tolærerløsning. Det vil si at skolen 
ofte slår sammen gruppene til en stor gruppe 
(i snitt 30 elever), der to eller flere lærere har 
ansvaret for undervisningen. Målet er mer flek-
sible løsninger for å ivareta tilpasset og intensiv 
opplæring og spesialundervisning. Det aller 
meste av spesialundervisningen foregår i klasse-
rommet. 
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passet og inkluderende tilbud til alle, jf. omtale i 
3.5.1. Vi vil videre evaluere omleggingen av 
Statped. Se nærmere omtale i kapittel 7. Regje-
ringen vil også følge med på hvordan bestemmel-
sen om intensiv opplæring for 1.–4. trinn fungerer, 
og om det er behov for mer veiledning om hvor-
dan denne plikten kan følges opp. Vi vil i lys av de 
erfaringene vi gjør med dagens ordning, vurdere 
å utvide ordningen til flere trinn.

Tilsyn er et virkemiddel for å følge med på om 
regelverket blir fulgt, og kan, sammen med veiled-
ning, bidra til at praksis er i tråd med regelverket. 
Departementet vil i samarbeid med Utdannings-
direktoratet, vurdere hvordan det statlige tilsynet 
og veiledningen best mulig kan fange opp utford-
ringer med å gi et godt tilpasset og inkluderende 
tilbud, inkludert spesialpedagogiske tiltak. 

Departementet vil be Utdanningsdirektoratet 
se til at regelverket for fritak i fag blir riktig for-
stått og fulgt opp i kommunene, og at foreldrene 
får nødvendig veiledning og informasjon. I for-
bindelse med oppfølgingen av opplæringslov-
utvalgets rapport, vil departementet vurdere om 
der er behov for å justere lovverket på dette områ-
det og legge saken frem for Stortinget på egnet 
måte. Dette blir omtalt i Prop. 1 S (2019–2020) for 
Kunnskapsdepartementet som svar på et anmod-
ningsvedtak fra Stortinget.

3.3 Barn og elever med stort 
læringspotensial

Om lag 10–15 prosent av elevene har stort lærings-
potensial, mens 2–3 prosent har ekstraordinært 
læringspotensial. Barn og elever med stort lærings-
potensial er en sammensatt gruppe som trenger 
ulike former for tilpasset opplæring. Noen barn er 
høyt presterende, men opplever at de ikke får til-
strekkelige faglige utfordringer, og kan derfor få 
dårligere mestringsfølelse og motivasjon. Andre 
barn kan være vanskelige å identifisere fordi de 
ikke presterer så godt, samtidig som de har et urea-
lisert potensial for læring. Barn med høyt lærings-
potensial kan ha ulike former for lærevansker og 
sosiale utfordringer. Noen av konsekvensene for 
elevene kan være at de ikke fullfører skolen og/
eller at de får ulike feildiagnoser.7

Heller ikke denne gruppen får alltid den til-
retteleggingen de trenger for å utnytte sitt poten-
sial. I Utdanningsdirektoratets spørring til Skole-
Norge høsten 2019 svarer 69 prosent av kommu-
nene at de ikke har planer og strategier for barn 

og elever med stort læringspotensial. Flere skole-
eiere og skoleledere mener dessuten at skolene 
ikke tilpasser opplæringen til denne gruppen i 
stor nok grad. 

Barnehagen skal legge til rette for at barn får 
et variert, tilrettelagt og tilpasset tilbud, inkludert 
barn med stort læringspotensial. Barnehagen skal 
støtte barns nysgjerrighet, kreativitet og vite-
begjær og gi det enkelte barn utfordringer med 
utgangspunkt i barnets interesser, kunnskaper og 
ferdigheter. Skolene har plikt til å gi tilpasset opp-
læring ut fra elevenes evner og forutsetninger. 
Det innebærer også å tilpasse tilbudet til elever 
med stort læringspotensial. 

Når det gjelder den individuelle retten til spesial-
undervisning i skolen, står det i lovpremissene til 
opplæringsloven at «[e]levar som har føreset-
nader for å lære raskare og meir enn gjennom-
snittet, har ikkje rettar etter kapittel 5 i lov-
utkastet». I forbindelse med oppfølging av utred-
ningene fra opplæringslovutvalget og Lied-
utvalget vil regjeringen vurdere om vi bør foreslå 
endringer i loven for denne elevgruppen. 

Utdanningsdirektoratet har oppdatert sin vei-
leder om tilrettelegging for barn og elever med 
stort læringspotensial. Hensikten med veilederen 
er å synliggjøre hvordan barnehagen og skolen 
kan tilrettelegge for denne gruppen. Veilederen 
omfatter blant annet tidlig skolestart, tilpasset 
opplæring, omdisponering av timer og pedago-
gisk og organisatorisk differensiering. I tillegg 
har Utdanningsdirektoratet utarbeidet et rund-
skriv om forsering i fag og av nivåer, og de har 
utviklet en nettbasert ressursbank for tilpasset 
opplæring. Utdanningsdirektoratet utvikler også 
en e-læringsmodul for at lærere i skolen og 
ansatte i PP-tjenesten skal få bedre kompetanse i å 
tilrettelegge for elever med stort læringspotensial. 
Innholdet i e-læringsmodulen skal være ferdig 
våren 2020.

Det er også etablert flere talentsentre i realfag 
for elever med stort læringspotensial på ulike 
steder i Norge.

3.4 Universell utforming

Det er grunnleggende for inkludering i barne-
hager og skoler at alle har lik tilgang til felles-
arenaer, læremidler og andre virkemidler i det 
pedagogiske tilbudet. Universell utforming i 
barnehagen og skolen handler om mange ulike 
forhold: bygningsmasse, uteområde, pedagogikk 
og digitale læremidler og læringsressurser. Uni-
versell utforming er spesielt viktig for enkeltbarn, 7 NOU 2016: 14.



52 Meld. St. 6 2019–2020
Tett på – tidlig innsats og inkluderende fellesskap i barnehage, skole og SFO
men løsninger som er universelt utformet, gir 
også økt kvalitet for alle som bruker barnehager 
og skoler. Likestillings- og diskrimineringsloven 
stiller krav til universell utforming av IKT i barne-
hage, grunnskole, videregående opplæring og 
høyere utdanning. Kravene gjelder for alle nett-
løsninger rettet mot foreldre, barn i barnehage og 
elever og studenter, for eksempel nettsider, apper, 
læringsplattformer og digitale læremidler. Alle 
nye IKT-løsninger skal være universelt utformet 
etter gjeldende forskrift. Det samme gjelder for 
alle eksisterende IKT-løsninger fra 1. januar 2021. 
Plan- og bygningsloven, med tilhørende forskrif-
ter, stiller krav til universell utforming i for-
bindelse med planlegging og oppføring av nye, og 
ved rehabilitering av gamle, barnehager og 
skoler.

Det finnes ingen nasjonal oversikt over status 
for universell utforming av barnehage- og skole-
bygg, og ulike kartlegginger som er gjennomført, 
spriker i resultatene. Barne-, ungdoms- og familie-
direktoratet (Bufdir) arbeider med å få til en kart-
legging av grunnskolene. En slik kartlegging kan 
være til hjelp for at kommuner kan planlegge, 
prioritere og beslutte oppgradering. Kunnskaps-
departementet har gitt Utdanningsdirektoratet i 
oppdrag å gå i dialog med Bufdir og KS om å vei-
lede barnehage- og skoleeiere om universell utfor-
ming av barnehage- og skolebygg. Utdannings-

direktoratet og Bufdir skal også samarbeide om 
andre mulige tiltak for å bedre universell utfor-
ming av barnehage- og skolebygg.

3.5 Behov for et godt 
kunnskapsgrunnlag 

Lærere, ledere og eiere trenger informasjon om 
blant annet læringsresultater, læringsmiljøet og 
kompetansen til de ansatte for å videreutvikle til-
budet til det beste for barna i barnehage og skole. 
Det er viktig at den hjelpen som blir gitt til barn 
og elever med behov for særskilt tilrettelegging, 
er basert på kunnskap om hva som virker. Hvis 
ikke kan tiltakene virke mot sin hensikt. 

For å kunne iverksette nødvendige tiltak 
trenger nasjonale myndigheter kunnskap om til-
standen i og organiseringen av barnehager, skoler 
og støttesystemene og om effektene av ulike 
virkemidler. Nasjonale myndigheter kan også ha 
behov for kunnskap om enkelte barnehager og 
skoler som grunnlag for tilsyn, styring og forvalt-
ning. 

3.5.1 Piloter for mer inkluderende praksis

Regjeringen mener det er viktig å prøve ut ulike 
måter å endre praksis i barnehager og skoler på. 

Boks 3.9 Piloter for mer inkluderende og bedre tilpasset pedagogisk praksis

Følgende kommuner har fått tildelt midler 
gjennom Utdanningsdirektoratets utlysning av 
midler til kommuner som ønsker å prøve ut til-
tak som kan føre til mer inkludering og bedre til-
passet pedagogisk praksis, høsten 2019:
– Vanylven har et tverrfaglig og tverrsektorielt 

prosjekt der hele kommunen som landsby er 
med. Prosjektet vektlegger tidlig innsats og 
legger seg tett opp til anbefalingene til 
Nordahl-gruppen. Det er tre skoler og tre 
barnehager involvert.

– Dovre og Sel har samarbeidet om et prosjekt 
i flere år som har vist gode resultater, blant 
annet ved å ha to pedagoger i klassene i basis-
fagene. Gjennom pilotprosjektet skal all-
mennpedagogikken styrkes og et kvalitets-
system etableres. Barnehagene skal involve-
res mer, med vekt på sensitive voksne.

– Rælingen vektlegger barnehagene. De har 
etablert ressursbarnehager som de ønsker å 

utvikle videre i kommunen. Flyktning-
tjenesten, helsestasjonen og PP-tjenesten er 
aktive parter. Ressursbarnehagene har 
høyere kompetanse og tettere bemanning 
enn andre barnehager for å bidra til større 
grad av inkludering.

– Lillehammer vektlegger bedre overganger 
mellom barnehage og skole/SFO. Barne-
hagelærere blir med over i skolen/SFO 
første halvår. Kommunen har etablert et lav-
terskeltilbud og «drop-in-tilbud» og frigjort 
PP-tjenesten fra sakkyndighetsarbeid. Kom-
munen jobber i tillegg med å sikre høy kvali-
tet i begynneropplæringen. 

– Steinkjer har innsatsen på relasjonskompe-
tansen hos de ansatte. Medvirkningsperspek-
tivet er sterkt og tydelig. «Hvordan finne 
barnas stemme?». Én barnehage, én skole og 
én SFO deltar, mens en ressursperson fra PP-
tjenesten er tett på i enhetene.



2019–2020 Meld. St. 6 53
Tett på – tidlig innsats og inkluderende fellesskap i barnehage, skole og SFO
Vi ønsker å sette i gang piloter som kan gi erfarin-
ger med hvordan vi kan forbedre det spesial-
pedagogiske systemet og få et godt, tilpasset og 
inkluderende tilbud til alle. Erfaringene fra disse 
pilotene kan danne grunnlag for lokale endringer 
over hele landet, men også ny nasjonal politikk, 
inkludert regelverksendringer hvis det viser seg 
nødvendig. 

Utdanningsdirektoratet har høsten 2019 til-
delt tre mill. kroner fordelt på fem kommuner som 
ønsker å prøve ut tiltak som kan føre til mer 
inkludering og bedre tilpasset pedagogisk prak-
sis, enten gjennom det ordinære tilbudet eller i 
form av spesialpedagogiske tiltak. Disse fem 
kommunene er Vanylven, Steinkjer, Lillehammer, 
Rælingen og et samarbeid mellom Dovre og Sel, 
jf. boks 3.9. Utdanningsdirektoratet har også lyst 
ut to mill. kroner til forskere som skal følge 
kommunene som deltar i pilotutprøvingen. Pilot-
prosjektene skal ferdigstilles i 2022.

Utdanningsdirektoratet har videre fått i opp-
drag å lyse ut forskningsmidler til systematisk 
utprøving av konkrete modeller for å få bedre til-
passet pedagogisk tilbud og for å styrke tilbudet 
til barn og unge med behov for særskilt tilrette-
legging. Forskningsprosjektene skal undersøke 
modellenes effekt på barns og elevers trivsel, 
utvikling, læring, oppvekst- og læringsmiljø og/
eller inkludering i barnehager og skoler. Formålet 
med prosjektene er å gi solid kunnskap som kan 
benyttes i fremtidig politikkutvikling. Prosjektene 
skal ferdigstilles i 2023.

Opplæringsloven gir hjemmel for å gjøre 
avvik fra regelverket for tidsavgrensede peda-
gogiske eller organisatoriske forsøk. Pilotene 
som gjelder skolen, kan derfor også inkludere 
forsøk med unntak fra enkelte deler av regel-
verket, så lenge de er forsvarlige og elevenes 
grunnleggende rettigheter er ivaretatt. Barne-
hageloven har ingen tilsvarende hjemmel for å 
gjøre forsøk. Regjeringen mener det kan være 
nyttig å innhente erfaringer fra barnehagefeltet, 
og at det også bør være adgang til å kunne gjøre 
forsøk med unntak fra regelverket i barnehage-
loven. Vi tar derfor sikte på å foreslå å innføre en 
hjemmel for å kunne gjøre forsøk også i barne-
hageloven.

Regjeringen ønsker å følge med på om til-
takene vi setter i gang, og om det lokale og regio-
nale utviklingsarbeidet, fører til bedre inklude-
rende praksis i barnehager og skoler. Som et ledd 
i dette, vil vi etter om lag fem år be European 
Agency for Special Needs and Inclusive Education 
om å gjennomføre en ekstern gjennomgang av 
inkludering i norske barnehager og skoler.

3.5.2 Senter for forskning på 
spesialpedagogikk og inkludering

Det er behov for et solid kunnskapsgrunnlag om 
hva som kjennetegner inkluderende barnehager 
og skoler, hva som er gode tiltak for ulike grupper 
og hva som er gode måter å organisere tjenestene 
på. Spesialpedagogisk forskning av høy kvalitet er 
dessuten en forutsetning for at universiteter og 
høyskoler skal kunne utdanne gode spesial-
pedagoger. 

Rapporten Spesialpedagogisk forskning i Norge
fra NIFU i 2013 pekte på variabel kvalitet på den 
spesialpedagogiske forskningen.8 Innspill til 
denne meldingen tyder på at vi har mange av de 
samme problemene innenfor forskningsfeltet i 
dag. Mange undersøkelser er metodisk svake og 
ikke kvalitetssikret i internasjonale tidsskrifter. På 
mange områder er det dessuten store kunnskaps-
behov. 

Det er behov for mer kunnskap om hvordan 
lærerne kan jobbe for at alle barn kan utnytte sitt 
potensial og oppleve mestring. Det er behov for 
mer forskning på hvordan lærerne best kan hjelpe 
elever med store lærevansker til å lære å lese og 
regne, og hva man kan gjøre med elever som ikke 
trives i klasserommet. Det er også behov for mer 
forskning om små og sårbare grupper, om årsaker 
til kjønnsforskjeller i barnas utvikling og læring i 
barnehage og skole og om hvordan PP-tjenesten 
jobber.

For å styrke forskningen på spesialpedagogikk 
vil regjeringen opprette et senter for forskning på 
spesialpedagogikk og inkludering. Senteret vil få i 
oppgave å forske både på små og sårbare grupper 
og på mer generelle spesialpedagogiske problem-
stillinger. Senteret skal samarbeide med andre 
forskningsmiljøer både nasjonalt og internasjo-
nalt. Forskningsrådet vil få i oppdrag å lyse ut 
senteret. Den direkte statlige finansieringen av 
senteret får en varighet på fem år, med mulighet 
til forlengelse i ytterligere fem år, etter en evalue-
ring midtveis. 

Utdanningsdirektoratet har ansvaret for å 
utvikle kunnskapsgrunnlaget på hele barnehage- 
og grunnopplæringsfeltet, inkludert det spesial-
pedagogiske området. Utdanningsdirektoratet må 
styrke arbeidet med et godt kunnskapsgrunnlag 
om inkludering og spesialpedagogikk, herunder 
forskning på små og sårbare grupper og spesial-
pedagogikk på det samiske området. Regjeringen 
vil tilføre Utdanningsdirektoratet ekstra midler til 
dette formålet. 

8 Holen, Sivertsen og Gjerustad 2013.
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3.5.3 Bedre data- og statistikkgrunnlag for 
barnehage og skole

Hovedvekten av data Utdanningsdirektoratet 
samler inn, er på barnehage- og skolenivå, men de 
samler også inn data fra nasjonale prøver om hver 
enkelt elev. Elevdata gjør det mulig å utvikle blant 
annet skolebidragsindikatorer. Skolebidragsindi-
katorene for grunnskolen tar hensyn til at skoler 
har ulikt elevgrunnlag, og gir informasjon om 
skolens bidrag til elevenes læring, slik det måles 
på nasjonale prøver og eksamen. 

Nordahl-gruppen foreslår i sin rapport at 
Statistisk sentralbyrå (SSB) skal registrere data på 
individnivå for barnehage og skole. De begrunner
forslaget blant annet med at det brukes store 
summer på spesialpedagogiske tiltak uten at vi vet 
noe om hvordan barna og elevene med behov for 
særskilt tilrettelegging klarer seg i utdannings-
systemet og senere i arbeidslivet. De fleste 
høringsuttalelsene til rapporten støtter dette for-
slaget. 

Stoltenberg-utvalget foreslår et nytt kunn-
skapssystem for barnehage og grunnopplæring, 
inkludert et nasjonalt register for forløpsdata i 
barnehage og grunnopplæring. Forløpsdata vil si 
at det samles inn opplysninger over tidsperioder 
for hver person. Utvalget foreslår at forløpsdata-
registeret skal inneholde eksisterende data på 
individnivå om barn i barnehage og skole, i tillegg 
til nye kilder til kunnskap om elevers kognitive, 
sosiale og emosjonelle utvikling. Utvalget argu-
menterer for at data på individnivå blant annet kan 
gi oss bedre kunnskap om barnehagenes og 
skolenes bidrag til elevenes læring, om årsaker til 
manglende gjennomføring i videregående opp-
læring og om fravær. 

Dersom vi hadde data som følger barna i 
barnehagen og i skoleårene i forkant av de første 
nasjonale prøvene på femte trinn, ville vi blant 
annet kunne vite mer om betydningen av barne-
hage og skole. Vi ville også fått kunnskap om hva 
som kjennetegner barn som ikke går i barnehage, 
og barn som får hjemmeundervisning, og hvor-
dan det går med dem.

En rekke av høringsuttalelsene til Stoltenberg-
utvalget er kritiske til forslaget, blant annet av 
hensyn til personvern. Det gjelder blant annet 
Datatilsynet. Samtidig er det en del som støtter 
forslaget og mener det er behov for mer kunnskap 
om barns og elevers utvikling. Mange mener for-
slaget er for dårlig begrunnet, og at det må utre-
des bedre i en egen prosess. 

Regjeringen er enig med Nordahl-gruppen og 
Stoltenberg-utvalget i at det er behov for bedre 
kunnskap om barnehager og grunnopplæringen 
for å gi barn og elever et best mulig pedagogisk 
tilbud. Regjeringen mener at å samle inn så omfat-
tende data på individnivå i en nasjonal database 
som utvalgene foreslår, er et for stort personvern-
inngrep som vi ikke vet konsekvensene av. Regje-
ringen støtter derfor ikke forslagene til Nordahl-
gruppen og Stoltenberg-utvalget. Vi vil utrede 
nærmere mulige løsninger for å få bedre statistikk 
og data om barnehage og skole der hensynet til 
personvern blir ivaretatt på en god måte. 

3.6 Regjeringens tiltak og 
forventninger

Regjeringen vil

– vurdere å utvide bestemmelsen om intensiv 
opplæring i lesing, skriving og regning for 1.–4. 
trinn til flere trinn

– vurdere hvordan det statlige tilsynet og den 
statlige veiledningen bedre kan bidra til at barn 
og elever får et godt tilpasset og inkluderende 
tilbud

– vurdere å foreslå endringer i opplæringsloven 
for elever med stort læringspotensial i opp-
følgingen av innstillingene fra opplæringslov-
utvalget og Lied-utvalget

– bedre veiledningen om universell utforming av 
barnehage- og skolebygg 

– innhente mer kunnskap gjennom piloter og 
styrke forskningen for å få til mer inkluderende 
praksis

– opprette et senter for forskning på spesial-
pedagogikk og inkludering

– utrede mulige løsninger for å få bedre stati-
stikk og data om barnehage og skole der hen-
synet til personvern blir ivaretatt på en god 
måte

Regjeringen forventer

– at kommuner, fylkeskommuner og barnehage- 
og skoleeiere arbeider strukturert og målrettet 
for å forbedre det pedagogiske tilbudet til barn 
og elever med behov for særskilt tilrette-
legging, inkludert barn og elever med stort 
læringspotensial 

– at barn blir hørt i alle saker som angår dem
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4  Pedagogisk-psykologisk tjeneste

Pedagogisk-psykologisk tjeneste (PP-tjenesten) er 
en viktig del av laget rundt barna og elevene og 
skal bidra til at barna og elevene får den hjelpen 
de trenger, når de trenger den. 

Regjeringen vil at PP-tjenesten skal være mer 
til stede i barnehager og skoler, slik at den i større 
grad kan bidra til å forebygge vansker og tilpasse 
tilbudene til mangfoldet i barne- og elevgruppen. 
En PP-tjeneste som arbeider tettere på barna og 
elevene, kan bidra til bedre kvalitet både på det 
ordinære og det spesialpedagogiske tilbudet. 
Regjeringen vil også styrke kompetansen til de 
ansatte i PP-tjenesten, slik at tjenesten blir bedre til 
å støtte barnehager og skoler og samtidig videre-
utvikle kvaliteten på det sakkyndige arbeidet.

4.1 Balanse mellom 
sakkyndighetsarbeid og 
forebyggende arbeid

PP-tjenesten har to hovedoppgaver. Den skal både 
bistå barnehager og skoler i arbeidet med å til-

rettelegge tilbudet for barn med særlige behov og 
utarbeide sakkyndige vurderinger der loven kre-
ver det.1 Sistnevnte oppgave innebærer å utrede 
barnets eller elevens forutsetninger for og utbytte 
av å delta i det ordinære tilbudet og å anbefale til-
rettelegginger og tiltak som vil gi barnet eller 
eleven et forsvarlig tilbud. Regjeringen er opptatt 
av at PP-tjenestene skal finne en riktig balanse 
mellom de to oppgavene, og at den skal se opp-
gavene i sammenheng.

Nordahl-rapporten peker på at opp mot 80 pro-
sent av arbeidstiden til de ansatte i PP-tjenesten 
kan gå med til å utarbeide sakkyndige vurderin-
ger, og at det ofte er lang saksbehandlingstid.2

Utvalget mener sakkyndighetsarbeidet dermed 
går på bekostning av tid de ansatte kunne ha 
brukt til å arbeide forebyggende i barnehager og 
skoler. Dette bildet støttes av flere andre rappor-
ter.3 Mye tyder på at PP-tjenestenes kapasitet 

Boks 4.1 PP-tjenestens oppgaver

Barnehageloven § 19 c. Pedagogisk-psykologisk 
tjeneste

Kommunens pedagogisk-psykologiske tjeneste 
er sakkyndig instans i saker om spesial-
pedagogisk hjelp. Den pedagogisk-psykologiske 
tjenesten skal sørge for at det blir utarbeidet lov-
pålagte sakkyndige vurderinger.

Den pedagogisk-psykologiske tjenesten 
skal bistå barnehagen i arbeidet med kompe-
tanse- og organisasjonsutvikling for å tilrette-
legge barnehagetilbudet for barn med særlige 
behov.

Departementet kan gi forskrift om andre 
oppgaver for den pedagogisk-psykologiske 
tjenesten.

Opplæringsloven § 5-6. Pedagogisk-psykologisk 
teneste

Kvar kommune og kvar fylkeskommune skal ha 
ei pedagogisk-psykologisk teneste. Den pedago-
gisk-psykologiske tenesta i ein kommune kan 
organiserast i samarbeid med andre kommunar 
eller med fylkeskommunen.

Tenesta skal hjelpe skolen i arbeidet med 
kompetanseutvikling og organisasjonsutvikling 
for å leggje opplæringa betre til rette for elevar 
med særlege behov. Den pedagogisk-psykolo-
giske tenesta skal sørgje for at det blir utarbeidd 
sakkunnig vurdering der lova krev det. Departe-
mentet kan gi forskrifter om dei andre opp-
gåvene til tenesta.

1 Barnehageloven § 19 c og opplæringsloven § 5-6.
2 Nordahl et al. 2018.
3 Barneombudet 2017, Wendelborg, Caspersen og Kongsvik 

2015, Waagene et al. 2018a, Tveitnes 2018.
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mange steder begrenser muligheten til å være til 
stede i barnehager og skoler. 

Flere av de som har gitt høringsuttalelser, er 
enige i Nordahl-rapportens beskrivelse, og mange 
er positive til at tjenesten skal komme nærmere 
praksisfeltet. Andre kjenner seg ikke igjen i at det 
er for stor avstand fra det arbeidet PP-tjenesten 
utfører, til den daglige praksisen i barnehage og 
skole. Flere mener også at fremstillingen av 
sakkyndighetsarbeidet er unyansert. Flere peker 
på at det er nødvendig å tydeliggjøre forvent-
ningene til PP-tjenestens arbeid. 

Mye tyder på at det har vært en positiv utvik-
ling i mange PP-tjenester de siste årene. Flere av 
tjenestene bruker nå opp mot 50 prosent av 
arbeidstiden på å arbeide forebyggende sammen 
med de ansatte i barnehager og skoler.4 Halv-

parten av lederne i grunnskolen mener at skolen 
har fått hjelp av PP-tjenesten til organisasjons- og 
kompetanseutvikling det siste skoleåret.5

Arbeidet med sakkyndige vurderinger står 
ikke i motsetning til forebyggende arbeid i barne-
hager og skoler. Tvert imot er disse arbeids-
oppgavene gjensidig avhengige og forsterker og 
påvirker hverandre.6 Arbeid med å utrede et 
enkeltbarns eller en enkeltelevs behov virker inn 
på barnehagens eller skolens helhetlige arbeid, 
og motsatt. Tiltak som vil hjelpe ett barn, vil også 
kunne heve kvaliteten på tilbudet til flere av de 
andre barna. 

4 Andrews et al. 2018.
5 Waagene et al. 2018a.
6 Wendelborg, Caspersen og Kongsvik 2015.

Boks 4.2 Tidlig innsats i Færder kommune

Færder kommune har iverksatt BTI (Bedre 
Tverrfaglig Innsats) i hele oppvekstsektoren. 
PP-tjenesten, barnehagene og skolene driver 
endringsarbeidet Inkludering og mestring – alle 
lærer!. Den overordnede visjonen er at alle barn 
og unge inkluderes, mestrer og lærer på gode, 
utviklingsstøttende opplæringsarenaer. Målet er 
at flere elever skal få tilfredsstillende utbytte av 
ordinær undervisning i skolen, og at flere barn 
skal ivaretas innenfor de allmenpedagogiske 
rammene i barnehagene. Fra 1. august 2017 fikk 
alle barnehagene i kommunen, både kommunale 
og private, en spesialpedagog som skal jobbe 
med barn som har enkeltvedtak om spesial-
pedagogisk hjelp. Spesialpedagogene skal også 
jobbe forebyggende og gi veiledning til persona-
let i barnehagene. Målet er at spesialpedagogen, 
sammen med barnehagens pedagogiske perso-
nale, skal bidra til god kvalitet i det allmennpeda-
gogiske og spesialpedagogiske arbeidet. Spesial-
pedagogens ansvarsområder er:
– å bidra til helhetstenkning i arbeidet rundt 

alle barna
– å bidra til systemtenkning og iverksettelse av 

tiltak i det «grønne feltet»
– å bidra til god kvalitet i det allmenn- og 

spesialpedagogiske arbeidet i barnehagen
– å bidra til kompetanseutvikling og ivare-

takelse av kvalitetsarbeid innenfor sektoren 
og i egen barnehage 

– å ha ansvar for vedtakstimene om spesial-
pedagogisk hjelp

– å samarbeide tett med pedagogisk leder, 
øvrig personale, foresatte og andre instanser 
til barnets beste

– å gi veiledning til personalet i barnehagen
– å delta på nettverkssamlinger
– å ha særlig ansvar for å implementere og 

bruke BTI
– å ha særlig ansvar for å implementere og ved-

likeholde språk-, lese- og skriveplanen

Erfaringer viser at det gir en god og fore-
byggende effekt å sette inn en spesialpedagog i 
hver barnehage. I 2017 mottok 4,6 prosent av 
barnehagebarna spesialpedagogisk hjelp. Per 
15. desember 2018 hadde andelen sunket til 2,7 
prosent. 

Vestskogen barnehage i Færder er et godt 
eksempel på at det tverrfaglige samarbeidet er 
vellykket, og at spesialpedagogens arbeid har 
betydning for inkludering av alle barn. Barne-
hagen har etablert et ressursteam som består av 
representanter fra barnehagen, nettverks-
kontakt fra barneverntjenesten, saksbehandler 
fra PP-tjenesten og helsesykepleier. Foresatte 
kan også inviteres til å delta. Målet med ressurs-
teamet er å utvide forståelsen av en sak og sikre 
oppmerksomhet om alle relevante forhold rundt 
barna. Kommunen vil med dette unngå at barn 
blir unødig henvist til utredning. Fra høsten 
2018 har alle barnehager i kommunen etablert 
ressursteam.
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Regjeringen vil at PP-tjenesten skal være mer 
til stede i barnehager og skoler og arbeide fore-
byggende og med tidlig innsats. Ved at PP-
tjenesten arbeider tett på barna og elevene, vil den 
kunne utarbeide gode sakkyndige vurderinger og 
bidra til å tilrettelegge for enkeltbarn og -elever i 
praksis. Det vil også kunne styrke barnehagenes 
og skolenes evne til å tilpasse det ordinære til-
budet til mangfoldet av barn og elever. Det kan 
føre til at flere får tidligere hjelp, og til at det blir 
færre henvisninger. Det totale behovet for sak-
kyndige vurderinger kan dermed gå ned. 

Et tettere samarbeid mellom PP-tjenesten og 
barnehager og skoler kan også bedre arbeidet 
med å følge opp barna eller elevene som har ved-
tak om spesialpedagogisk hjelp eller spesialunder-
visning. PP-tjenesten kan bidra til å vurdere kvali-
teten på tiltakene og eventuelt foreslå justeringer. 
Det er viktig at barnehager og skoler vurderer 
behovet for enkeltvedtak fortløpende, slik at barn 
og elever ikke ender opp med et særskilt tilbud 
unødvendig lenge. 

I dag skal PP-tjenesten utarbeide sakkyndig 
vurdering ved 13 forhold etter barnehageloven og 
opplæringsloven. De to mest kjente forholdene er 
spørsmål om spesialpedagogisk hjelp og spørsmål 
om spesialundervisning. Regjeringen mener det 
er nødvendig at PP-tjenesten, som uavhengig 
instans, vurderer behov for spesialpedagogisk 
hjelp og spesialundervisning. Vi vil derfor opprett-
holde kravene som gjelder disse, jf. kapittel 3. 

Regjeringen vil imidlertid vurdere å endre kravet 
til sakkyndig vurdering i enkelte andre forhold, 
slik at vurderingen kun er påkrevd når det er nød-
vendig for sakens opplysning. Det vil si at barne-
hagen og skolen i samråd med foreldrene kan 
gjøre vedtak uten en sakkyndig vurdering fra PP-
tjenesten dersom de har godt nok grunnlag for 
det. Eksempler på slike forhold kan være vedtak 
om utsatt skolestart, om utvidet opplæringstid 
eller om tegnspråkopplæring. Ved at PP-tjenesten 
får redusert kravene til sakkyndige vurderinger, 
kan den få mer tid til å arbeide forebyggende. I 
denne vurderingen vil vi se til forslag fra opp-
læringslovutvalget, som overleverer sin rapport i 
desember 2019. 

4.1.1 PP-tjenestens oppgaver skal bli 
tydeligere

Regjeringen vil gjøre det enda tydeligere i barne-
hageloven og opplæringsloven at PP-tjenesten 
skal arbeide forebyggende og med tidlig innsats 
før en vanske oppstår, i tillegg til å være sak-
kyndig instans der loven krever det. Vi vil også 
presisere i lovverket hvilke tjenester PP-tjenesten 
skal levere, og krav til kvalitet på disse. Formålet 
med presiseringene er at det skal være tydeligere 
hvordan PP-tjenesten skal bidra til å forebygge 
vansker og forbedre praksis i barnehagen og 
skolen, slik at det pedagogiske tilbudet ivaretar 
barns og elevers ulike forutsetninger og behov. 

Boks 4.3 Kvalitetskriterier i PP-tjenesten

Utdanningsdirektoratet utarbeidet i 2016 kvali-
tetskriterier for PP-tjenesten i samarbeid med 
KS. I arbeidet med kriteriene fikk de innspill 
fra Faglig råd for PP-tjenesten, fylkesmannen, 
barnehage- og skoleeiere og PP-tjenester. 
Kriteriene bygger på arbeidsoppgavene til PP-
tjenesten slik de er hjemlet i barnehageloven 
og opplæringsloven. Kriteriene er rådgivende 
og skal hjelpe kommuner og fylkeskommuner 
med å utvikle egen PP-tjeneste. Innholdet 
bidrar til å tydeliggjøre hva PP-tjenesten skal 
være, og gir retning og avgrenser arbeidet. 
Kriteriene konkretiserer hvordan tjenesten, 
kommuner, fylkeskommuner, barnehager og 
skoler kan arbeide og samarbeide for å utvikle 
gode tjenester.

Kvalitetskriteriene er publisert på Utdan-
ningsdirektoratets nettside. De inneholder fire 
forventninger:
– PP-tjenesten er en faglig kompetent tjeneste.
– PP-tjenesten er tilgjengelig og medvirker til 

helhet og sammenheng.
– PP-tjenesten arbeider forebyggende.
– PP-tjenesten bidrar til tidlig innsats.

I kvalitetskriteriene er det beskrevet hva fore-
byggende arbeid kan innebære for PP-tjenesten: 
«Førebyggjande arbeid inneber at PP-tenesta bid-
reg til at barnehagar og skolar kjem i forkant av 
problem og lærevanskar ved å setje i gang tiltak. 
Det kan vere universelle tiltak eller spesielle tiltak 
for barnehagar eller skolar med utfordringar.»

Kilde: https://www.udir.no/kvalitet-og-kompetanse/samar-
beid/pp-tjenesten/kvalitetskriterium-i-pp-tenesta/
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Samarbeidet med barnehager og skoler omfatter 
både det systematiske og det helhetlige arbeidet 
for inkludering i barnehager og skoler og arbeidet 
for å følge opp enkeltvedtak slik at barn og elever 
får den hjelpen de trenger. Utdanningsdirektoratet
har fått tilbakemeldinger om at kvalitetskriteriene 
for PP-tjenesten er godt kjent og mye i bruk, jf. 
boks 4.3. Regjeringen vil ta utgangspunkt i disse 
kriteriene når kravene til kvalitet skal utredes 
videre. 

Regjeringen vil vurdere eventuelle forslag fra 
opplæringslovutvalget på dette området før lovfor-
slagene sendes på høring. 

4.2 Bedre sakkyndige vurderinger av 
behov for spesialpedagogiske 
tiltak

Barn og elever som er henvist til PP-tjenesten for 
å få utredet behov for spesialpedagogiske tiltak, 
har krav på å få utarbeidet en sakkyndig vurde-
ring innen rimelig tid. Den sakkyndige vurderin-
gen skal gi grunnlag for å fatte vedtak om spesial-
pedagogisk hjelp eller spesialundervisning eller 
for å tilpasse det ordinære tilbudet slik at barnets 
behov ivaretas der. Den sakkyndige vurderingen 
skal uansett være til praktisk nytte for barnehagen 
og skolen når de tilrettelegger tilbudet. Den 
sakkyndige vurderingen skal følges opp med nye 
vurderinger underveis i utdanningsløpet, slik at 
det sikres at barnet eller eleven har nytte av til-
retteleggingen, og at det vurderes om de med ved-
tak om spesialpedagogiske tiltak etter hvert kan 
ivaretas innenfor det ordinære tilbudet. 

Mye tyder på at kvaliteten på de sakkyndige 
vurderingene er varierende. En stor andel skole-
ledere i grunnskolen mener at PP-tjenestens 
sakkyndige vurderinger har vært nyttige, og at de 
har gitt de opplysningene de trengte for å skrive 
enkeltvedtak. I enkelte vurderinger har ikke PP-
tjenesten gitt tydelige nok anbefalinger om inn-
hold og omfang eller om hvordan skolen skal 
organisere opplæringen for å ivareta elevens indi-
viduelle behov.7 Samtidig viser undersøkelser at 
det varierer hvor lang tid det tar fra en bekymring 
rundt et barn eller en elev blir fanget opp, til det 
foreligger en sakkyndig vurdering.8

Barneombudets undersøkelse av elever med 
spesialundervisning i grunnskolen viser at PP-
tjenesten bare snakket med skolen og foreldrene, 

ikke med eleven selv, i forbindelse med flere av de 
sakkyndige vurderingene. De fleste elevene 
Barneombudet har snakket med, opplever ikke at 
de får medvirke i egen skolehverdag. I forrige 
skoleår hadde kun en tredjedel av lederne i 
grunnskolen rutiner for å involvere elevene som 
får spesialundervisning, i planleggingen av under-
visningen.9

Lang saksbehandlingstid og manglende kvali-
tet på sakkyndighetsarbeidet kan føre til at barna 
og elevene ikke alltid får den hjelpen de trenger. 
Regjeringen mener at tidlig innsats er avgjørende, 
og at det er viktig at det enkelte barnet eller den 
enkelte eleven får et tilrettelagt tilbud selv om 
ikke den sakkyndige vurderingen er ferdig. PP-
tjenesten må bidra med god dialog med barne-
hagen og skolen mens utredningen pågår. 

PP-tjenesten skal vurdere hvordan barna og 
elevene kan få et forsvarlig tilbud. Det er bare 
mulig dersom barnet eller eleven får mulighet til å 
fortelle hvordan han eller hun har det, og hva han 
eller hun trenger hjelp til. Regjeringen legger til 
grunn at barnet eller eleven skal få informasjon og 
anledning til å uttale seg før det blir tatt noen 
videre avgjørelser.10 

Kunnskapsdepartementet har gitt Utdannings-
direktoratet i oppdrag å gjennomgå veilederen om 
spesialpedagogisk hjelp og veilederen om spesial-
undervisning på direktoratets nettsider. Formålet 
er at veilederne skal bli tydeligere på hvordan PP-
tjenesten kan bidra til bedre inkluderende peda-
gogisk praksis, til at barn og elever ikke unødig 
tas ut av felleskapet og til at innholdet i sak-
kyndige vurderinger ikke blir unødvendig omfat-
tende. 

4.3 Forutsetninger for gode  
PP-tjenester

4.3.1 Kompetanse i PP-tjenesten 

Kommunen og fylkeskommunen har ansvar for at 
PP-tjenesten har den nødvendige kompetansen til 
å utføre arbeidsoppgavene etter barnehageloven 
og opplæringsloven. Flere kommuner sikrer dette 
ved å etablere nettverk og interkommunale sam-
arbeid. 

Kompetansen til de fagansatte i PP-tjenesten 
ble kartlagt i 2013. Kartleggingen viste at kompe-
tansen var mangelfull innenfor områder som 
regelverk, rammeplanarbeid, vurdering og lære-

7 Waagene et al. 2018a.
8 Barneombudet 2017, Tveitnes 2018, Utdanningsdirektora-

tet 2019b.

9 Barneombudet 2017.
10 Opplæringsloven § 5-3 og § 5-4, barnehageloven § 19 b og 

FNs barnekonvensjon artikkel 12. 
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planarbeid.11 En stor andel ansatte og ledere har 
etter denne kartleggingen tatt videreutdanning 
ved universiteter og høyskoler innenfor den nasjo-
nale satsingen SEVU-PPT12 (2013–2018). Målet 
med satsingen har vært å styrke kompetansen 
blant ansatte i PP-tjenesten og å øke oppmerksom-
heten om hvordan PP-tjenesten skal arbeide med 
organisasjons- og kompetanseutvikling i barne-
hager og skoler. Evalueringen viser at betydelig 
flere ledere og fagansatte i PP-tjenesten har 
videreutdanning som følge av satsingen. Andelen 
med høyere utdanning innenfor pedagogikk eller 
spesialpedagogikk har økt. Andelen ansatte med 
profesjonsutdanning i psykologi har derimot gått 
ned siden 2013 og er nå på et lavt nivå.13 

Regjeringen vil styrke kompetansen i PP-
tjenesten gjennom det helhetlige kompetanse-
løftet som er omtalt i kapittel 5. 

4.3.2 Samarbeid 

PP-tjenesten er en viktig del av laget rundt 
barnet og eleven og samarbeider med mange 
tjenester og profesjoner, jf. kapittel 6. På lokalt 
nivå kan PP-tjenesten blant annet samarbeide 
med helsetjenesten, fysioterapitjenesten og 
barneverntjenesten. På statlig nivå kan den 
samarbeide med Statped eller spesialisthelse-
tjenesten (barne- og ungdomspsykiatrisk poli-
klinikk (BUP) eller habilitering for barn og unge 
(HABU)). 

De ansatte i PP-tjenesten har opplysnings-
plikt til barneverntjenesten, og de skal varsle 
dersom de er bekymret for blant annet alvorlig 
omsorgssvikt og alvorlige atferdsvansker.14 Ung-
dom som ikke er i opplæring eller arbeid, skal bli 
fanget opp gjennom det tette samarbeidet PP-
tjenesten skal ha med oppfølgingstjenesten (OT).
OT arbeider med og for ungdom som har rett til 
videregående opplæring, til og med det året de 

11 Hustad, Strøm og Strømsvik 2013.
12 Strategi for etter- og videreutdanning i Pedagogisk psykolo-

gisk tjeneste.
13 Andrews et al. 2018. 14 Barnevernloven § 6-4.

Boks 4.4 Modellutprøving – Inkludering på alvor

I 2017 fikk Utdanningsdirektoratet ansvar for å 
planlegge og gjennomføre modellutprøving i 
utvalgte regioner for å styrke innsatsen med 
inkludering i barnehage og skole. Prosjektet er 
kalt Inkludering på alvor. I prosjektet blir det 
utviklet og prøvd ut modeller for samarbeid for å 
utnytte bedre de samlede ressursene på kom-
munalt og statlig nivå. Statped deltar i modell-
utprøvingen og bistår med veiledning i kommu-
ner om hvordan de kan gjøre praksisen mer 
inkluderende for alle barn og elever. Arbeidet 
pågår over to barnehage-/skoleår. 

Rammer for prosjektet:
– Det skal utvikles modeller for samarbeid 

mellom lokalt og statlig nivå.
– Barnehage og skole skal ses i sammenheng 

der det er aktuelt.
– Modellene skal baseres på kunnskap om hva 

som fungerer.
– Modellene skal evalueres lokalt underveis i 

toårsperioden.
– PP-tjenesten skal involveres.
– Kommunen/fylkeskommunen skal avklare 

roller og ansvar med PP-tjenesten, Statped og 
fylkesmannen.

NTNU Samfunnsforskning evaluerer prosjek-
tet. Foreløpige funn viser at kommunene har 
ulik inngang til inkluderingsbegrepet, og at pro-
sjektene derfor har ulike målgrupper og tiltak. 
Et fellestrekk synes likevel å være at innsatsen 
for en mer inkluderende barnehage og skole 
skjer gjennom tverrfaglig samarbeid og sam-
skapt læring. Målet om økt deltakelse er et 
underliggende premiss i alle prosjektene. 
NTNU Samfunnsforskning anbefaler at tiltakene 
i det videre arbeidet omfatter hele barnehagen 
eller skolen for at alle skal være sikret del-
takelse i fellesskapet.

Statped har spilt en viktig rolle som pådriver 
og motivator i flere av prosjektene. Når Statped 
støtter med kompetanse som mangler, og rollen 
deres er tydelig definert, har dette ført til økt 
samskaping om inkludering. Statped har deltatt i 
de ulike prosjektene i ulik grad. Forskerne 
finner at overlappende kompetanse mellom for 
eksempel Statped og PPT kan gjøre arbeidet 
mer utfordrende.

Kilde: Caspersen et al. 2019
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fyller 21 år.15 Når PP-tjenesten samarbeider med 
andre instanser om et barn, skal det foreligge 
informert samtykke til slikt samarbeid fra for-
eldrene eller fra barnet selv etter at han/hun har 
fylt 16 år.

PP-tjenesten må både etablere et tett og nært 
samarbeid med barnehagene, skolene og de nær-
liggende tjenestene og ha rutiner for dette arbei-
det. Når barna og elevene blir utredet, er PP-
tjenesten et viktig bindeledd mellom barnehager og 
skoler på den ene siden og andre hjelpetjenester 
og profesjoner på den andre. PP-tjenesten trenger 
å drøfte utredningene tidlig med barnehager, 
skoler og de omkringliggende tjenestene. De må 
også ha samtaler med barnet eller eleven og for-
eldrene. I arbeidet kan PP-tjenesten ha behov for å 
supplere sin egen kartlegging med kartlegginger 
fra barnehage og/eller skole og eventuelle andre 
utredninger. Et bredt informasjonsgrunnlag vil gi 
PP-tjenesten best mulig grunnlag for å vurdere 
hva som er til barnets beste.

PP-tjenestens forebyggende arbeid i barne-
hage og skole er avhengig av at eiere, ledere og 
lærere anerkjenner og etterspør kompetansen 

deres.16 Samtidig må PP-tjenesten aktivt tilby sine 
tjenester. Regjeringen er opptatt av at PP-tjenesten 
skal samarbeide tett med barnehagene og 
skolene. Det vil gjøre tjenesten mer tilgjengelig og 
bidra til at tjenesten blir kjent med barna og 
elevene og med miljøet de befinner seg i. PP-
tjenesten må ha kompetanse om det praktiske 
pedagogiske arbeidet i barnehage og skole for å 
kunne gi god veiledning og støtte til de ansatte. 
Hvis PP-tjenesten arbeider tettere på barnehager 
og skoler, vil det kunne bidra til å styrke denne 
kompetansen. Samtidig skal PP-tjenesten være en 
uavhengig instans overfor barnehager, skoler og 
barnehage- og skoleeiere. Det krever høy bevisst-
het og god rolleforståelse både i PP-tjenesten og 
blant de andre aktørene. 

4.3.3 Organisering og ledelse 

Det er ingen krav til hvordan kommunene og 
fylkeskommunene organiserer PP-tjenesten, men 
tjenesten må være i stand til å ivareta lovpålagte 
oppgaver. PP-tjenestene varierer mye i størrelse 
og organisering, noe som bidrar til ulik oppfølging 
av barn og unge.17 Noen steder kan tjenesten 
være plassert i en enhet eller etat sammen med 15 Oppfølgingstjenesten skal være behjelpelig med å formidle 

tilbud om opplæring, arbeid eller kompetansefremmende 
tiltak, eventuelt en kombinasjon av disse. Opplæringen skal 
så langt som mulig føre frem til studiekompetanse, yrkes-
kompetanse eller grunnkompetanse.

16 Hustad, Strøm og Strømsvik 2013, Andrews et al. 2018.
17 Fylling og Handegård 2009, Hustad og Fylling 2012.

Boks 4.5 PP-tjenesten til stede i barnehager og skoler

I Indre Fosen kommune er PP-tjenesten gitt en 
sentral rolle i modellutprøvingsprosjektet 
Inkludering på alvor (jf. boks 4.4). Blant annet er 
prosjektleder ansatt i PP-tjenesten. Oppstarten 
av prosjektet var sammenfallende med kommune-
sammenslåing. 

PP-tjenesten har etter ett års drift i ny kom-
mune blitt godt kjent med alle barnehager og 
skoler. PP-tjenesten er organisert i oppvekst-
sektoren i kommunen, har et tett samarbeid 
med enhetsledere for barnehager og skoler og 
er fast deltaker i styrer- og skoleledernettverk. 
Fra våren 2019 har PP-tjenesten faste dager med 
tilstedeværelse og «åpen dør» ute i de ulike virk-
somhetene. Dette bidrar til å synliggjøre PP-
tjenesten som samarbeidspartner, og til å etablere
gode relasjoner, noe som bedrer PP-tjenestens 
forutsetninger for å styrke både det spesialpeda-
gogiske og det allmennpedagogiske arbeidet i 
barnehager og skoler. Gjennom prosjektet har 

Statped bidratt med kompetanse og har vært en 
viktig støttespiller for PP-tjenesten i endrings-
arbeidet.

For at kommunen skal få en enhetlig praksis, 
gjennom erfaringsdeling og kompetanse-
heving, har det i regi av PP-tjenesten blitt opp-
rettet nettverk for elever med nedsatt hørsel, 
spesialpedagogisk nettverk og førsteklassenett-
verk. Gjennom hele prosessen har kommunen 
lagt vekt på barnets og elevens stemme. 

Fra høsten 2019 har kommunen interne 
støttesystemer på plass i alle skolene. Kommunen
skal etter hvert ha en sammenhengende modell 
for arbeidet med inkludering, med PP-tjenesten 
som en sentral aktør. Det er allerede mange som 
uttrykker at de opplever det som nyttig at PP-
tjenesten er tett på, og at de setter pris på både 
kompetansen og utenfra-blikket tjenesten kan 
bidra med.
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barnehager og skoler. Andre steder er den plas-
sert sammen med helse- og omsorgstjenester, i en 
oppvekstetat eller sammen med andre tjenester 
for barn og unge. 

Hvordan kommunen og fylkeskommunen sty-
rer PP-tjenesten, og hva de forventer, har mye å si 
for om PP-tjenesten fungerer godt. Det er viktig 
med en tydelig ledelse som legger til rette for at 
PP-tjenesten kan være tett på barnehagene og 
skolene. I Utdanningsdirektoratets spørring til 
ledere i grunnskolen høsten 2017 svarte bare 
rundt halvparten at kommunen det siste året har 
gitt retning og innhold til arbeidet med elever 
med behov for særskilt tilrettelegging.18 

4.3.4 Støttemateriell og 
veiledningsressurser

PP-tjenesten må få tilgang til støttemateriell og 
veiledningsressurser som kan støtte utviklings-
arbeidet deres. Utdanningsdirektoratet og Statped 
må samarbeide om å utvikle materiell og ressur-
ser på det spesialpedagogiske området.

Kunnskapsdepartementet har gitt Utdannings-
direktoratet i oppdrag å utvikle et eget verktøy for 
PP-tjenesten som skal være til støtte i kvalitets-
utviklingsarbeidet. Verktøyet vil inneholde en 
modul om inkludering. 

Digitalisering og digitale verktøy gir gode 
muligheter til å tilrettelegge tilbudet på en bedre 
måte for barn og elever som har behov for sær-
skilt tilrettelegging. Utdanningsdirektoratet og 
Statped skal bidra ved å utvikle digitale verktøy og 
gjøre dem tilgjengelige for kommuner og fylkes-
kommuner. PP-tjenesten må holde seg oppdatert 
på den teknologiske utviklingen og de verktøyene 
som er tilgjengelige, slik at den kan veilede barne-
hager og skoler i bruken. 

4.4 PP-tjenestens adgang til å henvise 
til BUP og HABU

PP-tjenesten har et utstrakt samarbeid med spesi-
alisthelsetjenesten, særlig habiliteringstjenesten 
for barn og unge (HABU) og barne- og ungdoms-
psykiatriske poliklinikker (BUP).

 Dersom PP-tjenesten ikke har ansatt psyko-
log, så har ikke tjenesten adgang til å henvise 
direkte til BUP eller HABU. Det er vanligvis leger 
som henviser pasienter til spesialisthelse-
tjenesten. Det betyr at barnet også må vurderes av 
fastlege, eventuelt psykolog.

 Flere tidligere utvalg har foreslått at PP-
tjenesten bør få «selvstendig henvisningsrett» til 
BUP og HABU for å sikre god sammenheng 
mellom tjenester som ytes av PP-tjenesten og 
BUP og HABU.19 Forslaget fikk støtte av flertallet 
av høringsuttalelsene til rapportene fra utvalgene.

 I 2013 ble det etablert et prøveprosjekt i 
utvalgte kommuner, der leder i PP-tjenesten fikk 
adgang til å skrive henvisninger til BUP og 
HABU. Prosjektet pågikk ut 2014. I evalueringen 
av forsøksordningen ble det konkludert med at 
den faglige tyngden i utredningene utført av PP-
tjenesten, utgjør et tilstrekkelig grunnlag for å gi 
tjenesten adgang til å henvise til BUP og HABU. I 
evalueringen fremkom det også at det er rimelig 
grunn til å anta at forsøksordningen oppnådde 
den tilsiktede intensjonen om bedre og raskere 
tjenester for barn og unge som trenger hjelp fra 
de ulike tjenestene.20

4.4.1 Regjeringens vurdering

Regjeringen har som mål at alle barn og unge skal 
få hjelp så raskt som mulig når et behov oppstår. 
De positive resultatene fra prøveordningen med å 
gi PP-tjenesten adgang til å henvise til BUP og 
HABU gir grunn til å vurdere om en slik adgang 
bør fremgå av regelverket. Ved å gi PP-tjenesten 
adgang til å henvise direkte til BUP og HABU kan 
dette redusere fastlegens arbeidsbelastning, og 
også kunne føre til raskere hjelp. Det er imidlertid 
viktig at fastlegens medisinfaglige koordinerings-
ansvar for barnet ivaretas, og at andre relevante 
aktører er koblet på. Selv om ikke fastlegen selv 
henviser, vil det være viktig at fastlegen og andre 
relevante aktører får informasjon om henvis-
ninger som gjelder barnet. Derfor kan det også 
være hensiktsmessig å vurdere andre løsninger 
for bedre samarbeid om henvisning mellom 
kommunale tjenester og spesialisthelsetjenesten.

Regjeringen vil se spørsmålet om PP-tjenes-
tens adgang til å henvise i sammenheng med 
øvrige tiltak i meldingen for bedre tverrfaglig 
samarbeid og kompetanseheving av PP-tjenesten, 
jf. kapittel 5 og 6. Regjeringen foreslår blant annet 
et kompetanseløft rettet mot det lokale støtte-
systemet, og vi vil utrede muligheten for en ny 
støttetjeneste. Utredningen skal blant annet se på 
hvordan PP-tjenesten og helsestasjons- og skole-
helsetjenesten kan samordnes bedre eller even-
tuelt slås sammen. Vår vurdering av spørsmålet 
om henvisningsadgang for PP-tjenesten vil også 

18 Waagene et al. 2018a.

19 NOU 2009: 18, NOU 2009: 22.
20 Lippestad og Grut 2014.
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ses i sammenheng med pakkeforløp for psykisk 
helse og rus. Pakkeforløpene gir konkrete anbe-
falinger for å bidra til gode og koordinerte henvis-
ninger. 

Helse- og omsorgsdepartementet har gitt et 
oppdrag til Helsedirektoratet om å se på sam-
arbeidsløsninger mellom kommunale tjenester og 
spesialisthelsetjenesten før og ved henvisning. 
Formålet med oppdraget er bedre rutiner for tid-
lig avklaring av hjelpebehov hos barn og unge for 
å sikre at barn, unge og familier med psykiske 
problemer/lidelser får rask og riktig helsehjelp på 
riktig nivå. Målet er at henvisningene skal være så 
godt avklart i samarbeid mellom nivåene, at 
avslag i BUP normalt ikke forekommer.

4.5 Regjeringens tiltak og 
forventninger 

Regjeringen vil

– vurdere å endre kravet til sakkyndig vurdering 
fra PP-tjenesten i enkelte forhold slik at barne-
hagen og skolen kan gjøre vedtak i samråd 
med foreldrene, dersom saken er godt nok 
opplyst for å kunne fatte et forsvarlig vedtak 

– presisere i barnehageloven og opplærings-
loven at PP-tjenesten skal arbeide fore-
byggende og med tidlig innsats

– presisere i lovene hvilke krav til kvalitet som 
gjelder for tjenestene PP-tjenesten skal levere

– vurdere om PP-tjenesten bør kunne henvise 
direkte til BUP og HABU og om slik henvis-
ning får betydning for regler om finansiering av 
helsetjenester

Regjeringen forventer

– at PP-tjenesten har eller skaffer seg kompe-
tanse på alle vanlige spesialpedagogiske fag-
områder, slik at den kan støtte barnehager og 
skoler i arbeidet med å gi godt tilpassede og 
inkluderende tilbud 

– at PP-tjenesten tar med barna, elevene og for-
eldrene på råd, slik at de kan påvirke hva slags 
tilbud de får 

– at PP-tjenesten bidrar til at barnehager og 
skoler kontinuerlig vurderer om, når og hvor-
dan barn og elever som har vedtak om spesial-
pedagogiske tiltak, får et tilfredsstillende tilbud 
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5  Kompetanse i barnehager og skoler og i støttesystemene

Regjeringen vil at alle barnehagebarn og elever 
skal møte kvalifiserte lærere som har høy og 
relevant kompetanse, som er omsorgsfulle og 
støttende og som legger til rette for trivsel og 
læring.

Vi trenger lærere i barnehage og skole som 
stadig utvikler sin pedagogiske praksis for å 
møte barns ulike forutsetninger og behov. 
Barnehagen og skolen skal være et sted der de 
ansatte individuelt og sammen har mulighet til å 
utvikle seg faglig. For barn med behov for sær-
skilt tilrettelegging er det nødvendig med god til-
gang til spesialpedagogisk kompetanse. Spesial-
pedagogisk kompetanse kommer også alle barn 
og elever til gode. 

Det er behov for økt kompetanse i barnehager 
og skoler og i støttesystemene i å fange opp og 
følge opp barn med behov for særskilt tilrette-
legging, i å tilpasse det pedagogiske tilbudet og 
opplæringen til hvert enkelt barn innenfor felles-
skapet, og i tverrfaglig samarbeid for å nå målet 
om en mer inkluderende praksis. Regjeringen vil 
at kompetansen skal være der hvor barna og 
elevene er. Det skal vi få til, både ved å videre-
utvikle kompetansen til de ansatte i kommunene 
og ved å utnytte den samlede kompetansen i 
systemet bedre. 

Pedagogisk-psykologisk tjeneste (PP-tjenesten) 
må også få bedre praksisnær kompetanse for å 
kunne være en god rådgiver for barnehager og 
skoler, jf. kapittel 4. Samtidig er det behov for at PP-
tjenesten utvikler sin kompetanse for å styrke kvali-
teten på sakkyndige vurderinger. 

Regjeringen har allerede satt i gang en rekke 
tiltak for å heve kompetansen til lærere i barne-
hager og skoler, og vil videreføre og styrke 
de generelle kompetansehevingstiltakene. Regje-
ringen vil styrke læreres kompetanse i hvordan de 
kan tilrettelegge barnehage- og skolehverdagen 
for barn og unge med behov for særskilt tilrette-
legging. Regjeringen vil igangsette en stor og 
varig kompetansesatsing for å sikre nødvendig 
spesialpedagogisk kompetanse og kompetanse 
om inkluderende praksis i kommuner og fylkes-
kommuner, med særlig vekt på PP-tjenesten. Vi vil 
se denne satsingen i sammenheng med de eksi-

sterende ordningene for kompetanseutvikling i 
barnehage og skole.

5.1 Gode rammer 

Læreryrket er et av samfunnets viktigste yrker. 
En lærer kan utgjøre en forskjell for barn og unge, 
være med på å skape gode relasjoner og å gi frem-
tidens medborgere et godt grunnlag. Å være 
lærer kan også oppleves som en ensom jobb. Det 
kan være utfordrende å ha ansvar for at alle barn 
med ulike forutsetninger og behov skal oppleve 
læring, utvikling og mestring i fellesskapet hver 
eneste dag. Den enkelte lærer i barnehage og 
skole skal ikke ha dette ansvaret alene. I barne-
hager og skoler med god kvalitet arbeider alle 
lærere, ledere og andre ansatte med dette ansva-
ret i fellesskap. Staten bidrar ved å legge til rette 
for at kompetansen til lærerne i barnehage og 
skole ivaretas gjennom grunnutdanningene og 
gjennom etter- og videreutdanning. I tillegg må 
staten bidra til at kommuner, fylkeskommuner, 
barnehager og skoler får gode rammer for å 
bygge profesjonelle, lærende fellesskap og et lag 
rundt barnet og eleven. 

Kommuner og fylkeskommuner må sørge for 
at kompetente fagpersoner utenfor barnehagen 
og klasserommet bidrar med å tilrettelegge til-
budet for barn som trenger det. Det er også avgjø-
rende at de ansatte i kommunen og fylkeskommu-
nen så vel som eierne har kompetanse innenfor 
ledelse og organisasjonsutvikling. Å utvikle profe-
sjonelle og lærende fellesskap på alle nivåer kre-
ver ledere som kan analysere behov, velge riktige 
tiltak for kompetanseutvikling og sørge for gode 
samarbeidsrutiner og god delingskultur mellom 
nivåene.

Skolefritidsordningen (SFO) har ikke de 
samme kravene til kompetanse som barnehage og 
skole. Men også dette tilbudet er avhengig av god 
tilrettelegging og inkluderende praksis hvis det 
skal kunne bidra positivt i barnets hverdag. Det er 
derfor viktig at kommunene sørger for at de 
ansatte i SFO har god nok kompetanse. Dette 
omtales nærmere i kapittel 8.
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5.2 Barnehagene trenger flere 
barnehagelærere

Barnehagepersonalet må ha nødvendig pedago-
gisk kompetanse til å kunne følge opp det enkelte 
barn og til å kunne innfri rammeplanens intensjo-
ner og krav. Blant de ansatte er barnehagelærere 
den gruppen som er spesielt utdannet til å kunne 
ivareta barnehagens oppgaver, og de er derfor 
helt sentrale i barnehagens virksomhet. Barne-
hagelæreren har kunnskap om hvordan barne-
hagene kan tilrettelegge for et stimulerende miljø 
som støtter opp om barns lyst til å leke, utforske, 
lære og mestre. Rammeplan for barnehagen 
beskriver barnehagelæreren som nøkkelperso-
nen for å iverksette, lede, veilede og følge opp det 
pedagogiske arbeidet. 

Forskning viser at barnehagelærere bidrar til 
et bedre læringsmiljø, bedre relasjoner mellom 
barn og ansatte og bedre relasjoner barna imel-
lom.1 Flere barnehagelærere i barnehagen vil 
kunne bidra til at flere barn blir inkludert i leken 
og får oppleve vennskap, og at barn som av ulike 
grunner trenger ekstra oppmerksomhet og støtte, 
får tidlig og god oppfølging.

Nær en tredjedel av de ansatte i barnehagene 
har verken høyere utdanning eller fagarbeider-
utdanning. Utdanningsdirektoratets spørring til 
Barnehage-Norge i 2017 viser at styrere i barne-
hagene oppgir mangel på kompetanse i personal-
gruppen som et av de største hindrene for å 
kunne gi et godt tilbud til barn med behov for sær-
skilt tilrettelegging innenfor det allmennpedago-
giske tilbudet.2 Flere ansatte med rett kompe-
tanse i barnehagene er nødvendig for å kunne 
sikre at alle barn får et systematisk pedagogisk til-
bud. 

Fra og med august 2018 ble pedagognormen 
skjerpet for å sikre tilstrekkelig personale med 
pedagogisk kompetanse til å ivareta barns behov 
for omsorg, lek, læring og utvikling. Kravet inne-
bærer at det skal være minst én pedagogisk leder 
per syv barn under tre år og én pedagogisk leder 
per fjorten barn over tre år. Kravet tilsvarer at om 
lag 43 prosent av de ansatte i barnehagene skal 
være barnehagelærere. Betegnelsen «pedago-
gisk leder», slik den er brukt i lov og forskrift, 
omfatter alle som oppfyller kompetansekravet i 
barnehageloven § 17 a. Alle barnehagelærere tel-
ler derfor med i beregningen, uavhengig av om de 
har stillingskode som pedagogisk leder eller ikke. 
Samtidig som det ble innført en skjerpet pedagog-

norm, ble det også innført en bemanningsnorm 
med krav om at det skal være minst én voksen per 
tre barn under tre år og én voksen per seks barn 
over tre år. Sammen legger de to normene grunn-
laget for bedre kvalitet i barnehagene.

Fremskrivninger fra Statistisk sentralbyrå 
(SSB) viser at det på landsbasis allerede i 2020 vil 
være et overskudd på om lag 1 000 barnehage-
lærere gitt dagens pedagognorm. Overskuddet av 
barnehagelærere er ventet å øke betydelig i perio-
den frem til 2040. Det er dermed rom for å øke 
antallet barnehagelærere i barnehagen i årene 
som kommer. Regjeringen vil på sikt skjerpe 
kravet til pedagogisk bemanning i barnehagene 
ytterligere til tilsvarende minimum 50 prosent. Et 
skjerpet krav er viktig for at vi skal kunne utnytte 
det kommende overskuddet av barnehagelærere 
til å forbedre kvaliteten i barnehagesektoren. 

5.3 Tydeliggjøre og styrke regelverket 
om kompetanse 

5.3.1 Formell kompetanse for 
gjennomføring av spesialpedagogisk 
hjelp og spesialundervisning

På bakgrunn av problembeskrivelsen i kapittel 3 
mener regjeringen at det er nødvendig å tydelig-
gjøre deler av regelverket om spesialpedagogisk 
kompetanse i barnehagen og skolen. Barn og 
unge med behov for særskilt tilrettelegging skal få 
tilbudet de har krav på, til rett tid og få oppfølging 
av ansatte med relevant fagkompetanse. Vi vil 
særlig se på bruken av assistenter og på kompe-
tansekrav for de som gjennomfører spesial-
pedagogiske tiltak og spesialundervisning. 

Regjeringen viser i den sammenheng til at 
Stortinget i anmodningsvedtak nr. 900 av 13. juni 
2017 har bedt regjeringen «i samråd med sekto-
ren se til at alle skoler skal ha tilgang på lærere 
med fordypning innenfor spesialpedagogikk». I 
vedtak nr. 901 av samme dato ber Stortinget regje-
ringen «sikre at alle elever med behov for spesial-
undervisning får rett til opplæring av fagpersoner 
med godkjent relevant utdanning». I vedtak nr. 
903 av samme dato ber Stortinget regjeringen 
«om å legge frem en plan for at alle elever med 
behov for spesialundervisning, får opplæring av 
fagpersoner med pedagogisk eller spesialpedago-
gisk kompetanse».

Ansatte som gir spesialpedagogisk hjelp bør 
som hovedregel ha formell pedagogisk eller 
spesialpedagogisk kompetanse. I barnehage-
loven er det ikke stilt eksplisitte kompetansekrav 
til ansatte som skal gi spesialpedagogisk hjelp. 

1 Bjørnestad og Os 2018.
2 Fagerholt et al. 2018.
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Hvilken kompetanse den som skal gi hjelpen bør 
ha, skal ifølge loven utredes og tas stilling til i den 
sakkyndige vurderingen fra PP–tjenesten. I sko-
len gjelder de samme kravene til pedagogisk og 
faglig kompetanse for ansatte som gir spesial-
undervisning, som for ansatte som gir ordinær 
undervisning. 

Likevel peker flere utredninger på at det i for 
stor grad benyttes assistenter uten formell 
pedagogisk eller spesialpedagogisk kompetanse i 
spesialundervisningen, eller til å gi spesialpedago-
gisk hjelp i barnehagen. Dette tyder på at regel-
verket ikke alltid praktiseres slik det skal, og at 
praksis for bruk av ukvalifiserte assistenter bør 
strammes inn. Dette står ikke i motsetning til at 
andre relevante yrkesgrupper enn pedagoger har 
en viktig rolle i barnehage, skole og SFO. Se nær-
mere omtale i kapittel 6 om laget rundt barna og 
elevene. 

Regjeringen mener at det bør presiseres i 
barnehageloven at ansatte som gir spesial-
pedagogisk hjelp som hovedregel skal ha formell 
pedagogisk eller spesialpedagogisk kompetanse. 
Vi mener også at PP-tjenestens sakkyndige vurde-
ring bør ta stilling til, og presisere nærmere, 
hvilken kompetanse ansatte i skolen som skal 
gjennomføre spesialundervisningen skal ha.

Det kan se ut som om flertallet av alle barne-
hager og skoler har ansatte med minst 30 studie-
poeng i spesialpedagogikk. I en undersøkelse fra 
2018 svarer 72 prosent av styrerne i barnehagene 
at de har én til to ansatte med 30 studiepoeng i 
spesialpedagogikk. Om lag halvparten oppgir at 

de har ansatte med mer utdanning i spesial-
pedagogikk.3 I en tilsvarende undersøkelse i 
grunnskolen og videregående skole fra 2017, 
svarer de fleste skolelederne at de har minst én 
lærer med 30 eller 60 studiepoeng i spesial-
pedagogikk. Over halvparten oppgir at de har 
lærere med 120 studiepoeng.4

Regjeringen vil vurdere hvordan alle barne-
hager og skoler kan få tilstrekkelig tilgang til 
spesialpedagogisk kompetanse. Dette er viktig for 
at alle barn skal bli oppdaget tidlig hvis de trenger 
hjelp, få god tilrettelegging eller tilpasset opp-
læring og bli inkludert i fellesskapet.

Lovutvalget for opplæringsloven vil legge frem 
forslag til ny opplæringslov i desember 2019. 
Regjeringen vil vurdere mulige regelverks-
endringer i opplæringsloven i lys av utvalgets for-
slag, før lovforslag sendes på høring. 

5.3.2 Kompetanse i norsk som andrespråk

Elever i grunnskolen og i videregående opplæring 
med annet morsmål enn norsk og samisk har rett 
på særskilt språkopplæring, det vil si særskilt 
norskopplæring og om nødvendig morsmåls-
opplæring og/eller tospråklig fagopplæring. I for-
bindelse med vedtak om særskilt språkopplæring, 
og opphør av dette, skal skoleeier kartlegge 
elevens norskferdigheter. Skoleåret 2018/19 har 
42 633 elever i grunnskolen vedtak om særskilt 

Boks 5.1 Elevers opplevelser av og erfaringer med spesialundervisning 

Barneombudet har snakket med barn om hvor-
dan de opplever spesialundervisningen. Elevene 
forteller om lærere som ikke har god nok 
kompetanse, verken faglig, pedagogisk eller 
relasjonelt. Da Barneombudet spurte om de får 
hjelpen de trenger av skolen, kunne de bare 
trekke frem enkeltlærere som de synes er gode. 

En gutt med spesifikke språkvansker og dys-
leksi som nettopp har fullført ungdomsskolen, 
forteller at en enkeltlærer var forskjellen på om 
han lærte eller ikke lærte. En jente forteller at 
karakterene steg betraktelig da hun fikk ny 
lærer. 

«Har hatt mye utbytte av det, men alt spørs 
jo fra lærer til lærer da. Jeg har hatt lærere som 

har fått meg, altså hjulpet meg, til å ta et svært 
steg på ett skoleår. Men jeg har også hatt lærere 
som har fått meg til og stått stille et helt år. Jeg 
tror de har kalt meg dum. Jeg var jo bare dum.»

«Først gikk det skeis, kom ikke overens. 
Følte jeg kunne mye om naturfag, men fikk det 
ikke ned på arket, han var ikke interessert i det, 
han ga meg bare enere og toere. Men så fikk jeg 
spesialundervisning, og det var spesialundervis-
ning! Sånn alene! Og han kunne tydeligvis faget 
sitt så jeg begynte og få firere og femmere … 
læringen hans funka.»

Kilde: Barneombudet 2017

3 Fagerholt et al. 2019.
4 Waagene et al. 2018a.
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norskopplæring. Vi har ikke tall på nasjonalt nivå 
over antall elever i videregående skole med slik 
opplæring. 

For å kunne kartlegge minoritetsspråklige 
elever og gi særskilt norskopplæring av høy kvali-
tet trenger skolene lærere med kompetanse i 
norsk som andrespråk. Mange skoler mangler 
lærere med denne kompetansen.5 Det er viktig at 
kommunene og fylkeskommunene arbeider syste-
matisk for å bygge denne kompetansen. 

I dag er 18 prosent av barn i barnehage mino-
ritetsspråklige.6 Det er derfor viktig at barne-
hagene har kompetanse om minoritetsspråklige 
barns språkutvikling og flerkulturell kompetanse.

På lang sikt bør det være et mål at alle lærere 
som underviser i særskilt norsk skal ha formell 
kompetanse i norsk som andrespråk. På kort sikt 
vil regjeringen vurdere hvordan alle barnehager 
og skoler kan få tilstrekkelig tilgang til kompe-
tanse i norsk som andrespråk. På dette området er 
mangelen på kompetanse større enn på det 
spesialpedagogiske området. 

5.4 Lærerutdanningene

Flere har søkt seg til barnehagelærerutdanningen 
de senere årene. I 2019 hadde den 4 542 første-
valgssøkere. Det er en økning på 6,8 prosent fra 
2018. Stadig flere har også søkt seg til lærerutdan-
ningene for å undervise i skolen. Tallet på første-
valgssøkere til grunnskolelærerutdanning, lektor-
utdanning og fag- og yrkesfaglærerutdanning har 
økt fra drøye 5 000 i 2010 til omtrent 9 000 i 2019. 
Det har også vært flere søkere til praktisk-pedago-
gisk utdanning (PPU). 

Innføringen av ny masterutdanning for lærere 
i grunnskolen vil på sikt styrke lærernes fag-
kompetanse, i tillegg til deres kompetanse innen-
for temaer som tilpasset opplæring, tidlig innsats 
og inkludering. I grunnutdanningen for lærere 
legges det nå mer vekt på kunnskap om disse 
temaene enn tidligere, og i fagfornyelsen i skolen 
og rammeplanen for barnehagen fra 2017 blir 
også disse temaene aktualisert. 

Regjeringen forventer at lærerutdanningene 
ivaretar temaene tilpasset opplæring, tidlig innsats 
og inkludering på en god måte gjennom oppfølgin-
gen av den nasjonale strategien for kvalitet og 
samarbeid i lærerutdanningene Lærerutdanning 
2025 og strategiene Kompetanse for fremtidens 
barnehage, Kompetanse for kvalitet og Digitalise-
ringsstrategi for grunnopplæringen. Staten skal 

5 Rambøll 2016, Waagene et al. 2018a, Rogde, Daus et al. 
2019.

6 SSB, Statistikkbanken.

Figur 5.1 Førstevalgssøkere til lærerutdanningene 2005–2019, antall 

Kilde: Samordna opptak
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følge opp lærerutdanningene gjennom samarbeid 
med universitets- og høyskolerådet (UHR-LU), 
nasjonalt forum for lærerutdanning og profesjons-
utvikling (NFLP) og andre samarbeidsfora knyttet 
til de nasjonale strategiene. Oppfølgingen vil også 
skje gjennom arbeidet til Nasjonalt organ for kvali-
tet i utdanningen (NOKUT) med å fremme kvali-
teten i lærerutdanningene og eventuelle tilsyn fra 
NOKUTs side. 

5.4.1 Endringer i 
barnehagelærerutdanningen 

Ny barnehagelærerutdanning (BLU) startet opp 
høsten 2013. Kunnskapsdepartementet oppnevnte 
en følgegruppe som har fulgt iverksettingen av 
den nye utdanningen frem til 2017. Gjennom 
årlige rapporter har følgegruppen pekt på faktorer 
som har hindret vellykket implementering, slik 
som manglende ressurser og behov for å tydelig-
gjøre pedagogikkfagets rolle.7

I 2017 oppnevnte Kunnskapsdepartementet en 
ekspertgruppe som skulle sammenstille et kunn-
skapsgrunnlag om barnehagelærerrollen, som ett 
av flere tiltak for å styrke innholdet i barnehagen.8

Formålet med arbeidet var å tydeliggjøre hvordan 
rollen utøves i det pedagogiske arbeidet med 
barna, og i ledelse og veiledning av andre ansatte i 
barnehagen. Gruppen har også gitt råd og anbefa-
linger om hvordan profesjonen og utdanningen 
kan videreutvikles for å sikre høy kvalitet i frem-
tidens barnehager. Ekspertgruppen hevder blant 
annet at barnehagelærerutdanningens kvalitet er 
betydelig svekket etter innføring av reformen, og 
trekker frem mange av de samme utfordringene 
som følgegruppen peker på. Ekspertgruppen 
mener at pedagogikkfaget er pulverisert og at 
fagenes posisjon som vitenskapsfag er lite ivare-
tatt. Samlet mener de at utdanningens akade-
miske tyngde er blitt svekket. I tillegg er ekspert-
gruppen bekymret over den lave inntakskvaliteten 
i BLU, og de mener karakteren tre i norsk bør 
settes som opptakskrav.9

Regjeringen vil ha en helhetlig gjennomgang 
av rammeplanen for barnehagelærerutdanningen 
i lys av anbefalingene fra følgegruppen og 
ekspertgruppen. Regjeringen vil derfor nedsette 
en ekstern gruppe som skal foreslå konkrete 
endringer i rammeplanen for barnehagelærer-
utdanningen.

5.5 Spesialpedagogikk i 
lærerutdanningene og egne 
spesialpedagogiske utdanninger

Alle barn skal få like muligheter til et forsvarlig 
pedagogisk tilbud i barnehage og skole. For barn 
og unge med behov for særskilt tilrettelegging er 
det spesielt viktig å møte lærere med rett kompe-
tanse. Flere ekspertgrupper og utvalg peker på at 
det er behov for mer spesialpedagogisk kompe-
tanse i barnehager og skoler, og at lærerutdannin-
gene i større grad må vektlegge spesialpedago-
giske emner som forebygging og tilpasset opp-
læring.10 Flere av disse temaene står i dag i for-
skrift om rammeplaner for disse utdanningene, 
men det er opp til hver enkelt lærerutdannings-
institusjon hvordan og hvor mye de vektlegges. I 
TALIS Starting Strong Survey 2018 svarer over en 
fjerdedel av de barnehageansatte i Norge at de 
trenger mer kunnskap om barn med rett til 
spesialpedagogisk hjelp og oppfølging av barn 
med særlige behov.11 I TALIS Teaching and 
Learning International Survey 2018 svarer hver 
sjette lærer at de har stort behov for å bedre sin 
kunnskap om undervisning av elever med særlige 
opplæringsbehov. Hver femte rektor oppgir at 
mangel på lærere med slik kompetanse i stor grad 
hindrer skolen i å gi god undervisning.12 

Til sammen tilbyr åtte universiteter og høy-
skoler (UH-institusjoner) i dag spesialpedagogikk 
som bachelorstudium og/ eller masterstudium. I 
tillegg tilbyr flere UH-institusjoner spesialpedago-
gikk som valgfag i grunnskolelærerutdanningene 
på masternivå og som videreutdanning for lærere. 
Studietilbudene har ulik organisering, ulikt inn-
hold og ulike krav til praksis, blant annet fordi de 
skal dekke ulike behov i sektoren. Det finnes i dag 
ingen felles retningslinjer for de spesialpedago-
giske utdanningene. Hvilken institusjon man stu-
derer spesialpedagogikk ved, er dermed avgjø-
rende for hva slags læringsutbytte kandidatene 
sitter igjen med etter endt utdanning. De spesial-
pedagogiske fagmiljøene har selv gitt uttrykk for 
at det er behov for overordnede, nasjonale ram-
mer for utdanningene, med muligheter for egen 
profilering.

Det finnes ingen egen faggruppe for spesial-
pedagogikk i tilknytning til Universitets- og høy-
skolerådet, slik det er for andre fagområder. Dette 
er etter flere fagmiljøers mening uheldig. De gir 
uttrykk for at det bør være et nasjonalt miljø som 

7 Følgegruppen for barnehagelærerutdanning 2017.
8 Ekspertgruppen om barnehagelærerrollen 2018.
9 Følgegruppen for barnehagelærerutdanning 2017.

10 Ekspertrapporten for spesialpedagogikk 2014.
11 OECD 2019b.
12 OECD 2019a.
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ivaretar og sørger for konsistent høy kvalitet på 
alle spesialpedagogiske utdanninger i Norge. Et 
slikt nasjonalt miljø vil kunne være en god dialog-
partner for statlige myndigheter.

Regjeringen forventer at UH-institusjonene 
tar et overordnet ansvar for å tilrettelegge for 
samarbeid mellom spesialpedagogutdanningene,
mellom allmennpedagogikken og det spesial-
pedagogiske feltet og mellom UH-institusjoner 
og barnehager/skoler, for å sikre at utdannin-
gene ivaretar barnehagers og skolers kompe-
tansebehov. UH-institusjonene som i dag tilbyr 
spesialpedagogikk som bachelorstudium og/
eller masterstudium har nylig etablert et nett-
verk for å fremme samarbeid om felles retnings-
linjer og utvikling av utdanningene. Regjeringen 
støtter dette initiativet og vil følge med på nett-
verkets arbeid fremover. 

Studenter som tar bachelorutdanning i spesial-
pedagogikk, oppnår i dag ikke undervisningskom-
petanse. Tilbakemeldinger fra skoler viser at det 
har blitt mer krevende for spesialpedagoger å få 
tilsetting i skolen, blant annet fordi kommunene 
og skolene er opptatt av å oppfylle de særskilte 
kompetansekravene i norsk, matematikk og 
engelsk, jf. 5.6.2. Regjeringen vil derfor vurdere 
om en mastergrad i spesialpedagogikk med inte-
grert undervisningsfag kan gi undervisnings-
kompetanse for tilsetting i skolen. Regjeringen vil 
også, i samarbeid med partene i sektor, vurdere 
behovet for egne stillingshjemler i barnehagen og 
skolen for spesialpedagoger uten undervisnings-
kompetanse.

Nært samarbeid og sammenheng mellom 
barnehage og skole er spesielt avgjørende for barn 

som har behov for særskilt tilrettelegging og 
spesialundervisning. Stoltenberg-utvalget vekt-
legger hvor viktig det er å sikre kontinuitet i barns 
læring, og at skolen må bygge videre på erfaringer 
fra barnehagen. Utvalget foreslår å utvikle en inte-
grert lærerutdanning for lærere i barnehage og 
grunnskole. Av høringsinstansene som har uttalt 
seg om dette forslaget, støtter flertallet forslaget. 
Dette forslaget bør utredes videre. BLU er per i 
dag ikke et mastergradsstudium, men barnehage-
lærere kan bygge på med videreutdanningstilbud 
som kan inngå i en mastergrad. Det bør derfor 
være mulig å etablere felles mastergradsstudier 
som parallelle løp for barnehage- og grunnskole-
lærere innenfor eksisterende ordninger for grunn- 
og videreutdanning.

5.6 Videreutdanning

5.6.1 Videreutdanning for barnehagelærere 
og styrere i barnehagen

Regjeringen satser på videreutdanningstilbud for 
barnehagelærere slik at flere barnehagelærere får 
økt kompetanse. For studieåret 2019/20 tilbys 
videreutdanning innenfor følgende fordypnings-
områder: 
– læringsmiljø og pedagogisk ledelse 
– naturfag og matematikk 
– språkutvikling og språklæring 
– veilederutdanning for praksislærere
– tilleggsutdanning i barnehagepedagogikk 

Siden 2016 har 3 142 barnehagelærere fått tilbud 
om videreutdanning. 

Boks 5.2 Kvalitets- og kompetanseutvikling

Barnehage- og skoleeiere, styrere, skoleledere 
og lærere i barnehage og skole har i fellesskap 
ansvar for å sørge for å utvikle kvaliteten i 
barnehage og skole. Arbeidet med kvalitet er en 
varig læringsprosess der barnehagene og sko-
lene jobber systematisk med å reflektere over 
og vurdere egen praksis og sette seg mål og 
legge langsiktige planer. 

Barnehagens arbeid skal ifølge ramme-
planen planlegges og vurderes. Det betyr at det 
pedagogiske arbeidet skal beskrives, analyseres 
og fortolkes ut fra barnehagens planer, 
barnehageloven og rammeplanen. Vurderings-

arbeidet i den enkelte barnehage må bygge på 
refleksjon og diskusjon som hele personal-
gruppen er involvert i. Kvalitetsvurdering er vik-
tig for å utvikle barnehagen som organisasjon, 
og det er en forutsetning for kvalitetsutvikling. 

I skolen kan kvalitetsutvikling for eksempel 
innebære samarbeid om bedre vurderingsprak-
sis, analyse av statistikk og indikatorer, og syste-
matisk arbeid med klasseledelse. Kompetanse-
utvikling omfatter både videreutdanning, det vil 
si utdanning som gir studiepoeng, og etter-
utdanning, det vil si kompetanseutvikling som 
ikke gir studiepoeng.
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Ansatte med annen treårig pedagogisk utdan-
ning som vil kvalifisere seg for arbeid som peda-
gogisk leder i barnehagen, kan søke opptak til 
Tilleggsutdanning i barnehagepedagogikk (TiB). 
Det har vært en økt interesse for dette tilbudet, 
noe som kan ha sammenheng med innskjerpin-
gen av pedagognormen. 326 har fått tilbud om 
studieplass i TiB siden 2016. Regjeringen tar sikte 
på å sette i gang et kull med 35 studieplasser i TiB 
årlig til og med 2022, i tillegg til studieplasser som 
allerede tilbys. 

Høyskoler og universiteter vil kunne tilby 
videreutdanning i totalt syv emner/fordypnings-
områder fra høsten 2020. To nye tilbud er planlagt 
i tråd med prioriteringene i denne meldingen: 
Spesialpedagogikk og Fysisk-motorisk utvikling og 
aktivitet i barnehagen. Regjeringen vil også videre-
føre tilbudet Barns språkutvikling og språklæring
for å bidra til regjeringens mål om å styrke språk-
arbeidet i barnehagene. 

Styrerutdanning 

God ledelse er viktig for å kunne utvikle og sikre 
likeverdig og høy kvalitet i alle barnehager. Barne-
hagestyreren har ansvar for at hvert enkelt barn får 
et inkluderende barnehagemiljø som støtter opp 
om en allsidig utvikling. Utviklingen mot større 
barnehager krever økt kunnskap om administra-
sjon og ledelse. Som pedagogisk samfunnsinstitu-
sjon må barnehagen være i endring og utvikling. 
Siden 2011 har 2 954 styrere og assisterende 

styrere i barnehage fått tilbud om studieplass på 
styrerutdanningen. Styrerutdanningen videreføres. 
Fra høsten 2020 vil Utdanningsdirektoratet tilby 
om lag 350 studieplasser for 2020/21.

5.6.2 Videreutdanning for lærere og ledere 
i skolen

Regjeringen har de siste årene gjennomført en 
historisk satsing på videreutdanning av lærere og 
ledere i skolen. Siden 2014 har mer enn 34 000 
lærere fått tilbud om videreutdanning med støtte 
fra staten. Antallet videreutdanningsplasser som 
tilbys lærere i skolen, har økt kraftig, jf. figur 5.4. 
Samlet i perioden 2014–2019 har regjeringen 
bevilget om lag åtte mrd. kroner til formålet. 
Denne satsingen er kanskje statens viktigste 
bidrag for å heve lærernes kompetanse, og på den 
måten bidra til mer tilpasset og bedre opplæring 
for alle elever.

De fleste lærere deltar på videreutdanning i 
norsk, matematikk og engelsk. Dette henger 
sammen med kravene til kompetanse i undervis-
ningsfagene norsk, samisk, norsk tegnspråk, 
matematikk og engelsk i grunnskolen, som vil 
gjelde alle fast ansatte lærere fra 1. august 2025: 
– For undervisning på barnetrinnet er kravet 30 

studiepoeng. 
– På ungdomstrinnet er kravet 60 studiepoeng 

for undervisning.13

Figur 5.2 Videreutdanning for barnehagelærere, antall

Kilde: Utdanningsdirektoratet
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13 Forskrift til opplæringsloven § 14-2 og § 14-3.
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Figur 5.3 Styrerutdanning 2011–2019, antall

Kilde: Utdanningsdirektoratet
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Boks 5.3 Nye videreutdanningstilbud for barnehagelærere

Videreutdanningstilbudet spesialpedagogikk skal 
bidra til at barnehagelærernes kompetanse 
utvikles innenfor disse temaene: 
– teoretiske innfallsvinkler til det spesial-

pedagogiske området 
– barn under opplæringspliktig alder som har 

behov for særskilt tilrettelagte tiltak, her-
under spesialpedagogisk hjelp, skal få et til-
bud av høy kvalitet, og gjennom det oppleve å 
bli inkludert i fellesskapet

– hvordan digitale verktøy kan være en ressurs 
når det gjelder tilrettelegging for læring, 
utvikling og lek

– observasjon, dokumentasjon, vurdering og 
kartlegging

– tverrfaglig samarbeid og de ulike aktørenes 
roller i arbeidet med barn med særskilte 
behov

– tilrettelegging av det allmennpedagogiske 
tilbudet for barn med rett til spesialpedago-
gisk hjelp og barn med nedsatt funksjons-
evne

– barnehagelovens kapittel V A Spesialpedago-
gisk hjelp, tegnspråk m.m., § 19 a til og med 
19 j

Studietilbudet Fysisk– motorisk utvikling og akti-
vitet i barnehagen skal bidra til at barnehage-

lærernes kompetanse utvikles innenfor disse 
temaene:
– tilrettelegging og gjennomføring av fysisk – 

motorisk aktivitet med barnegruppen og 
enkeltbarn der målet er å utvikle fysisk – 
motoriske egenskaper og ferdigheter som 
utholdenhet, kroppskontroll og koordinasjon

– hvordan støtte barn på en måte som bidrar til 
at alle barn blir trygge på egen kropp, og 
derigjennom får en positiv selvoppfatning, og 
blir kjent med egne følelser

– barns vurdering og mestring gjennom fysisk 
utfordrende lek og gjennom opplevelse av 
kroppslige utfordringer, inkludert barns 
utvikling av egne grenser for hva en kan mes-
tre gjennom motorisk aktivitet

– refleksjon over fysisk og motorisk mangfold
– flerkulturelle perspektiver på fysisk- moto-

risk utvikling hos barn
– inkluderende barnehagemiljø der alle barn 

skal få en positiv opplevelse av å mestre gjen-
nom å delta i fysisk– motoriske aktiviteter 
sammen med andre barn i barnehagen

– hvordan barnehagens fysiske miljø stimulerer 
til fysisk aktiv lek og utfoldelse for alle barn

– bli kjent med og reflektere over relevante 
teoretiske perspektiver på fysisk aktivitet, 
kropp og helse
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Stadig flere lærere har tilstrekkelig utdanning i 
undervisningsfagene sine, men det er fortsatt 
mange lærere som må ta videreutdanning for å nå 
de nye kompetansekravene, jf. figur 5.5.

I Utdanningsdirektoratets spørring til Skole-
Norge våren 2018 oppgir 83 prosent av kommu-
nene at de har en plan eller en strategi for hvordan 

lærere skal oppfylle de nye kompetansekravene.14

Regjeringen er opptatt av at skoleeierne har en 
slik plan for hvordan skolene skal sikre kvalifi-
serte lærere i de fagene der det er kompetanse-
krav. Skoleeierne må også ha en plan for hvordan 

Figur 5.4 Antall videreutdanningsplasser for lærere i skolen som er tilbudt 2011–2019
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Figur 5.5 Lærere på 1.–7. trinn og formell kompetanse i undervisningfag, prosent
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de vil sikre kompetanse innenfor temaer som 
begynneropplæring, digitalisering, inkludering, 
spesialundervisning o.a. 

Skolelederutdanning

Gode skoler krever gode skoleledere. For å sikre 
at kompetanseutviklingen faktisk gir bedre opp-
læring for elevene i klasserommet, er det viktig å 
ha gode ledere som har kompetanse i å legge til 
rette for kollektiv profesjonsutvikling i kommunen 
og på den enkelte skole. Siden 2009 har mer enn 
4 000 skoleledere deltatt i den nasjonale rektor-
utdanningen. Regjeringen har besluttet å fortsette 
satsingen ved å tilby om lag 500 studieplasser 
hvert år frem til 2025. 

Fra høsten 2018 tilbys også modulbasert 
videreutdanning for skoleledere som har fullført 
rektorutdanningen. Målet er at skoleledere over 
hele landet skal få den samme muligheten som 
lærerne til å utvikle seg og sin kompetanse 
gjennom hele yrkeskarrieren. Som en oppfølging 
av Meld. St. 21 (2016–2017) Lærelyst – tidlig inn-
sats og kvalitet i skolen arbeider departementet 
med et lovforslag om å innføre en plikt for skole-
eiere til å tilby utdanning i pedagogisk ledelse for 
nytilsatte rektorer. Forslaget ses i sammenheng 

med det pågående arbeidet i opplæringslov-
utvalget.

5.7 Desentraliserte ordninger for 
kompetanseutvikling i barnehage 
og skole

I Meld. St. 21 (2016–2017) Lærelyst – tidlig inn-
sats og kvalitet i skolen lanserte regjeringen en ny 
modell for kompetanseutvikling som støtter opp 
om lokale myndigheters arbeid med og ansvar 
for kvalitetsutvikling i skolen. Gjennom den 
desentraliserte ordningen for kompetanseutvik-
ling får kommunene og fylkeskommunene 
mulighet til å velge etterutdanningstiltak ut fra 
lokale behov. Dette blir gjort i nært samarbeid 
med andre skoleeiere i fylket eller regionen, 
lokale universiteter eller høyskoler, og fylkes-
mannen i fylket. Tiltakene i ordningen skal i 
hovedsak være skolebaserte.15 På den måten 
kan ordningen også bidra til å utvikle skolene 

Boks 5.4 Tettere samarbeid mellom lærerutdanningene og praksisfeltet

Regjeringen har i strategien Lærerutdanning 
2025 som målsetting å legge til rette for tettere 
samarbeid mellom barnehager, skoler og 
undervisningsinstitusjoner gjennom universi-
tetsskoler, hospiteringsordninger og forsk-
ningssamarbeid.1 Målet er at studentene skal 
lære mer om det som skjer i barnehagen og i 
skolen, og at det blir et bedre samarbeid om 
forskning og utvikling. Det vil bidra til enda 
bedre barnehager og en skole hvor elevene 
lærer mer. Det fører til at lærerne i barnehage 
og skole holder seg bedre oppdatert på sine 
fagfelt.

Alle grunnskolelærerutdanningene og noen 
av de andre lærerutdanningene er i gang med å 
etablere og utvikle partnerskapssamarbeid med 
barnehager og skoler. Satsingen på lærerut-
danningsbarnehager og lærerutdanningsskoler 
skal sikre høy kvalitet i praksisopplæringen, 
styrket forsknings- og utviklingssamarbeid, økt 
bruk av delte stillinger og løpende kvalitets-

utvikling i lærerutdanningene basert på både 
forskning og de langsiktige behovene i barne-
hage og skole. For å bidra til å bygge partner-
skapene utarbeides det nå nasjonale rammer. 
Det er Faglig råd for lærerutdanning som har 
fått oppdraget i tilknytning til arbeidet i Nasjo-
nalt forum for lærerutdanning.

Mange lærerutdanninger har i tillegg 
utviklet et tettere og mer forpliktende samar-
beid med enkelte barnehager og skoler som 
også omfatter samarbeid og utvikling av felles 
FoU-prosjekter, delte stillinger mellom lærer-
utdanningsinstitusjoner og barnehage/skole og 
utvikling av nye samarbeidsformer. Ti nye 
offentlig sektor–ph.d.-stillinger i barnehage- og 
skolesektorene som legger til rette for bedre 
samarbeid mellom praksisfeltet og lærer-
utdanningene er også lyst ut gjennom FINNUT i 
2019.

1 Kunnskapsdepartementet 2017b.

15 Skolebasert kompetanseutvikling innebærer at skolen, 
med ledelsen og alle ansatte, deltar i en utviklingsprosess 
på egen arbeidsplass. Hensikten er å utvikle skolens sam-
lede kunnskap, holdninger og ferdigheter når det gjelder 
læring, undervisning og samarbeid.
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som profesjonelle, lærende fellesskap. I 2019 
bevilget regjeringen om lag 230 mill. kroner til 
formålet. 

Spørringen til Skole-Norge våren 2019 viser at 
nesten samtlige skoler deltar i ordningen. De 
fleste kommuner opplever samarbeidet med 
fylkesmannen om etablering av ordningen som 
godt. I de fleste av kommunenes (88 prosent) og 
skolenes (83 prosent) planer for kompetanseutvik-
ling er Lokalt arbeid med læreplan – fagfornyelsen
et utviklingsområde.16 

De fleste skoleledere og kommuner oppgir at 
de samarbeider med kompetansemiljøer ved 
lokale universiteter eller høyskoler når de skal 
identifisere utviklingsområder. 50 prosent av 
skoleeierne og 37 prosent av skolelederne oppgir 
at tiltakene som er iverksatt i samarbeid med 
universiteter og høyskoler, er skolebaserte.

Barnehagesektoren har i flere år hatt en ord-
ning der fylkesmennene har tildelt midler til 
kompetanseutvikling og utviklingsarbeid lokalt. I 
den reviderte kompetansestrategien Kompetanse 
for fremtidens barnehage (2018–2022) ble dette 
videreutviklet til en ordning kalt regional ordning 
for kompetanseutvikling i barnehage.17 I 2019 har 
regjeringen bevilget 140 mill. kroner til dette for-
målet. I 2020 foreslår regjeringen å bevilge om lag 
190 mill. kroner til regional ordning for kompe-
tanseutvikling. På samme måte som for den 
desentraliserte ordningen i skolesektoren er det 

etablert samarbeidsfora for barnehageeiere og 
UH-institusjonene i alle fylker som fylkesmennene 
leder og koordinerer. Tiltakene i denne ordningen 
skal også i hovedsak være barnehagebaserte 
kompetansetiltak.

For å sikre en god begynneropplæring og 
gode overganger, er det behov for at de ulike 
lærerne i barnehage og skole kjenner hver-
andres kompetanse og faglige arbeid, og at de 
samarbeider godt og ser kompetansebehov på 
tvers. På samme måte er det viktig for kommu-
nen som barnehagemyndighet å ivareta dialogen 
mellom private og kommunale barnehager og 
skoler om felles utfordringer og felles innsats 
innenfor den regionale ordningen for kompe-
tanseutvikling.

Regjeringen vil at kommuner, fylkeskommu-
ner, private eiere, barnehager og skoler skal få 
handlingsrom til selv å drive kompetanseutvikling 
og kvalitetsutvikling og til å selv finne løsninger 
tilpasset lokale behov gjennom de desentraliserte 
ordningene. Eiere må selv vurdere hvordan de vil 
organisere kompetanseutvikling for alle sine 
ansatte.

Regjeringen vil ta initiativ til å samordne de 
desentraliserte ordningene for kompetanseutvik-
ling for barnehage og skole. Vi vil også fortsette å 
styrke ordningene gjennom omprioriteringer etter 
hvert som nasjonale satsinger er avsluttet.

I tillegg vil vi vurdere om den nye varige 
kompetansesatsingen innenfor spesialpedago-
gikk og inkluderende praksis, som også skal 
omfatte PP-tjenesten, kan ses i sammenheng med 

16 Rogde, Daus et al. 2019.
17 Kunnskapsdepartementet 2017c.

Boks 5.5 Kollektiv kapasitetsbygging i Utdanningsregion Midt-Rogaland

Utviklingsarbeid og samarbeid er høyt prioritert 
i Utdanningsregion Midt-Rogaland. Kommu-
nene i Midt-Rogaland, som i 2019 består av 
Randaberg, Strand, Sola, Kvitsøy, Finnøy, 
Rennesøy, Hjelmeland og Stavanger, har sam-
arbeidet på skoleeiernivå i flere år. Fra og med 
2020 vil Rennesøy og Finnøy være en del av nye 
Stavanger kommune. 

Skolesjefene, stabene, Utdanningsforbundet, 
Universitetet i Stavanger (UiS) og utviklingsvei-
lederen for regionen møttes til første arbeids-
samling i november 2017. Utdanningsregionen 
har siden den tid etablert partnerskap med Uni-
versitetet i Stavanger (UiS). I april 2018 startet 
regionen opp et ledernettverk hvor alle skole-
sjefer, skoleledere, tillitsvalgte og lærerspesia-

lister deltar. Nettverket møtes to ganger i året. I 
tillegg jobbes det puljevis med skolebasert 
kompetanseutvikling i partnerskap med UiS. 
Det er etablert Såkornfond som skal stimulere 
lærere til innovasjon i klasserommet og et 
fagfornyelsesteam som skal støtte arbeidet med 
fagfornyelsen i regionen. 

Utdanningsregionen og partnerskapet arbei-
der kontinuerlig med å skape felles forståelse av 
begrepene partnerskap, skolebasert kompe-
tanseutvikling og lærende profesjonsfellesskap. 
Plan for desentralisert kompetanseutvikling 
gjelder fra 2018 til 2022 og beskriver felles ret-
ning og samarbeidsform i regionen og partner-
skapet. Tiltak og målsettinger evalueres, og 
planen revideres i løpet av perioden. 
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de desentraliserte ordningene i barnehage og 
skole, jf. 5.8. 

5.8 Styrke kompetansen i PP-tjenesten 

Med endringene i Statped som omtales i kapittel 
7, må kommuner og fylkeskommuner ha kompe-
tanse til å ivareta de fleste behov for tilrette-
legging uten bistand fra Statped. Slik er ikke situa-
sjonen i alle kommuner og fylkeskommuner i dag. 
Det er nødvendig at kommuner og fylkeskommu-
ner hver for seg eller i samarbeid opparbeider til-
strekkelig kompetanse, har planer og strukturer 
for vedlikehold av kompetanse og har utviklet et 
godt tverrfaglig samarbeid slik at de blir bedre i 
stand til å ivareta barn og elever med behov for 
særskilt tilrettelegging.

Regjeringen vil forbedre det spesialpedago-
giske støttesystemet for å sikre at barn får raskere 
og bedre hjelp, og at fagkompetansen kommer 
barna til gode. Fagpersoner med spesialpedago-
gisk og annen relevant kompetanse skal være mer 
til stede i barnehager og skoler for å støtte lærer-
nes arbeid med å gi barn med behov for særskilt 
tilrettelegging et inkluderende og tilpasset tilbud. 

Regjeringen vil styrke det tverrfaglige sam-
arbeidet for å sikre et godt lag rundt barna og 
elevene, jf. kapittel 6. Samtidig er det viktig å 
styrke kompetansen til de ansatte i PP-tjenesten 
for at tjenesten skal bli bedre i stand til å bidra 
med forebyggende arbeid i barnehager og skoler, 
og for at den skal kunne gi bedre sakkyndige 
vurderinger. 

Regjeringen vil bidra med et stort og varig 
kompetanseløft på det spesialpedagogiske områ-
det, med særlig vekt på PP-tjenesten. Utdannings-
direktoratet har fått i oppdrag å vurdere hvilke til-
tak og ordninger som er nødvendige for å møte 
kompetansebehovet innenfor spesialpedagogikk 
og inkludering i kommuner og fylkeskommuner. 
Direktoratet skal vurdere om og eventuelt hvor-
dan de allerede etablerte ordningene for desentra-
liserte kompetansetiltak kan inkludere kompe-
tansebehovene på det spesialpedagogiske feltet, 
eller om det er mest hensiktsmessig å etablere 
egne ordninger. 

I tråd med prinsippene for de desentraliserte 
ordningene for kompetanseutvikling i barnehager 
og skoler, er det en målsetting at kompetansetil-
takene som retter seg mot PP-tjenesten også tar 
utgangspunkt i lokale vurderinger av kompetanse-
behov. Gjennom etablerte samarbeidsfora i alle 
fylker har kommuner og fylkeskommuner fått god 
mulighet til å analysere kompetansebehov og 

identifisere aktuelle kompetansetiltak sammen 
med lokale universiteter og høyskoler.

Kunnskapsdepartementet vil i dialog med KS 
involvere kommuner og fylkeskommuner i valg av 
tiltak for å øke kompetansen og muligheten til å gi 
et godt tilpasset og inkluderende tilbud til alle 
barn og elever. Kunnskapsdepartementet og KS 
inngikk i 2018 en ny samarbeidsavtale om kvali-
tetsutvikling i barnehagen og grunnopplæringen. 
Avtalen skal sørge for at den nasjonale politikken 
blir realisert og konkretisert på regionalt og lokalt 
nivå. Den skal bidra til koordinert ressursinnsats, 
legge til rette for lokale løsninger og understøtte 
kommunesektorens ansvar og handlingsrom når 
det gjelder kompetanseheving. Med utgangs-
punkt i avtalen, vil departementet over en femårs-
periode samarbeide med KS om å bygge kompe-
tanse i barnehager, skoler og PP-tjenester/tverr-
faglige støttesystemer. Kompetansebyggingen 
skal ha hovedvekt på at barn og elever med behov 
for særskilt tilrettelegging skal få et godt tilpasset 
tilbud raskt. For at de skal kunne fanges opp og 
følges opp tidlig, må kompetansen være nær 
barna og elevene. Kompetansebyggingen må 
være basert på kartlagte kompetansebehov i kom-
muner og fylkeskommuner og ses i sammenheng 
med øvrige nasjonale, lokale og regionale kompe-
tansetiltak. Samarbeidet vil også inkludere nett-
verk for utvikling og vedlikehold av kompetanse. 
Kompetansebyggingen vil ses i sammenheng med 
endringene i Statped. 

Regjeringen vil også vurdere hvordan opp-
følgingsordningen kan utvikles slik at den kan 
fange opp og følge opp kommuner og fylkes-
kommuner som har behov for å drive kvalitets-
utvikling av egen organisasjon på det spesial-
pedagogiske feltet. Se 5.9.4 for nærmere beskriv-
else av oppfølgingsordningen. 

5.9 Andre kompetansetiltak

5.9.1 Veiledning av nyutdannede 

Det er viktig å gi nyutdannede barnehagelærere 
og lærere en god overgang fra utdanning til yrke. 
Mange opplever et praksissjokk når de kommer 
ut i jobb som lærer i barnehage eller skole etter 
endt utdanning. Støtte til nyutdannede lærere kan 
være helt avgjørende for hvordan de opplever sitt 
første møte med lærerjobben.18 Tall fra SSB viser 
at rundt én av ti grunnskolelærere slutter i jobben 
sin i løpet av de første fem årene etter endt utdan-
ning. Opplevelsen av manglende støtte trekkes 

18 Aamodt og Næsheim 2019.
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ofte frem som hovedårsaken til at nyutdannede 
lærere forlater yrket.19 

Funn fra TALIS 2018 viser at kun hver fjerde 
lærer med fem års erfaring eller mindre deltok i et 
introduksjonsprogram som nytilsatt i skolen, og 
kun hver sjette nyutdannede lærer har en veileder 
til å støtte seg. Regjeringen har derfor bevilget 60 
mill. kroner til veiledning av nyutdannede nytil-
satte lærere i grunnskolen for skoleåret 2019/20. 
Tilskuddet skal bidra til at skoleeierne ivaretar sitt 
ansvar for å ha veiledningsordninger lokalt. Målet 
er at nyutdannede lærere skal få veiledning av god 
kvalitet, slik at de får en god overgang, blir trygge 
og blir værende i yrket. 

Kunnskapsdepartementet har i samarbeid 
med organisasjoner for barnehage, skole og 
høyere utdanning utviklet et sett av prinsipper og 
forpliktelser for et likeverdig veiledningstilbud av 
god kvalitet som omfatter alle. Utdannings-
direktoratet har på bakgrunn av disse prinsippene 
utarbeidet en ny veileder som beskriver hva som 
kjennetegner gode veiledningsordninger, og hvor 
det gis eksempler på hvordan man kan etablere 
og videreutvikle veiledningsprogrammer lokalt.20 

5.9.2 Lærerspesialister

Regjeringen mener det er viktig å beholde gode 
lærere i klasserommet. Fra skoleåret 2015/16 har 
regjeringen fått på plass en ordning for lærer-
spesialister en ny karrierevei for lærere. Ord-
ningen skal bidra til at dyktige lærere opplever 
gode faglige utviklingsmuligheter slik at de 
ønsker å fortsette å undervise, og den skal bidra 
til å styrke det kollektive profesjonsfellesskapet 
og utvikling av skolen som lærende organisasjon. 

Evalueringen av de to første årene med 
utprøving viser at både lærerne og rektorene er 
positive til ordningen. Rektorene gir uttrykk for at 
lærerspesialistene har bidratt til en bedre kultur 
for læring på hele skolen.21 

Våren 2019 utvidet regjeringen rammene for 
ordningen slik at om lag 1 200, dobbelt så mange 
som året før, kan godkjennes som lærerspesialist. 
254 av søkerne har våren 2019 søkt om å bli lærer-
spesialist i begynneropplæring, og 110 lærere har 
søkt om videreutdanning som lærerspesialist i 
begynneropplæring. Disse lærerne vil bli en viktig 
støtte til kompetanseutviklingen på sine skoler. 
Regjeringen foreslår å trappe opp satsingen på 
lærerspesialistordningen til 200 mill. kroner i 

2020. Midlene skal blant annet bidra til å øke 
antallet lærerspesialister til 1 500 fra høsten 2020.

Stoltenberg-utvalget22 foreslår å innføre en 
plikt for hver skole til å ha en lærerspesialist i 
begynneropplæring. Av de som har uttalt seg om 
dette forslaget, er et lite flertall mot forslaget. 
Departementet støtter utvalgets vurdering av 
verdien av lærerspesialister på dette området, 
men mener det er lite realistisk at alle skoler kan 
oppfylle et slikt krav, samtidig som de skal opp-
fylle kompetansekravene i utvalgte fag innen 
2025. 

Regjeringens mål er at alle skoler skal ha til-
gang på lærerspesialist i begynneropplæring. 
Regjeringen vil derfor innføre en plikt for kom-
munene til å sørge for at alle skoler skal ha til-
gang på lærerspesialist i begynneropplæring på 
1.–4. trinn innen 2025. Det innebærer at alle 
kommuner skal kunne stille en lærerspesialist til 
disposisjon for sine skoler, og at små kommuner 
kan samarbeide om denne funksjonen. Dette vil 
bidra til god kompetanse i begynneropplæring i 
alle skoler, samtidig som det tar hensyn til for-
skjeller i skole- og kommunestørrelse rundt 
omkring i landet.

5.9.3 Barne- og ungdomsarbeidere og 
assistenter i barnehage

Andelen ansatte med fagbrev i barnehage har 
gradvis økt de siste årene. I grunnbemanningen i 
barnehage i 2018 var 20 prosent barne- og 
ungdomsarbeidere. Denne gruppen har en verdi-
full kompetanse for arbeid i barnehage. Det er 
derfor ønskelig at flere barne- og ungdomsarbei-
dere tar jobb i barnehage, og at ansatte som 
mangler formell kompetanse i arbeid med barn, 
tar fagbrevet.

I kompetansestrategien for barnehagen (2018–
2022) er det fire ulike kompetansetiltak for barne- 
og ungdomsarbeidere og assistenter i barnehage: 
– Arbeidsplassbasert barnehagelærerutdanning

(ABLU) er et tilbud til assistenter og barne- og 
ungdomsarbeidere som ønsker å utdanne seg 
til barnehagelærere. ABLU er organisert som 
en deltidsutdanning over fire år, og det er et tett 
samarbeid mellom utdanningsinstitusjon og 
praksisfelt. 

– Fagbrev gjennom praksiskandidatordningen
retter seg mot assistenter med lang erfaring og 
gjør det mulig å ta fagbrevet i barne- og 
ungdomsarbeiderfaget med praksis fra egen 
arbeidsplass.19 Aamodt og Næsheim 2019.

20 Utdanningsdirektoratet 2019d.
21 Seland et al. 2017. 22 NOU 2019: 3.
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– Fagskoleutdanning i oppvekstfag for barnehage-
ansatte er en videreutdanning for barne- og 
ungdomsarbeidere og assistenter med mini-
mum fem års erfaring fra arbeid med barn. 
Fagskoleutdanningen gir mulighet for økt 
kompetanse innenfor tre fordypningsområder: 
barn med særskilte behov, arbeid med språk, 
flerspråklighet og flerkulturell kompetanse og 
arbeid med de yngste barna (0–3) i barne-
hagen.

– Barnehagefaglig grunnkompetanse er et tiltak 
som retter seg mot assistenter uten fagbrev og 
som mangler barnehagefaglig kompetanse. 
Det er barnehageeiers ansvar å sørge for at alle 
ansatte uten kompetanse og erfaring fra barne-
hage får en innføring i barnehagens samfunns-
mandat, ansvar og innhold. Utdanningsdirekto-
ratet har fått i oppdrag å utvikle nasjonale 
rammer for tiltaket innen 2022.

5.9.4 Oppfølgingsordningen for kommuner 
med svake resultater

Barn og ungdom skal møte kompetente lærere og 
gode skoler der de bor. Det er store forskjeller 
mellom kommuner og mellom skoler internt i 
kommuner, jf. kapittel 2. Regjeringens mål er at 
elevenes bosted ikke skal avgjøre hvor godt de 
lykkes i skolen. Derfor er det etablert en nedre 
grense for skolekvalitet og en egen oppfølgings-
ordning som skal bidra til å løfte kvaliteten på de 
kommunene som er under grensen. Kommunene 
identifiseres gjennom et indikatorsett.

Siden høsten 2017 har totalt 68 kommuner og 
210 skoler vært med i ordningen. De identifiserte 
kommunene velger tiltak for kvalitetsutvikling i 
dialog med fylkesmannen i eget fylke. 

Omtrent halvparten av kommunene i ordnin-
gen har bedt om bistand fra det nasjonale tilbudet 
Veilederkorpset. Gjennom dette tilbudet mottar 
kommunene veiledning fra erfarne skoleledere og 
skoleeiere fra hele landet som bistår kommunene 
i å identifisere konkrete utfordringer og veileder i 
utviklingsarbeidet både på kommune- og skole-
nivå. For noen av kommunene inngår også barne-
hage i det lokale tiltaket. Øvrige kommuner i ord-
ningen har iverksatt andre tiltak i dialog og sam-
arbeid med fylkesmannen, gjerne knyttet til lokale 
tiltak i den desentraliserte ordningen.

Utdanningsdirektoratet rapporterer at ord-
ningen oppfattes som god støtte til kvalitets-
utvikling i kommuner med svake resultater over 
tid. Skoleledere og eiere som mottar veiledning 
fra Veilederkorpset, gir tilbakemeldinger om at 
dette er et verdifullt bidrag til deres lokale arbeid 
med kvalitetsutvikling. Flere veiledere i Veileder-
korpset fremhever dette som en god anledning til 
å få brukt og utviklet kompetanse fra eget arbeid 
til inspirasjon og nytte for andre.

Regjeringen vil videreutvikle oppfølgingsord-
ningen, for å sikre at flere kommuner og skoler 
som trenger det, kan få støtte. Utdanningsdirekto-
ratet har fått i oppdrag å komme med forslag til 
hvordan oppfølgingsordningen kan videreutvikles.

Tilbudet fra Veilederkorpset skal utvides med 
ett år. Regjeringen mener også det er behov for å 

Boks 5.6 Inkluderende barnehage- og skolemiljø

Den nasjonale satsingen Inkluderende barne-
hage- og skolemiljø som startet i 2013 retter seg 
mot kompetanseutvikling for barnehager, skoler,
myndighet og eiere om mobbing og andre 
krenkelser. Satsingen består av tre tilbud om 
kompetanseutvikling: 
– Læringsmiljøprosjektet. Dette er et tilbud til 

kommuner med barnehager og skoler som 
ønsker å jobbe med læringsmiljø og 
mobbing, og som ønsker direkte støtte og 
veiledning fra veiledere som kommer ut til 
kommunen.

– Samlingsbasert tilbud. Dette er et tilbud for 
barnehager og skoler som ønsker noe støtte 
i arbeidet med trygge og gode barnehage- og 

skolemiljø. De som deltar er med på sam-
linger nasjonalt og regionalt, utviklingsarbeid 
på egen arbeidsplass, lærende nettverk og får 
støtte til en lokal ressursperson.

– Nettbasert tilbud. Dette tilbudet gir støtte til 
barnehager og skoler som ønsker å videre-
utvikle kompetansen i å fremme gode og 
trygge miljøer og forebygge mobbing og 
andre krenkelser. Gjennom kurset videre-
utvikler deltakerne både sin individuelle 
kompetanse og skolens eller barnehagens 
kollektive kompetanse. Skoleeiere og barne-
hageeiere/-myndighet vil i tillegg være med 
som en viktig medspiller.
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utvikle oppfølgingsordningen for å fange opp og 
følge opp kommuner og fylkeskommuner som 
trenger støtte til å utvikle bedre inkluderende 
fellesskap og gi godt tilpassede tilbud og støtte til 
å utvikle kvaliteten innenfor det spesialpedago-
giske feltet i egen organisasjon. 

Regjeringen vil derfor vurdere om PP-tjenesten 
kan inkluderes i tilbudet, eventuelt om det kan 
være aktuelt med et tilsvarende tilbud også rettet 
spesielt mot PP-tjenesten.

5.10 Regjeringens tiltak og 
forventninger

Regjeringen vil

– over tid skjerpe forskriftskravet til pedagogisk 
bemanning i barnehagen til minst én pedago-
gisk leder per seks barn under tre år og én 
pedagogisk leder per tolv barn over tre år (50 
prosent barnehagelærere)

– foreslå å presisere i barnehageloven at ansatte 
som gir spesialpedagogisk hjelp, som hoved-
regel skal ha formell pedagogisk eller spesial-
pedagogisk kompetanse

– tydeliggjøre og stramme inn regelverket for 
bruk av assistenter som gir spesialpedagogisk 
hjelp i barnehagen og spesialundervisning i 
skolen

– foreslå å presisere i opplæringsloven at den 
sakkyndige vurderingen skal ta stilling til hvil-
ken kompetanse de som skal gjennomføre 
spesialundervisningen skal ha

– vurdere hvordan alle barnehager og skoler kan 
få tilstrekkelig tilgang til spesialpedagogisk 
kompetanse 

– vurdere hvordan alle barnehager og skoler kan 
få tilstrekkelig tilgang til kompetanse i norsk 
som andrespråk

– nedsette en ekstern gruppe som skal foreslå 
konkrete endringer i rammeplanen for barne-
hagelærerutdanningen

– følge med på det frivillige nettverket av UH-
institusjoner som tilbyr spesialpedagogiske 
utdanninger for å fremme samarbeid om felles 
retningslinjer og utvikling av utdanningene 

– vurdere om en mastergrad i spesialpedagogikk 
med integrert undervisningsfag kan gi under-
visningskompetanse for tilsetting i skolen

– i samarbeid med partene i sektor vurdere 
behovet for egne stillingshjemler i barnehagen 
og skolen for spesialpedagoger uten under-
visningskompetanse

– i dialog med sektoren vurdere behovet for et til-
bud innenfor spesialpedagogikk på master-
gradsnivå som felles utdanningsløp for barne-
hage- og grunnskolelærere

– utvikle videreutdanningstilbud i spesialpeda-
gogikk og fysisk-motorisk utvikling og aktivitet 
for barnehagelærere 

– vurdere å innføre en plikt for skoleeiere til å 
tilby utdanning i pedagogisk ledelse for nytil-
satte rektorer

– samordne de desentraliserte kompetanseord-
ningene for kompetanseutvikling for barne-
hage og skole for mer helhet og bedre sam-
menheng

– vurdere om kompetansesatsingen på det spe-
sialpedagogiske feltet, inkludert PP-tjenesten, 
kan bli en del av eller ses i sammenheng med 
de desentraliserte ordningene for kompetanse-
utvikling

– igangsette en varig kompetansesatsing på det 
spesialpedagogiske feltet, i samarbeid med KS, 
for kommuner og fylkeskommuner

– innføre en plikt for kommunene til å sørge for 
at alle skoler skal ha tilgang på lærerspesialist i 
begynneropplæring på 1.–4. trinn innen 2025

Regjeringen forventer 

– at kommunen og barnehage- og skoleeiere sør-
ger for at barnehagene og skolene har den 
kompetansen som er nødvendig for å gi alle 
barn et godt pedagogisk og inkluderende tilbud 

– at eiere, skoleledere og barnehagestyrere 
arbeider systematisk med kompetanseutvik-
ling og utviklingsarbeid

– at lærerutdanningene ivaretar temaene til-
passet opplæring, tidlig innsats og inkludering 
på en god måte 

– at universitetene og høyskolene tar et overord-
net ansvar for å tilrettelegge for samarbeid 
mellom spesialpedagogutdanningene og mel-
lom det allmennpedagogiske og det spesial-
pedagogiske feltet 
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6  Laget rundt barna og elevene

Regjeringen vil at alle barn og unge blir sett og får 
den hjelpen de trenger når de trenger den. Det 
innebærer at kompetansen bør være så nær barna 
som mulig. Vi vil bygge et lag rundt barna og 
elevene som blant annet inkluderer lærere, spe-
sialpedagogiske ressurser, pedagogisk-psykolo-
gisk tjeneste (PP-tjenesten) og helsestasjons- og 
skolehelsetjenesten. Regjeringen vil også styrke 
samarbeidet mellom foreldre, barnehage, skole, 
skolefritidsordning (SFO) og andre offentlige 
tjenester. 

Dette kapitlet handler om tverrfaglig sam-
arbeid mellom ulike tjenester og mellom ulike 
yrkesgrupper internt i den enkelte barnehage og 
skole. Der ikke annet presiseres, inkluderer vi 
begge formene for tverrfaglig samarbeid i begre-
pet. 

6.1 Mål for tverrfaglig samarbeid 

Staten må sørge for gode rammebetingelser for å 
gjøre det tverrfaglige samarbeidet lettere. Regje-
ringen foreslår i dette kapitlet både juridiske, 

pedagogiske og økonomiske virkemidler. Vi vil 
likevel understreke at det er i kommunene det vik-
tigste arbeidet skjer. Godt tverrfaglig samarbeid 
handler om at ulike fagmiljøer arbeider sammen 
og ser tilbudene til barn og unge i sammenheng. 
De ansatte i tjenestene må snakke godt sammen. 
Barnas behov må være utgangspunktet for sam-
arbeidet. Kommuneledelsen har en sentral rolle i 
arbeidet med å skape en kultur for samarbeid og 
felles engasjement for barns utvikling i hele kom-
munen som organisasjon. De tiltakene som staten 
bidrar med, skal støtte opp under det arbeidet 
som må skje i kommunene.

Noen barn og familiene deres kan ha behov 
som gjør det nødvendig å være i kontakt med 
flere fagpersoner, i ulike tjenester og sektorer. Se 
figur 6.1. Når barna har behov for et helhetlig og 
samordnet tjenestetilbud, skal barna og deres for-
eldre slippe å ta ansvar for å koordinere sam-
arbeidet. 

Regjeringen mener at kompetansen og virke-
midlene som ulike tjenester og yrkesgrupper 
besitter, skal være så nær barn og unge som 
mulig. De ansatte i barnehage, skole og SFO må 
være oppmerksomme på barn og unges familie-
situasjon. Sammen med andre tjenester må de 
bidra til at foreldre får god veiledning og opp-
følging, og at barnet og foreldrene involveres for å 
finne gode løsninger. Dette er nærmere omtalt i 
regjeringens strategi for foreldrestøtte (2018–
2021) Trygge foreldre – trygge barn og i Prop. 121 S 
(2018–2019) Opptrappingsplan for barn og unges 
psykiske helse (2019–2024). 

Barn og unge kan av ulike grunner ha behov 
for ekstra støtte og oppfølging i kortere eller len-
gre perioder. Det kan være utfordringer i barne-
hage- og skolemiljøet, barn og unge som har pro-
blemer på grunn av dårlig fysisk eller psykisk 
helse, lærevansker eller språkutfordringer. Barn 
og unge kan ha en vanskelig livssituasjon på 
grunn av utfordringer i familien som fattigdom, 
vanskelig bosituasjon, helseproblemer, rus, vold 
eller omsorgssvikt. Noen barn og unge har erfa-
ringer fra krig eller fra tid på flukt. 

Dette er utfordringer som har betydning for 
barnas læring og utvikling og for deres samhand-

Boks 6.1 Mål for tverrfaglig 
samarbeid

Regjeringen vil fremheve følgende mål for 
tverrfaglig samarbeid: 
– Barn og unge som trenger hjelp, blir opp-

daget tidlig og får hjelp uavhengig av om 
utfordringene gjelder lærevansker, psykisk 
eller fysisk helse, familiesituasjon eller 
annet. 

– Barn og unge og deres familier/foresatte 
får den helhetlige oppfølgingen de trenger 
av ulike tjenester.

– Tverrfaglig samarbeid skal bidra til at alle 
barn opplever et godt og inkluderende opp-
vekst-, leke- og læringsmiljø. 

– Tverrfaglig samarbeid skal bidra til at flere 
gjennomfører videregående opplæring. 
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ling med andre i barnehage, skole og SFO. Ofte 
opptrer disse utfordringene sammen, og de kan 
ikke løses hver for seg. Dette krever ekstra til-
rettelegging og tidlig samordnet innsats fra ulike 
sektorer, forvaltningsnivåer, tjenester og profesjo-
ner. Godt tverrfaglig samarbeid er en viktig forut-
setning for å skape et miljø der alle inkluderes og 
opplever fellesskap og mestring, og det vil kunne 
forebygge at problemer utvikler seg, eller at de 
blir større enn nødvendig. 

Samtidig vet vi at mangel på samarbeid er en 
utfordring.1 Manglende samarbeid kan føre til at 
viktig og nødvendig informasjon ikke kommer 
frem til dem som trenger den, og at barn ikke får 
den hjelpen de har behov for i tide, eller ikke i det 
hele tatt. I NOU 2017: 12 Svikt og svik. Gjennom-
gang av saker hvor barn har vært utsatt for vold, 
seksuelle overgrep og omsorgssvikt pekes det på 

hvilke alvorlige utfall dårlig samordning og sam-
arbeid mellom tjenester kan ha. Utvalget skriver: 

Det kan være flere årsaker til at samarbeid og 
samordning i saker der barn blir utsatt for vold 
og seksuelle overgrep, kan være utfordrende. 
Utvalget har sett eksempler på at dette kan 
handle om at informasjonsdeling mellom tje-
nestene vanskeliggjøres, blant annet fordi det 
er ulike oppfatninger av regelverket for taus-
hetsplikt, opplysningsplikt og avvergeplikt og 
at tjenestene ikke kjenner godt nok til hver-
andres arbeidsområder. Det er også en rekke 
strukturelle utfordringer på flere nivå som 
vanskeliggjør samarbeid og samordning.2 

Behovet for bedre tverrfaglig samarbeid har fått 
bred omtale i blant annet Meld. St. 19 (2015–
2016) Tid for lek og læring. Bedre innhold i barne-
hagen, Meld. St. 21 (2016–2017) Lærelyst – tidlig 

1 For en oversikt over flere rapporter, se: Barne-, ungdoms- 
og familiedirektoratet et al. 2018.

Figur 6.1 Barn og familiene deres kan ha behov for å ha kontakt med flere ulike personer, i ulike tjenester og 
sektorer

Kilde: Basert på figur utarbeidet av 0–24-samarbeidet (https://0-24-samarbeidet.no/dokumenter/)
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innsats og kvalitet i skolen og Meld. St. 19 (2018–
2019) Folkehelsemeldinga. Gode liv i eit trygt sam-
funn. Betydningen av tverrfaglig samarbeid 
fremheves også i NOU 2019: 3 Nye sjanser – 
bedre læring. Kjønnsforskjeller i skoleprestasjoner 
og utdanningsløp (Stoltenberg-utvalget), i rappor-
ten Inkluderende fellesskap for barn og unge
(Nordahl-rapporten) og av mange som har sendt 
høringsuttalelser til disse rapportene.

Det pågår allerede mye arbeid og forskning 
og mange satsinger for å bedre det tverrfaglige 
samarbeidet. Ett eksempel er 0–24-samarbeidet, 
som er et samarbeid mellom Kunnskapsdeparte-
mentet, Arbeids- og sosialdepartementet, Barne- 
og familiedepartementet, Helse- og omsorgs-
departementet og Justis- og beredskapsdeparte-
mentet med underliggende etater. Målet er å 
fremme mer samordnede tjenester og helhetlig 
innsats for utsatte barn og unge under 24 år og 
deres familier. 0–24-samarbeidet handler blant 
annet om å kunne utnytte dagens ressurser 
bedre gjennom tettere tverrfaglig samarbeid 
mellom tjenestene. 

Et annet eksempel er forskningsprosjektet Et 
lag rundt eleven. Målet med prosjektet er å doku-
mentere effekter av systematisk satsing på tverr-
faglig kompetanse. Forskerne undersøker blant 
annet hvordan tverrfaglig samarbeid kan styrke 
læringsmiljøet og arbeidet med tidlig innsats. 
Sluttrapportene skal leveres i juni 2020.

Regjeringen har også startet arbeidet med en 
likeverdsreform som har som mål å gjøre livet og 
hverdagen enklere for barn med behov for sam-
mensatte tjenester og deres familier. Det inne-
bærer at disse familiene skal motta sammenheng-
ende og gode tjenester. De skal få være sjefer i 
eget liv og ha en meningsfull hverdag, og pårø-
rende skal oppleve ivaretakelse og inkludering. 
Reformen vil særlig sikre at familier, søsken og 
pårørende til barn med behov for sammensatte 
tjenester får like muligheter til personlig utvikling, 
deltakelse og livsutfoldelse. Familier som venter 
barn med behov for sammensatte tjenester, er 
også inkludert i reformen. Likeverdsreformen 
berører en rekke samfunnsområder og består av 
mange tiltak under flere departementer. Regje-
ringen tar sikte på å legge frem en sak for Stor-
tinget våren 2021, hvor det gis en helhetlig frem-
stilling av reformen.

Videre har regjeringen startet arbeidet med 
BarnUnge21-strategien. Strategien skal danne 
grunnlaget for Norges forsknings- og innovasjons-
aktiviteter om og for utsatte barn og unge i det 
21. århundre. Målet er å få mer kunnskap om 
hvordan marginalisering og utenforskap kan for-

hindres, og hvilke tiltak som kan bidra til at barn 
og unge får en god oppvekst, til tross for utford-
rende oppvekstvilkår. Strategien vil være sektor-
overgripende. Barne- og familiedepartementet 
(BFD) har nedsatt en strategigruppe med med-
lemmer fra blant annet utdanning, barnevern, 
politi, folkehelse og forskningsinstitusjoner. 
Strategigruppen skal legge frem forslaget til Barn-
Unge21-strategi for BFD høsten 2020.

Regjeringen vil bygge videre på arbeidet som 
er igangsatt. Bedre samordning av statlige virke-
midler for å understøtte lokalt utviklingsarbeid vil 
øke kommunens muligheter for å lykkes med å gi 
et tidlig og helhetlig tjenestetilbud til utsatte barn 
og unge og deres familier. Det forutsetter at 
departementer og direktorater utformer og inn-
retter virkemidlene med utgangspunkt i hva kom-
munene trenger for å kunne møte barn og unges 
behov.

6.2 Variasjon i kvaliteten på og 
organiseringen av tverrfaglig 
samarbeid

Kommunen har ansvar for en rekke velferds-
tjenester som er viktige for at alle barn og unge 
får en god oppvekst. Kommunen/fylkeskommu-
nen har ansvar for blant annet barnehager, skoler 
og SFO, PP-tjenesten og helsestasjons- og skole-
helsetjenesten. Det er stor variasjon mellom kom-
muner i hvordan de organiserer tverrfaglig sam-
arbeid mellom tjenester og mellom ulike yrkes-
grupper internt i den enkelte barnehage og 
skole.3 Mange kommuner arbeider strukturert 
og målrettet for å styrke det tverrfaglige sam-
arbeidet. I Utdanningsdirektoratets spørring til 
Skole-Norge 2019 oppgir for eksempel 72 prosent 
av skoleeierne at kommunen har utviklet felles 
rutiner for å sikre at alle forholder seg til en riktig 
og omforent forståelse av reglene om taushets-
plikt.4 I dette kapitlet har vi med flere eksempler 
på hvordan kommuner arbeider for å bedre det 
tverrfaglige samarbeidet – til inspirasjon for 
andre kommuner. 

Samtidig er det godt dokumentert at tverrfag-
lig samarbeid ofte fungerer for dårlig. Det kan 
være uklart hvem som skal koordinere oppfølgin-
gen av tiltak for barn og unge som mottar tjenes-
ter fra flere instanser. Når de ulike sektorene ikke 
ser oppfølgingen av barn og unge med utfordrin-
ger i en helhet, kan barn og familier oppleve å bli 

3 Borg et al. 2014.
4 Rogde, Daus et al. 2019.
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Boks 6.2 Samhandling og samordning i Kvam kommune 

For å bidra til bedre samhandling mellom tjenes-
tene til barn og unge, har Kvam kommune eta-
blert Kvam familie- og læringssenter. Følgende 
tjenester er samordnet og under samme tak:
– administrasjon av helsestasjon og skolehelse-

tjeneste 
– fysioterapi for barn og unge
– familiesenter med psykolog, familieterapeut 

og utekontakt
– PP-tjenesten, inkludert logoped
– barneverntjeneste
– administrasjon for barnehage og skole

Visjonen til Kvam familie- og læringssenter er 
«Heilskapleg blikk – felles ansvar». Visjonen set-
ter barna og deres familier i sentrum, og barns 
medvirkning er sentralt. Tjenestene følger sine 
lovverk og utfører sine kjerneoppgaver som tid-
ligere, men de legger mye større vekt på at barn 
og ungdom er en del av en større helhet.

Når tjenestene er bedre samordnet, kan 
kommunen lettere yte rett hjelp til rett tid på rett 
plass. Senteret skal først og fremst ha en fore-
byggende funksjon. Den tverrfaglige innsatsen 
skal ha et tydelig familieperspektiv.

Alle barn, unge og familier i Kvam kommune 
er målgruppene for det nye senteret. Likevel 

retter senteret særlig oppmerksomhet mot barn 
og unge opp til 23 år som på ulike måter har det 
vanskelig: lærevansker, atferdsvansker, psy-
kiske plager, nedsatt funksjonsevne eller lang-
varig sykdom, eller utrygge oppvekstvilkår. 

Kvam kommune har blant annet satt 
sammen et tverrfaglig ungdomsteam, laget en 
plan for introduksjon av flerspråklige barn og 
unge, utarbeidet en veileder for forebygging og 
oppfølging av skolefravær og etablert konsulta-
sjonsteam for vold og overgrep. For å kunne gi 
tilbud om hjelp til flere så tidlig som mulig har 
kommunen blant annet endret stillinger og eta-
blert lavterskel veiledningstilbud til familier og 
psykologtilbud. De tverrfaglige tjenestene er 
tettere på barnehage og skole og gir syste-
matisk kompetanseheving innenfor temaer som 
seksuelle overgrep, «barn er ikke vanskelige – 
de har det vanskelig», psykologisk førstehjelp, 
når barnets læringstilgjengelighet er redusert, 
m.m. Både barnehage og skole gir tidlig hjelp 
via egne interne støttesystemer. Det er også 
etablert samarbeid mellom ulike kommunale 
enheter og frivillige lag i arbeidet mot barne-
fattigdom. Dette samarbeidet inkluderer ferie-/
fritidstilbud og kulturtilbud til målgruppen. 

Boks 6.3 Tjenestene må snakke sammen

«De sjekker bare sine ting, så sendes det videre 
til neste sted som skal ta sine runder og så neste 
sine runder» og «bruker møter en vegg og må til 
en ny dør og en ny dør, også sees det ikke i 
sammenheng», sier ungdom og foreldrerepre-
sentanter om sine erfaringer fra hvordan sam-
arbeid mellom sektorene fungerer.

«Jeg opplevde mobbing og ble henvist til 
helsesøster […] Du får en som lytter, men det 

kom aldri et grep fra helsesøster om at hun 
måtte ta dette videre», forteller en av ungdom-
mene. Flere sier at det er behov for bedre ruti-
ner for oppfølging av unge som sliter, blant 
annet for hva «lærer gjør når de får kjennskap til 
at en elev har psykiske helseutfordringer. Også i 
forhold til etter innleggelse og selvmordsforsøk 
[…]».

Kilde: Thorbjørnsrud og Kullerud 2017
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kasteballer i systemet.5 I dag er det i praksis ofte 
foreldrene som må koordinere samarbeidet mel-
lom tjenestene.

Dette kan igjen føre til at utfordringer blir 
oversett og tiltak ikke settes i gang tidlig nok. 
Mangelfullt samarbeid har særlig konsekvenser 
for barn med langvarige og sammensatte utford-
ringer og deres familier. 

6.3 Barna selv blir for lite inkludert 
i samarbeidet

Barn har rett til å bli hørt i saker som angår dem. 
Barns mening skal bli vektlagt i tråd med barnets 
alder og modenhet, og barns mening har en unik 
betydning uavhengig av andres meninger og opp-
fatninger på barnets vegne. 

NOU 2017: 12 Svikt og svik. Gjennomgang av 
saker hvor barn har vært utsatt for vold, seksuelle 
overgrep og omsorgssvikt viser at «[d]et at man 
ikke snakket med barna, eller at man ikke snak-
ket med dem på en god nok måte, gikk igjen som 
en svikt i sakene utvalget så på».6 Utvalget fore-
slår flere tiltak for å gi barna større mulighet til å 
medvirke, blant annet å gi de ansatte i tjenestene 

opplæring i hvordan de kan samtale med barn og 
legge til rette for barns medvirkning. Utvalget 
foreslår også å utvikle rutiner som sikrer at barna 
tas med i samtaler og får mulighet til å medvirke, i 
møte med alle tjenester. Regjeringen vurderer for 
tiden forslagene fra utvalget. 

I oppfølgingen av Prop. 12 S (2016–2017) Opp-
trappingsplan mot vold og overgrep (2017–2021)
har Regionalt ressurssenter om vold, traumatisk 
stress og selvmordsforebygging (RVTS) på opp-
drag fra Barne- og familiedepartementet utviklet 
det interaktive digitale verktøyet SNAKKE. Hen-
sikten er at ulike faggrupper som arbeider med 
barn, får økt sin kompetanse gjennom opplæring i 
enkle prinsipper for samtaler med barn om 
vanskelige temaer.

6.4 For lite samarbeid om barnas 
samlede oppvekst- og læringsmiljø

Barnehagen, skolen og SFO må være i stand til å 
ivareta og inkludere alle barn. Alt kan ikke fore-
bygges; det vil til enhver tid være barn som har 
ulike utfordringer. Men arbeid med å skape et 
miljø der alle inkluderes og opplever fellesskap 
og mestring, vil kunne forebygge at problemer 
utvikler seg, eller at de blir større enn nødven-
dig. 

5 Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet et al. 2018.
6 NOU 2017: 12.

Boks 6.4 Tverrfaglig samarbeid mellom helsestasjon og barnehage

Læringsverkstedet Knerten Føynland barne-
hage har i mange år hatt et tett samarbeid med 
helsestasjon i Færder kommune. I forbindelse 
med helsestasjonens fireårskontroll benytter 
helsesykepleier barnehagen som arena for kon-
sultasjoner. Bakgrunnen for dette er muligheten 
det gir for å vurdere barnets utvikling i et miljø 
hvor barnet er trygt og kjent. Barnehagen og 
helsestasjonen erfarer samarbeidet som fleksi-
belt, enkelt og at det er til det beste for barna. 
Foreldrene er ikke til stede under konsulta-
sjonen, men gir samtykke på forhånd til at 
barnehage og helsesykepleier kan dele informa-
sjon om barnets utvikling. Helsesykepleier 
velger ut en gruppe på om lag fire barn født i 
samme periode. Foreldrene får informasjon om 
hvordan konsultasjonen vil foregå i inn-
kallingen. Helsesykepleier har også ansvar for 
utsendelse av samtykkeerklæring.

Barnehagen stiller med en barnehagelærer 
som kjenner barna godt, og konsultasjonene blir 
gjennomført med barnegruppen i samarbeid 
med helsesykepleier. Det samarbeides om kart-
legging av barnets motoriske utvikling og språk-
utvikling. Undersøkelse av syn og hørsel 
gjennomføres på helsestasjonen. Helsesyke-
pleier viser frem utstyret for syns- og hørselstest 
for å forberede barna til denne delen av under-
søkelsen. Etter gruppetiden får barnehagelærer 
mulighet til å gi sin pedagogiske vurdering og 
komme med nødvendig informasjon for et 
bredere bilde og samarbeid om vurderingen. Av 
positive virkninger fremhever barnehagen at 
samarbeidet gir mulighet for å raskere finne 
frem til hva det enkelte barnet har behov for. En 
helhetlig vurdering gir grunnlag for tidlig inn-
sats, der både barnehage, hjem og helsestasjon 
kan hjelpe hverandre.
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I for mange tilfeller er det tverrfaglige sam-
arbeidet kun rettet mot enkeltindivider og handler 
for lite om å styrke barnas samlede oppvekst- og 
læringsmiljø.7 Dette henger blant annet sammen 
med at flere tjenester har klare vilkår for å gi 
hjelp, og disse vilkårene er relatert til hvilket 
behov det enkelte barn har. Før hjelpen kan starte 
opp, er det ofte krav om prosesser i form av hen-
visning/melding, utredning og vedtak. Det er 
mange grunner til at det stilles slike vilkår for at 
tjenestene skal gi hjelp til barn og familier. Samti-
dig kan dette føre til at tjenestene ikke prioriterer 
å samarbeide for å forebygge utfordringer. Det er 
også en fare for at tjenestene i for stor grad samar-
beider bare når det er nødvendig for å ivareta opp-
gaver innenfor eget ansvarsområde, og ikke med 
utgangspunkt i barnas behov for helhetlig hjelp.

Ifølge forskrift for helsestasjons- og skole-
helsetjenesten skal tjenesten samarbeide med 
skolene om tiltak som fremmer godt psykososialt 
og fysisk lærings- og arbeidsmiljø for elever. 
Undersøkelser tyder imidlertid på at samarbeidet 
mellom lærere og personalet ved helsestasjons- 
og skolehelsetjenesten først og fremst er rettet 
mot enkeltelever og ikke mot læringsmiljøet ved 
skolen generelt eller i bestemte skoleklasser.8 

Når alle barn skal inkluderes i fellesskapet og 
det skal bygges sterke lag rundt barna, kan ikke 
arbeidet bare rettes mot det enkelte individ. Tidlig 
innsats forutsetter at tjenestene samarbeider om å 
forebygge utfordringer og hjelper hverandre med å 
identifisere barn med utfordringer. Da er det nød-
vendig at tjenestene, og profesjonene innad i den 
enkelte barnehage og skole, også samarbeider før
det er behov for å utrede vedtak om hjelpetiltak 
for enkeltbarn. Samarbeid er også viktig i for-
bindelse med overganger i utdanningsløpet, fra 
barnehage til grunnskole/SFO og til videre-
gående opplæring. Se nærmere omtale av over-
ganger i utdanningsløpet i kapittel 2. 

6.5 Forslag fra Stoltenberg-utvalget og 
Nordahl-gruppen om tverrfaglig 
samarbeid 

Stoltenberg-utvalget løfter frem barnehagen og 
skolen som viktige arenaer for tverrfaglig sam-
arbeid. Utvalget drøfter muligheten for å lovfeste 
krav om tverrfaglige team i barnehagene og på 
skolene. De understreker at kommunene må plas-

sere ledelsesansvaret for tverrfaglig samarbeid et 
entydig sted i kommunen. Utvalget anbefaler å 
«innføre krav om flerfaglig samarbeid i kommune-
loven for å sikre systemrettet arbeid med det 
psykososiale miljøet i alle barnehager og skoler, 
og støtte til det enkelte barns læring og utvikling». 
De mener at et slikt krav bør kombineres med å 
oppheve de detaljerte bestemmelsene i særlov-
givningen om bestemte oppgaver, funksjoner og 
tjenester i de ulike kommunale sektorene. Flere 
offentlige utvalg har lignende forslag om å gi kom-
munen plikt til å sørge for koordinerte tjenester, 
blant annet NOU 2018: 18 Trygge rammer for 
fosterhjem og NOU 2016: 16 Ny barnevernslov. 

De fleste som har sendt høringssvar til Stolten-
berg-utvalget, løfter frem at det er viktig å arbeide 
for å få til et bedre tverrfaglig samarbeid. Men 
mange uttaler seg likevel ikke om det konkrete 
forslaget til Stoltenberg-utvalget på dette området. 
Flere uttaler seg kun om enkeltelementer i for-
slaget. 

I Nordahl-rapporten blir det foreslått å eta-
blere en pedagogisk veiledningstjeneste i alle 
kommuner og fylkeskommuner som skal sam-
arbeide tett med andre tjenester som blant annet 
helsestasjons- og skolehelsetjenesten og barne-
vernet. Mange av de som har sendt høringssvar til 
rapporten, er positive til dette forslaget. De er 
særlig positive til at tjenesten skal komme tettere 
på barn og unge, og at den skal få en tydelig tverr-
faglig profil. Enkelte trekker frem nødvendig-
heten av kompetansekrav og bemanningsnorm 
for ansatte i veiledningstjenesten. 

Andre er uenige eller skeptiske til forslaget. De 
begrunner det med at det er viktig at PP-tjenesten 
har en sentral rolle som sakkyndig instans, at fag-
miljøet i PP-tjenesten kan bli fragmentert dersom 
tjenesten organiseres ute i barnehager og skoler, 
og at tjenesten i dag kan komme med et verdifullt 
«utenfra-blikk» på barnehager og skoler. 

Flere av høringsuttalelsene etterlyser et mer 
tverrfaglig perspektiv i rapporten der helse- og 
livsmestring blir vektlagt i større grad. Flere orga-
nisasjoner etterlyser konkret omtale av ulike 
yrkesgrupper i skolen.

6.5.1 Regjeringens vurdering

Regjeringen har vurdert forslagene over fra 
Stoltenberg-utvalget og Nordahl-gruppen. Vi er 
enige i at det er behov for å styrke samarbeidet 
mellom ulike tjenester og mellom ulike profe-
sjoner internt i barnehager og skoler. Forslagene 
fra Stoltenberg-utvalget og Nordahl-gruppen vil 
innebære omfattende endringer. Regjeringen vil 

7 Borg, Christensen og Pålshagen 2015, Wendelborg et al. 
2018.

8 Helleve, Federici og Midthassel 2019, Borg et al. 2014.
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derfor sette i gang piloter som kan gi bedre kunn-
skap om hvordan dagens tilbud i barnehage og 
skole kan forbedres slik at alle barn får et godt, til-
passet og inkluderende tilbud. Pilotene omfatter 
også utprøving av bedre tverrfaglig samarbeid. Se 
nærmere omtale i kapittel 3. Erfaringene fra disse 
pilotene kan danne grunnlag for lokale endringer 
over hele landet, men også for ny nasjonal poli-
tikk. 

Regjeringen mener det på sikt kan være aktu-
elt å foreslå et nytt lokalt støttesystem. Regjerin-
gen vil derfor utrede muligheten for en ny støtte-
tjeneste. Et lokalt støttesystem kan bestå av for 
eksempel PP-tjenesten og helsestasjons- og skole-
helsetjenesten. Barnehage, skole og støtte-
systemet skal samarbeide om å yte tjenester til 
barn og unge med ulike behov. Utredningen skal 
blant annet se på hvordan PP-tjenesten og helse-
stasjons- og skolehelsetjenesten kan samordnes 
bedre eller eventuelt slås sammen. Relevante 
aktører vil bli involvert i utredningen.

6.6 Behov for bedre og tydeligere 
regelverk 

Kommuneledelsen har det helhetlige ansvaret 
for å samordne innsatsen til de kommunale tje-
nestene overfor barn og unge. Eksempel-
boksene i dette kapitlet viser at flere kommuner 
arbeider strukturert og målrettet for å styrke det 
tverrfaglige samarbeidet. Regjeringen er sam-
tidig kjent med at bestemmelser i regelverket i 
mange tilfeller kan være til hinder for godt sam-
arbeid. Vi vil likevel understreke at regelverket 
bare er en del av et større bilde. Arbeidet med å 
skape en god samarbeidskultur i tjenestene i 
både kommune, fylkeskommune og stat er det 
aller viktigste. 

Hindringer i regelverket som trekkes frem, er 
blant annet: 
– Dagens regelverk legger i for stor grad opp til 

at tjenestene bare samarbeider når det er nød-
vendig for å løse egne oppgaver. Barn som 
trenger hjelp, må ofte tilpasse seg de rammene 
som gjelder for den enkelte tjeneste. 

– Det kan ofte være uklart hvem som har hoved-
ansvaret i en sak, og hvem som skal sørge for 
at det samlede tilbudet til barnet blir koordi-
nert. Dette fører til at tjenestetilbudet blir frag-
mentert, og det øker risikoen for ansvarsfra-
skrivelse. 

– Det er uklart hvem som skal avgjøre ansvars-
delingen mellom ulike tjenester når det oppstår 
uenighet om hvem som skal gjøre hva. 

– Dagens regelverk gjelder hovedsakelig sam-
arbeid i enkeltsaker. Det stilles få krav til at tje-
nestene samarbeider for å utvikle mer helhet-
lige tjenestetilbud for barn på tvers av sektor-
grensene, for eksempel tverrfaglig innsats for 
å styrke oppvekst- og læringsmiljø i skole og 
barnehage. 

Direktoratene i 0–24-samarbeidet anbefaler i rap-
porten Samarbeid til barn og unges beste flere 
regelverksendringer for å styrke samarbeidet 
mellom tjenestene.9 De viser at bestemmelsene i 
regelverket knyttet til samarbeid er ulike mellom 
de ulike tjenestene. Alle tjenester har heller ikke 
bestemmelser om samarbeid, som for eksempel 
SFO, og plikt til samarbeid er ikke omtalt i barne-
hageloven. Direktoratene anbefaler primært å 
utarbeide felles bestemmelser om samarbeid i en 
ny felles lov. Sekundært anbefaler de å gjøre 
bestemmelsene om samarbeid mest mulig like i 
de ulike tjenestene gjennom en harmonisering av 
sektorlovene. 

Regjeringen mener at harmonisering av sek-
torlovene kan sikre at de ulike tjenestene får tyde-
ligere samarbeidsplikter. Det er en fordel at sam-
arbeidspliktene følger av de lovene som de ulike 
tjenestene forholder seg til i sitt daglige virke. 

I tillegg til å harmonisere sektorlovene vil vi 
også vurdere regelverksendringer som bedre sik-
rer at barn og unge opplever tjenestetilbudet som 
helhetlig og koordinert. Dette krever at noen tar 
et overordnet ansvar for samordning, og det må 
være tydelig hvem som har ansvaret for å koordi-
nere tiltak når barn og unge trenger hjelp fra flere 
instanser. Dette er vesentlig for å hindre at barn 
og unge med behov for sammensatte tjenester blir 
kasteballer mellom etater og tjenester. Det finnes 
bestemmelser om koordinering av tjenester 
innenfor enkelte sektorer. Det er likevel ingen 
tydelig regulering av koordineringsansvar og 
hvem som skal sørge for helhetlige tjenester til 
barn og unge, uavhengig av om tjenestene er 
kommunale, fylkeskommunale eller statlige. 

Regjeringen vil derfor sende på høring et for-
slag til lov- og forskriftsendringer i sektorregel-
verkene som skal sikre bedre koordinerte tjenester 
og styrke samarbeidet rundt barn og unge. 

For å sikre en omforent forståelse av regel-
verket, og for å sikre at regelverket er godt kjent i 
tjenestene, ønsker vi å utarbeide en felles veileder 
på tvers av sektorene etter at lov- og forskrifts-
endringene er vedtatt. Veilederen skal omhandle 

9 Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet et al. 2018.
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samarbeid mellom de som yter tjenester til barn 
og unge.

Regjeringen vil evaluere regelverksendringene 
for samarbeid, med den hensikt å vurdere om 
endringene fører til bedre samarbeid og koordi-
nerte tjenester for barn og unge. Dersom reglene 
ikke har den ønskede effekten, vil regjeringen se 
på andre mulige tiltak, inkludert vurdere om 
reglene bør samles i en felles samarbeidslov. 

6.7 De gode løsningene må utvikles  
i kommunene

Regjeringen mener at det er behov for å tydelig-
gjøre forpliktelsene til tverrfaglig samarbeid for 
tjenestene på statlig, fylkeskommunalt og kommu-
nalt nivå. Regjeringen vil likevel understreke at 
det er kommunene som har ansvar for mange av 
tjenestene, og at det derfor er kommunene som er 
sentrale for å få til reelle endringer for å få til 
bedre samarbeid. Regjeringen forventer derfor at 
alle kommuner arbeider målrettet for en felles kul-
tur for samarbeid på tvers av tjenestene og profe-
sjonene. 

Kommunene må ha frihet til, innenfor det 
handlingsrommet som lovverket gir, å ta stilling til 

hvordan samarbeidet bør organiseres, hvilke 
roller og hvilket ansvar ulike tjenester bør ha og 
hvordan samhandlingen bør skje i praksis. De 
gode løsningene må utvikles med utgangspunkt i 
de ressursene, den kompetansen og de virke-
midlene som finnes lokalt. 

Statlige myndigheters rolle vil i et slikt per-
spektiv være å stimulere til, og legge til rette for, 
gode lokale utviklingsprosesser og sørge for at 
kommunene får tilgang på oppdatert kunnskap 
og faglig støtte til å ta i bruk kunnskap. Det kan 
for eksempel være støtte til å implementere ulike 
typer av lavterskeltilbud og samhandlings-
modeller. I tillegg til de pedagogiske virke-
midlene, må staten bidra til at de juridiske og 
økonomiske virkemidlene er godt koordinert og 
samordnet, og at de gir rom for å finne gode 
lokale løsninger.

Mange kommuner har satt i gang utviklings-
prosjekter der hensikten er å legge til rette for lav-
terskeltilbud og å samordne tjenester til barn og 
unge. Det betyr at det allerede finnes gode model-
ler for hvordan dette kan gjøres. En del av 
utviklingsarbeidet som pågår, er initiert av nasjo-
nale myndigheter, for eksempel gjennom nasjo-
nale satsinger eller statlige tilskuddsordninger. 
Direktoratene har hver for seg en rekke ulike 

Boks 6.5 Veileder om taushetsplikt, opplysningsplikt og opplysningsrett

Det er store utfordringer knyttet til taushets-
plikt, opplysningsplikt og opplysningsrett innen-
for forvaltningen. En rekke ulike lovregler regu-
lerer disse spørsmålene, og mange er usikre på 
hvordan reglene skal forstås og praktiseres, for 
eksempel om og når man kan levere ut taushets-
belagte opplysninger. I mange tilfeller er det 
heller ikke god nok kunnskap om hvilke regler 
som faktisk finnes på området. En konsekvens 
av dette er manglende informasjonsflyt innenfor 
forvaltningen og ulik praksis, både mellom og 
innenfor de ulike etatene. Det er derfor et behov 
for å skape en felles forståelse av hvordan dette 
regelverket skal forstås og praktiseres. Denne 
forståelsen må være forankret på tvers av sekto-
rene. 

Justis- og beredskapsdepartementet har på 
bakgrunn av dette ønsket å få utarbeidet en 
praktisk anlagt veileder, som skal gjelde på tvers 
av de ulike sektorene. Det skal der gå frem hvor-
dan regelverket om taushetsplikt, opplysnings-

plikt og opplysningsrett skal forstås og praktise-
res. De ulike etatene skal slik få en mest mulig 
klar og entydig kilde å holde seg til. Utred-
ningen som skal ligge til grunn for veilederen, 
foreligger høsten 2019. 

I NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov er det for 
øvrig foreslått å utvide adgangen til å dele opp-
lysninger som er underlagt taushetsplikt etter 
forvaltningsloven. I gjeldende forvaltningslov 
finnes det ikke noen generell adgang for et for-
valtningsorgan til å dele slike taushetsbelagte 
opplysninger for å ivareta andre organers (mot-
takerorganets) oppgaver. Utvalget foreslår blant 
annet en alminnelig bestemmelse om at det 
under gitte forutsetninger skal være adgang til å 
dele slike opplysninger med personer i andre 
forvaltningsorganer så langt dette er nødvendig 
for å utføre avsender- eller mottakerorganets 
oppgaver. Justis- og beredskapsdepartementet 
vurderer for tiden forslagene fra forvaltningslov-
utvalget. 
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virkemidler for å stimulere og understøtte kom-
munenes arbeid med å etablere bedre tverrfaglig 
samarbeid om utsatte barn og unge. Til tross for 
at direktoratenes virkemidler ofte har samme 
eller overlappende formål, er de i liten grad sam-
ordnet. 

0–24-samarbeidet har i 2019 startet opp pro-
sjektet Bedre tverrsektorielt samarbeid (BTS), som 
ser på de pedagogiske virkemidlene som ligger i 
direktoratene og KS i dag, og hvordan disse kan 
samordnes bedre. Med pedagogiske virkemidler 
menes faglige støtte- og veiledningsressurser som 
har som formål å øke kompetansen i tjenestene, 
bidra til utvikling og nytenkning og gi bedre kvali-
tet i forvaltningen og tjenesteproduksjonen. 

De pedagogiske virkemidlene utvikles gjerne 
sektorvis fra statlig side. Selv om de har samme 
formål, kan de bli overlappende eller konkurre-
rende og gi ulike signaler. Dette kan bidra til å 
opprettholde eller forsterke samarbeidsutfordrin-
gene mellom tjenestene. Det er begrenset kunn-
skap om hvordan ulike pedagogiske virkemidler 
tas i bruk og implementeres, og i hvilken grad de 
bidrar til å styrke samarbeidet om utsatte barn og 
unge. De samarbeidende direktoratene skal gjen-

Boks 6.6 Forsøk med sammenslåing 
av tilskuddsordninger for barn og 

unge

Det finnes i dag om lag 250 øremerkede til-
skuddsordninger til kommunesektoren.1 Som 
en del av 0–24-samarbeidet ønsker regje-
ringen å sette i gang en pilot for programfinan-
siering, jf. Prop. 1 S (2019–2020) for Kunn-
skapsdepartementet. Programfinansiering i 
denne sammenheng vil si at deler av eksi-
sterende tilskuddsordninger rettet mot utsatte 
barn og unge slås sammen. Hensikten er at 
det skal bli lettere for kommunene å søke om 
midler til tiltak som inkluderer flere sektorer, 
og som kan tilpasses lokale forhold. Dette skal 
gjøre det enklere å utforme tiltak som gir barn 
og unge den hjelpen de trenger. Piloten omfat-
ter fem tilskuddsordninger og 12 kommuner i 
Trøndelag, Innlandet, Vestfold og Telemark. 
Piloten skal gå ut 2022. 

1 Andreassen et al. 2017.

Boks 6.7 Mer tverrfaglighet i utdanningene

INTERACT – Interprofessional Interaction with 
Children and Youth – er en del av en større sat-
sing ved OsloMet der målet er å møte sam-
funnets behov for bedre samordning av tjenes-
ter rettet mot barn og unge, bedre samhandling 
mellom profesjonsutøvere og bedre samarbeid 
mellom barn/unge og profesjonsutøvere. 

Flere fakulteter samarbeider i INTERACT-
prosjektet. Dette innebærer studieretninger 
som lærerutdanning, barnehagelærer, syke-
pleie, ergoterapi, fysioterapi, sosialt arbeid og 
barnevern. OsloMet ønsker å gi studentene ved 
disse studieretningene erfaring med tverrprofe-
sjonelt samarbeid allerede fra første studieår. 
Gjennom INTERACT får de innsikt i barn og 
unges hverdagsliv. Studentene får kunnskap om 
og erfaring med å samarbeide med andre yrkes-
grupper og med barn og unge og deres familier. 
Utdanningstilbudet består av seminardager hvor 
studentene er samlet i mindre, tverrprofesjo-
nelle grupper, og av digitale læringsressurser til 
forberedelse før seminardager. På seminar-
dagene får studentgruppene veiledning av 
ansatte ved OsloMet, masterstudenter eller 

eksterne veiledere. Høsten 2019 får studentene 
veiledning av helsesykepleierstudenter. 

I vårsemesteret 2019 deltok over 1 400 stu-
denter i utdanningstilbudet INTERACT, og i høst-
semesteret 2019 deltar vel 1 200 studenter. Det 
tverrfaglige utdanningstilbudet evalueres blant 
annet av en doktorgradsstipendiat ved Fakultet 
for lærerutdanning og internasjonale studier. 

Studentene ved OsloMet har etablert stu-
dentforeningen Barn oss imellom (BOIM). Stu-
dentene savnet det tverrfaglige perspektivet i 
utdanningene, og Barn oss imellom ga studen-
tene muligheten til å komme sammen om fag-
lige utfordringer på tvers av utdanningene. 
Foreningen arrangerer en årlig konferanse med 
stor oppslutning blant studenter og ansatte. 
Utenforskap og fysisk og psykisk helse blant 
barn og unge har vært tema på de årlige konfe-
ransene, som i 2019 ble arrangert fjerde året på 
rad. I august 2019 ble Barn oss imellom kåret til 
årets studentforening ved OsloMet. Barn oss 
imellom var en pådriver for etableringen av 
INTERACT og er en viktig samarbeidspartner 
for prosjektet. 
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nom BTS-prosjektet undersøke om eksisterende 
pedagogiske virkemidler er tilpasset tjenestenes/
kommunenes behov, og hvordan disse kan videre-
utvikles for å understøtte arbeid for bedre tverr-
faglig samarbeid. Prosjektet skal vurdere tiltak for 
økt samordning, tilgjengelighet og tilpasning av 
virkemidlene for tverrfaglig samarbeid for utsatte 
barn og unge og deres familier. Arbeidet skal 
være ferdig innen utgangen av 2020.

6.8 Andre yrkesgruppers rolle 
i barnehage, skole og SFO

Kompetansekrav for lærere i barnehage og skole 
er regulert i lovverket. De fleste lærerne i grunn-
skolen har høy formell utdanning og er ansatt i 
faste stillinger. Både myndigheter og samfunnet 
for øvrig har høye forventninger til lærerne. 
Barnehagelærere er den yrkesgruppen som 
utdannes spesielt for å sørge for at barna får et 
godt barnehagetilbud. Regjeringen har tydelige 
forventninger til barnehagelærerne og stiller et 
minstekrav til andelen pedagoger i barnehagene. 
Det er ikke stilt kompetansekrav i opplærings-
loven for ansatte i SFO, men opplæringsloven sier 
at rektor til vanlig skal være leder når SFO er 
knyttet til skolen. Se nærmere omtale i kapittel 5 
og 8. 

En kunnskapsoversikt fra Arbeidsforsk-
ningsinstituttet (AFI) fra 2014 viser at situasjonen 
er annerledes for flere av de andre yrkesgruppene 
som jobber i skolen, ikke minst for sosialfaglige 
utdanninger som barnevernspedagog, sosionom 
og vernepleier (såkalte BSV-utdanninger).10

Disse yrkesgruppenes rolle i barnehage og skole 
er ikke omtalt i lov eller forskrift. Det innebærer at 
de jobber både som ufaglærte og som assistenter, 
noe som igjen kan bety at kompetansen deres 
ikke utnyttes på best mulig måte. De har ofte dår-
ligere ansettelsesforhold enn lærerne og enn om 
de hadde vært ansatt i andre tjenester som 
faglærte.11 

Til tross for uklare roller og mangel på for-
ankring i lovverket, viser kunnskapsoversikten fra 
2014 at antall personer med utdanning som barne-
vernspedagog, sosionom eller vernepleier i sko-
len økte jevnt de siste årene før rapporten ble lagt 
frem. Det vil antakelig i mange skoler være opp til 
den enkelte å finne sin plass og sine oppgaver, «til 
dels kanskje også med elementer av motstand fra 

andre yrkesgrupper og ledelsen, som er usikre på 
hva de egentlig kan bidra med».12 

Kunnskapsoversikten fra AFI tilsier at skolene 
og elevene vil ha nytte av flere yrkesgrupper. Det 
forutsetter imidlertid at skolene er godt kjent med 
kompetansen i personalet og har en plan for hvor-
dan den kan utnyttes til det beste for elevene. 

Det er lite forskning på tverrfaglig samarbeid i 
og med barnehagene. Andelen ansatte med fag-
brev i barnehagene har økt gradvis de siste årene. 
I grunnbemanningen i barnehagene i 2018 var 20 
prosent barne- og ungdomsarbeidere. Denne 
gruppen har en verdifull kompetanse for arbeid i 
barnehage.13 Det er derfor ønskelig at flere 
barne- og ungdomsarbeidere tar jobb i barne-
hage, og at ansatte som mangler formell kompe-
tanse om arbeid med barn, tar fagbrevet. Se også 
omtale i kapittel 5. 

Andre yrkesgrupper i barnehagen og skolen 
kan også bidra til å bedre samarbeidet med andre 
tjenester. 

Kunnskapsdepartementet vil derfor be Utdan-
ningsdirektoratet om å kartlegge dagens situasjon 
for andre ansatte enn pedagogisk personale i 
barnehage, skole og SFO. Kartleggingen skal 
bygge på eksisterende kartlegginger og innhente 
ny kunnskap der det er behov. Kartleggingen skal 
belyse hvordan kompetansen til de ulike yrkes-
gruppene brukes internt i barnehage, skole og 
SFO, og hvordan de ulike yrkesgruppene bidrar i 
samarbeidet med øvrige tjenester. De private aktø-
renes roller vil belyses særskilt. 

På bakgrunn av kartleggingen vil departemen-
tet be direktoratet om å vurdere hvilket ansvar og 
hvilke oppgaver ulike profesjoner bør ivareta i 
barnehage, skole og SFO, og foreslå tiltak for å 
styrke de ulike yrkesgruppenes situasjon i barne-
hage, skole og SFO. Arbeidet skal skje i sam-
arbeid med andre relevante aktører.

Med utgangspunkt i ovennevnte arbeid vil 
regjeringen vurdere om, og eventuelt hvordan, 
andre yrkesgruppers ansvar og oppgaver bør 
reguleres nærmere, og/eller om gjennomgangen 
skal danne grunnlag for en veileder til kommu-
nene. En veileder bør legge særlig vekt på sam-
arbeid med andre tjenester. 

Helsestasjons- og skolehelsetjenesten

Helsestasjons- og skolehelsetjenesten er lovregu-
lert. Regjeringen har styrket helsestasjons- og 
skolehelsetjenesten med om lag 1,3 mrd. kroner i 

10 Borg et al. 2014.
11 Borg et al. 2014.

12 Borg et al. 2014.
13 Bråten og Tønder 2017, Bråten og Tønder 2015.
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perioden 2014–2019. Tall fra KOSTRA viser en 
økning i antall årsverk på i underkant av 1 000 fra 
2014 til 2017. 

Rekruttering av helsesykepleiere er likevel 
fortsatt en utfordring flere steder i landet. Det er 
et nasjonalt mål at det skal være god tilgang på 
høyere utdanning, som er i tråd med arbeids-
livets behov og studentenes ønsker. For at uni-
versiteter og høyskoler skal kunne tilby flere 
studieplasser, er det for mange studier en forut-
setning at det er tilgang på praksisplasser av høy 
kvalitet. I perioden 2009–19 er det bevilget mid-
ler til nye studieplasser som tilsvarer et økt årlig 
opptak på over 12 000 studenter. Regjeringen har 
særlig lagt vekt på behovet innenfor helse- og 
sosialfag, lærerutdanning, matematiske, natur-
vitenskapelige og teknologiske fag (MNT) og 
IKT. I tillegg har universitetene og høyskolene 

opprettet nye studietilbud og studieplasser 
gjennom omprioriteringer innenfor sine bud-
sjetter. 

6.9 Regjeringens tiltak og 
forventninger

Regjeringen vil

– utrede muligheten for en ny støttetjeneste som 
blant annet skal se på hvordan PP-tjenesten og 
helsestasjons- og skolehelsetjenesten kan sam-
ordnes bedre eller eventuelt slås sammen 

– foreslå å harmonisere og styrke bestemmel-
sene om samarbeid for barn og unge i sektor-
lovene, herunder utrede regelverksendringer 
for å sikre helhetlige og koordinerte tjenester 
til barn og unge

Boks 6.8 Tverrfaglig samarbeid i Trondheim kommune

Et enstemmig bystyre i Trondheim kommune 
vedtok 1. november 2018 Stein Saks Papir – en 
strategi for å bygge sterke barnefellesskap. Stein 
Saks Papir er en strategi for alle tjenester innen-
for oppvekst og utdanning i Trondheim. Den 
skal bidra til en felles samarbeidskultur og et 
felles kunnskapsgrunnlag for alle som jobber 
med barn og unge i kommunen. 

Kommuneledelsen har utarbeidet strategien 
i samarbeid med barnehagelærere, lærere, 
ansatte i PP-tjenesten, barnevern og andre rele-
vante tjenester, forskere fra NTNU og Dronning 
Mauds Minne Høgskole og innbyggere i 
kommunen. Dette er noen av hovedpunktene i 
strategien: 
– Blikket flyttes fra individ til fellesskap. Perso-

ners vansker og utfordringer skal i hovedsak 
forstås, forklares og løses i fellesskapet i sam-
arbeid med tjenestene. 

– Barn og unge lever sine liv i relasjoner på 
ulike arenaer. For å forstå barn må vi derfor 
se og forstå barnet i kontekst, i den sammen-
heng og i den tiden de lever i. 

– Fokusere på den enkeltes styrker fremfor 
svakheter. Tradisjonelt har tjenestene tatt 
utgangspunkt i barn, unge og familiers 
«mangler» og satt inn tiltak for å «reparere» 
disse. Vi vil heller jobbe sammen med dem 
det gjelder for å finne ut hva som skal til for å 
få et godt nok liv. 

– Vi må gi barn og unge muligheter for å 
befeste sin status og betydning gjennom 
ikke-krenkende mestringsstrategier. 

– Fokuset skal være på barn, unge, familiers og 
lokalmiljøets muligheter og drømmer frem-
for vansker og symptomer. 

– Fra å eliminere risikofaktorer i barn og unges 
liv til å få barn og unge til å tørre å ta risiko i 
sin utvikling til å skape gode liv og bli aktive 
samfunnsborgere. 

– Strategien tar inn over seg at det alltid vil 
være barn og unge som har behov for indivi-
duelle tiltak. Disse vil få spesialiserte tiltak og 
bistand med høy faglig kvalitet. 

– Behov og løsninger skal ikke lenger define-
res og skapes av profesjonelle alene, men i en 
samskapingsprosess med innbyggere. 

Trondheim kommune har også benyttet «Fler-
faglig blikk» som arbeidsmodell for samarbeid 
mellom barne- og familietjenestene, fysio- og 
ergoterapitjenestene og barnehager siden 2009. 
«Flerfaglig blikk» er en tverrfaglig satsing på 
kompetanseheving og tidlig innsats i barne-
hagene. Barnehagene følges opp i to år. Det er 
en koordinator fra PP-tjenesten som har ansva-
ret for informasjon, rekruttering og oppfølging. 
Ut fra kapasitet har det vært om lag to nye 
barnehager i året som har fått tilbud om opp-
start. 
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– se på hvordan de pedagogiske virkemidlene i 
direktoratene kan samordnes bedre gjennom 
prosjektet Bedre tverrsektorielt samarbeid (BTS) 

– kartlegge situasjonen for andre yrkesgrupper i 
barnehage, skole og SFO og vurdere hvilket 
ansvar og hvilke oppgaver ulike profesjoner 
bør ivareta, samt foreslå tiltak for å styrke de 
ulike yrkesgruppenes situasjon i barnehage, 
skole og SFO

Regjeringen forventer

– at kommuner og fylkeskommuner arbeider 
målrettet for en felles kultur for samarbeid på 
tvers av tjenestene for å gi barn og unge som 
trenger det, et helhetlig tilbud 
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7  Et bedre statlig støttesystem

Regjeringen vil at barn og unge med behov for 
særskilt tilrettelegging skal få rask og god opp-
følging. Barnehager, skoler og det lokale støtte-
systemet har den viktigste rollen når det gjelder å 
fange opp og følge opp barn og elever med behov 
for særskilt tilrettelegging. Samtidig er det nød-
vendig å styrke det statlige støttesystemets evne 
til å bidra til at alle barn og elever får bedre til-
passede tilbud i et inkluderende fellesskap. 

7.1 Det statlige støttesystemet skal 
bidra til inkluderende fellesskap

Det statlige støttesystemet for barnehager og sko-
ler i utdanningssektoren består av Utdannings-
direktoratet, fylkesmannen og Statped. 

Utdanningsdirektoratet har ansvar for tilsyn 
og regelverk, rammeplan og læreplaner, eksamen 
og prøver, kunnskapsgrunnlag og utviklingstiltak 
på barnehage- og opplæringsområdet. Direktora-
tet forvalter en rekke ordninger som skal støtte 
opp om utviklingsarbeidet i kommuner og fylkes-
kommuner, for eksempel videreutdanningstilbud, 
oppfølgingsordningen med Veilederkorps, regio-
nal ordning for kompetanseutvikling på barne-
hageområdet og desentralisert ordning for 
kompetanseutvikling på opplæringsområdet. 

Fylkesmannen skal informere og veilede om 
nasjonale mål, strategier og tiltak og legge til rette 
for kvalitets- og kompetanseutvikling på barne-
hage- og opplæringsområdet. I dette arbeidet er 
rollen i den regionale og den desentraliserte ord-
ningen for kompetanseutvikling særlig viktig. 
Videre skal fylkesmannen veilede om og føre til-
syn med etterlevelse av regelverket. Fylkes-
mannen er også klageinstans for enkeltvedtak 
etter barnehageloven og opplæringsloven. 

Det er viktig at Utdanningsdirektoratet og 
fylkesmannen har inkludering som grunn-
leggende premiss i arbeidet med å veilede og gi 
støtte til kompetanseutvikling og barnehage- og 
skoleutvikling. Det innebærer at tiltak må utvikles 
med tanke på alle barn og elever, enten det gjelder 
rammer for det fysiske eller det psykososiale 
miljøet, det pedagogiske tilbudet eller andre sider 

ved utviklingsarbeidet. Allmennpedagogiske og 
spesialpedagogiske virkemidler må ses i sammen-
heng for å støtte arbeidet med inkluderende 
fellesskap lokalt. 

Utdanningsdirektoratet skal styrke utviklings-
arbeidet innenfor det spesialpedagogiske området 
og se det i sammenheng med utviklingsarbeidet 
for øvrig, jf. 7.4.4 i dette kapitlet. Direktoratet skal 
også styrke arbeidet med å utvikle kunnskap om 
spesialpedagogikk og inkludering, jf. kapittel 3. 
Veiledning og tilsyn er viktige virkemidler for å 
følge med på at regelverket blir fulgt opp i praksis. 
Utdanningsdirektoratet, fylkesmannen og kom-
munen som barnehagemyndighet må legge prin-
sippet om inkludering til grunn når de skal veilede 
og føre tilsyn med utviklingen i barnehager og 
skoler. 

Regjeringen vil styrke kompetansen til ansatte 
i barnehager og skoler og i det lokale støtte-
systemet, slik at de blir bedre i stand til å fore-
bygge, fange opp og følge opp alle barn og elever. 
Det innebærer at det blir lagt vekt på å bedre kom-
petansen innenfor spesialpedagogikk og på hvor-
dan tilbudene kan tilpasses bedre innenfor et 
inkluderende fellesskap. Regjeringen vil blant 
annet vurdere hvordan den desentraliserte ord-
ningen og den regionale ordningen samt opp-
følgingsordningen kan videreutvikles, og om det 
er behov for andre ordninger for å ivareta kompe-
tansebehov på det spesialpedagogiske området, jf. 
kapittel 5. 

Statped er den statlige spesialpedagogiske 
støttetjenesten for kommuner og fylkeskommu-
ner. Statped har spisskompetanse og tilbyr tjenes-
ter innenfor fagområdene syn, hørsel, kombinerte 
hørsels- og synsvansker (døvblindhet), sammen-
satte lærevansker, språk/tale og ervervet hjerne-
skade. Statped gir tjenester som gjelder samiske 
brukere, innenfor Statpeds fagområder. Statped 
har også spisskompetanse og tilbyr tjenester 
innenfor tegnspråk og alternativ og supplerende 
kommunikasjon (ASK). Statped gir også tjenester 
direkte til barn, elever og voksne, for eksempel 
deltidsopplæring eller foreldreopplæring i tegn-
språk. Statped utvikler tilpassede læremidler og 
læringsressurser innenfor virksomhetens fag-
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områder. I tillegg driver Statped Skådalen skole 
for døvblindfødte elever. Statped skal bidra til å 
spre kunnskap og kompetanse om tilpasset og 
inkluderende utdanning for barn, unge og voksne 
med behov for særskilt tilrettelegging. Videre 
skal Statped bidra til, og være en pådriver for, at 
universiteter og høyskoler utvikler forskning og 
erfaringsbasert kunnskap på det spesialpedago-
giske området.1 Virksomheten er i dag styrt av 
Utdanningsdirektoratet.

Regjeringen mener det er behov for å beholde 
Statped som en statlig støttetjeneste som bistår 
kommuner og fylkeskommuner med tjenester 
innenfor små og særlig spesialiserte fagområder. 
Statped blir videreført som statlig virksomhet, 
men regjeringen vil gjøre endringer for å oppnå 
en mer målrettet innsats fra Statped. Dette kapit-
let dreier seg i hovedsak om endringer i Statped. 

7.2 Status og utfordringer for Statped

Fra 2012 til 2016 gjennomgikk Statped en omorga-
nisering fra elleve kompetansesentre med ansvar 
for hvert sitt fagfelt, til én virksomhet med fire 
flerfaglige regionsentre. Formålet var at Statped 
skulle arbeide flerfaglig, og at brukerne skulle ha 
én dør inn til Statped. Et annet mål med omorgani-
seringen var å avgrense Statpeds oppgaver mot 
oppgavene til pedagogisk-psykologisk tjeneste 
(PP-tjenesten) for å unngå overlapp mellom tje-
nestene. Det ble slått fast at Statped etter avtale 
skal bistå kommunen eller fylkeskommunen i 
saker hvor:
– kommunen eller fylkeskommunen kan doku-

mentere at de har utredet og iverksatt tiltak 
uten å få ønskede resultater

– kommuner og fylkeskommuner åpenbart ikke 
kan forventes å ha kompetanse

– Statped mener det bør bygges kompetanse 
lokalt

Evalueringen av omorganiseringen av Statped 
viser at det fortsatt er overlapp mellom arbeidet 
som gjøres i Statped og i PP-tjenesten.2 Det vil si 
at Statped gir tjenester til noen kommuner på 
områder som mange andre kommuner håndterer 
selv. Videre peker evalueringen på at Statped har 
lykkes med å innføre et sentralisert inntaks-
system, «én dør inn», hvor alle søknader fra ulike 
PP-tjenester blir vurdert. Det har ført til at Statped 
behandler søknader tverrfaglig, og at kommu-

nene får mer lik tilgang til tjenester fra Statped 
enn tidligere. Rapporten viser at det likevel fort-
satt er stor forskjell mellom kommuner når det 
gjelder hvor mye de bruker Statpeds tjenester. 

Årsakene til forskjellene er sammensatte, og vi 
har ikke full oversikt over hvorfor det er slik. Selv 
om Statped har fått «én dør inn» og behandler søk-
nader samlet, kan det være regionale forskjeller i 
praksis som ikke fanges opp gjennom det felles 
inntakssystemet. Det kan være at tjenestene fra 
Statped innebærer for eksempel reiser som 
enkelte kommuner ikke prioriterer på grunn av 
kostnadene de medfører.3 Videre er kommunene 
forskjellige blant annet når det gjelder areal, folke-
tall og tilgang på kompetanse, og behovene er 
ulike. 

Mye tyder på at PP-tjenestene med best kom-
petanse fra før bruker Statped mest.4 En nærlig-
gende forklaring på dette er at de med høy 
kompetanse i større grad klarer å fange opp utfor-
dringer de ser at de ikke har tilstrekkelig kompe-
tanse på selv. Statpeds tjenestetilbud er for lite 
kjent i noen kommuner. Når en kommune først 
benytter seg av Statpeds tjenester, velger den ofte 
å benytte Statped mer. Det tyder på at kommu-
nene ofte er fornøyd med tjenestene fra Statped, 
noe som støttes av Statpeds brukerundersøkelser. 

7.3 Forslag fra Hagen-utvalget og 
Nordahl-gruppen

Både Hagen-utvalget5 og Nordahl-gruppen6 har 
foreslått store endringer for Statped.

Hagen-utvalget foreslår å flytte ansvaret for å 
gi veilednings- og støttetjenester på det spesial-
pedagogiske området til fylkeskommunene og å 
overføre Statpeds andre oppgaver, primært forsk-
ning og utvikling av læremidler, til Utdannings-
direktoratet. Utvalget foreslår i tillegg å flytte 
ansvaret for drift av Skådalen skole for døvblind-
fødte til Oslo kommune. Nordahl-gruppen støtter 
forslaget om å flytte tjenestene til fylkeskommu-
nene og foreslår i tillegg at 300 av stillingene over-
føres til kommuner og fylkeskommuner. Nordahl-
gruppen foreslår videre at samisk spesialpedago-
gisk tjeneste flyttes til den nye fylkeskommunen 
Troms og Finnmark. 

1 Prop. 1 S (2018–2019) for Kunnskapsdepartementet.
2 Deloitte og Proba samfunnsanalyse 2017.

3 Deloitte og Proba samfunnsanalyse 2017.
4 Deloitte og Proba samfunnsanalyse 2017, Buland et al. 

2018.
5 Ekspertutvalg for oppgaver til de nye fylkeskommunene 

2018.
6 Nordahl et al. 2018.
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I høringsuttalelsene til Nordahl-gruppens rap-
port og Hagen-utvalgets utredning møter for-
slagene om Statped noe støtte, men mest mot-
stand. Generelt er det mange som bekrefter at det 
er behov for at kompetansen kommer nærmere 
barna og elevene. Samtidig er det mange som 
utrykker bekymring for at spisskompetansen vil 
bli fragmentert og forvitre dersom stillingene flyt-
tes fra Statped til fylkeskommunene. Mange påpe-
ker at det er nødvendig med et nasjonalt system 
som ivaretar de mest lavfrekvente vanskeom-
rådene. Mange er enige i at organiseringen og 
forhold ved Statped bør diskuteres, men mener 
konsekvensene av ekspertgruppens forslag må 
utredes bedre. Tendensen er at fylkesmennene 
uttrykker skepsis til forslaget, mens de fleste 
fylkeskommunene støtter det. Blant kommunene 
er det flest som ikke støtter forslaget. KS mener 
det er viktig at kommunene og fylkeskommunene 
får tilgang på kompetanse som det er urealistisk at 
hver av dem skal ha. KS peker også på at Statpeds 
kompetanse ikke bør spres jevnt utover, men sam-
les i enheter som er store nok til å ivareta gode 
fagmiljøer. De fleste svar fra PP-tjenester er imot 
ekspertgruppens forslag, mens universiteter og 
høyskoler er delte i sine tilbakemeldinger. Blant 
organisasjoner og privatpersoner får forslaget så 
godt som ingen støtte.

7.3.1 Regjeringens vurdering

Regjeringen vil beholde Statped som et statlig 
støttesystem som kan bistå kommunene og 
fylkeskommunene på områder der vi ikke kan for-
vente at kommunene har kompetanse selv. Det er 
nødvendig for å ivareta fagmiljøene på de mest 
spesialiserte fagområdene. Mange fagområder er 
for små til at fagmiljøene kan fordeles på flere 
enheter enn dagens fire regioner i Statped. På 
noen områder har Statped landsdekkende tjenes-
ter fordi fagmiljøene og brukergruppene er så 
små at tjenestene må samles i færre enheter. 
Regjeringen mener derfor det ikke er tilrådelig å 
overføre ansvaret for små og spesialiserte fag-
områder til fylkeskommunene. Vi mener det like-
vel er nødvendig å gjøre endringer i Statped som 
bygger opp under målet om å bringe kompe-
tansen nærmere barna og elevene.

Det er to hovedutfordringer for Statpeds tje-
nesteyting som fører til at kompetansen kommer 
for langt unna barn og elever. På den ene siden 
når ikke Statped ut til alle kommuner som trenger 
deres kompetanse, og dermed når ikke kompetan-
sen frem til barna og elevene. På den andre siden 
gir Statped tjenester til enkelte kommuner som de 

bør kunne håndtere selv.7 Dette innebærer at 
mange kommuner mangler kompetanse de burde 
ha for å kunne være tett på barn og elever for å 
fange opp og følge opp behov så tidlig som mulig. 
Det må være tilstrekkelig kompetanse i og tett på 
barnehager og skoler, slik at alle barn og elever 
får den hjelpen de trenger.

Flere kommuner bør med andre ord opp-
arbeide seg kompetanse slik at de blir i stand til å 
håndtere det ansvaret de har for alle barn og 
elever. På samme tid må flere kommuner benytte 
seg av Statpeds tjenester når de har behov for 
spisskompetanse på små og spesialiserte fag-
områder. 

Regjeringen vil gjøre det tydelig at Statped er 
en virksomhet som gir tjenester på områder hvor 
det er behov for særlig spesialisert kompetanse 
som vi ikke kan forvente at kommuner og fylkes-
kommuner har selv. Samtidig vil vi ha en stor 
satsing på å bygge kompetanse i kommuner og 
fylkeskommuner slik at de blir i stand til å fange 
opp og følge opp alle barn på en god måte. 

Regjeringen mener at endringene i Statped og 
kompetanseheving i kommuner og fylkeskommu-
ner, sammen med andre tiltak i denne meldingen, 
vil føre til at barnehager og skoler gir et bedre til-
rettelagt tilbud til alle barn og elever. Figuren 
nedenfor illustrerer tre ulike nivåer for behov for 
tilpasning og tilrettelegging og hvem som skal 
bidra til å gi et godt tilbud til alle barn og elever 
innenfor et inkluderende fellesskap. Denne tre-
delingen må ses i sammenheng med tredelingen 
av tiltak rettet mot barn og elever som i ulik grad 
har behov for tilrettelegging, slik det er beskrevet 
i kapittel 3 og illustrert i figur 3.2 i samme kapittel.

Det ordinære tilbudet omfatter alle barn og 
elever og må være godt tilpasset og inkluderende 
(nivå 1 i figur 7.1). For å få god kvalitet på det ordi-
nære tilbudet og lykkes med å skape et inklude-
rende fellesskap er det nødvendig med god 
kompetanse i barnehager og skoler og et godt 
samarbeid i laget rundt barna og elevene. PP-
tjenestens, og andre tjenesters, forebyggende 
rolle er viktig i denne sammenhengen.

Mange barn har i kortere eller lengre perioder 
behov for særskilt tilrettelegging. Det kan inne-
bære tilrettelegging innenfor det ordinære til-
budet, for eksempel gjennom intensiv opplæring, 
eller det kan være nødvendig med særskilte tiltak, 
som spesialpedagogisk hjelp eller spesialunder-
visning (nivå 2 i figur 7.1). Kommuner og fylkes-
kommuner må kunne tilrettelegge godt for barn 

7 Agenda Kaupang 2017, Deloitte og Proba samfunnsanalyse 
2017.
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og elever med behov for særskilt tilrettelegging. 
For å få til dette er det nødvendig at det er god 
spesialpedagogisk og annen relevant kompetanse 
i barnehager og skoler, i tillegg til at de må få 
støtte fra PP-tjenesten og resten av laget rundt 
barna og elevene. PP-tjenestens arbeid innebærer 
både vurderinger av om den enkelte trenger sær-
skilte tiltak, og støtte til å tilrettelegge lærings-
miljøet slik at alle kan få et inkluderende tilbud. 

Noen barn har varige, omfattende eller særlig 
komplekse behov for tilrettelegging (nivå 3 i figur 
7.1). Det er viktig at barnehager, skoler og PP-tje-
neste har god kompetanse for å kunne ivareta 
denne gruppen i et inkluderende fellesskap. Det 
vil i tillegg som regel være behov for at Statped 
inngår i laget rundt disse barna og elevene og 
bidrar med sin spisskompetanse slik at de kan få 
et godt tilrettelagt tilbud. Det vil også ofte være 
behov for et godt samarbeid med både kommune-
helsetjenesten og spesialisthelsetjenesten for å 
skape et godt og koordinert lag rundt disse barna 
og elevene.

Resten av dette kapitlet vil omhandle følgende 
temaer:
– et tydeligere og mer avgrenset mandat for 

Statped

– endret organisering og styring av Statped, til-
passet det nye mandatet

– prosess for endringene av Statped og for 
kompetansebyggingen i kommuner og fylkes-
kommuner

– særskilte temaer: Samisk spesialpedagogisk 
støtte (SEAD) og samarbeid mellom Statped 
og helsesektoren

7.4 Et tydelig mandat for Statped

Regjeringen vil tydeliggjøre og avgrense Statpeds 
mandat både når det gjelder tjenestene Statped 
skal tilby, og når det gjelder Statpeds bidrag til 
kompetansespredning og til kunnskapsutvikling. 

7.4.1 Statpeds tjenester

Statpeds tjenester skal bidra til at barn og elever 
med varige, omfattende eller særlig komplekse 
behov skal få et godt tilpasset tilbud i et inklude-
rende fellesskap. Statped skal gi tjenester til kom-
muner og fylkeskommuner på små og særlig spe-
sialiserte spesialpedagogiske fagområder innen-
for syn, hørsel, ervervet hjerneskade og kombi-

Figur 7.1 Innsats rettet mot tre nivåer av behov

Barnehager, skoler, 
PP-tjenesten og 

resten av laget 
rundt
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resten av laget 
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Inkluderende
fellesskap Barn og 

elever med 
varige og omfat-
tende eller særlig 

komplekse behov for 
særskilt tilrettelegging

Barn og elever med behov for 
særskilt tilrettelegging

Alle barn og elever har behov for et tilpasset tilbud
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nerte hørsels- og synsvansker (døvblindhet). 
Innenfor flere av disse fagområdene bør kommu-
ner og fylkeskommuner ha grunnleggende kom-
petanse, for eksempel når det gjelder å legge til 
rette for hørselshemmede. Det er imidlertid nød-
vendig at Statped har spisskompetanse og tilbyr 
tjenester innenfor disse områdene. 

Kommuner og fylkeskommuner bør ha kom-
petanse til å gi et godt tilrettelagt tilbud til barn og 
elever med språk- eller talevansker og sammen-
satte lærevansker. Det er likevel nødvendig at 
Statped kan bidra med spisskompetanse i særlig 
komplekse saker der barn og elever trenger 
varige og/eller omfattende tiltak. Et eksempel kan 
være barn og elever med behov for alternativ og 
supplerende kommunikasjon (ASK).

Statped skal fortsatt gi tjenester til kommuner 
og fylkeskommuner innenfor tegnspråk. Statped 
skal også fortsatt ha ansvar for deltidsopplæring i 
tegnspråk og kurs i tegnspråk for foreldre og 
søsken. Tegnspråk er et offisielt språk i Norge, og 
opplæring i tegnspråk regnes som ordinær språk-
opplæring, ikke som spesialundervisning. En del 
tegnspråkbrukere trenger likevel særskilt tilrette-
legging og spesialundervisning på grunn av van-
sker de har i tillegg til hørselstapet. Regjeringen 
vil vurdere hvordan tilbudet innenfor tegnspråk 
best skal ivaretas for å styrke tegnspråkets posi-
sjon og samtidig ivareta mangfoldet blant tegn-
språkbrukere. 

Skådalen skole for døvblindfødte er organisert 
under Statped. Lokalene i Skådalen er ikke lenger 
egnet til skoledrift. Kunnskapsdepartementet har 
inngått en avtale med Oslo kommune om leie av 
arealer. Staten vil drive skolen videre i et nytt til-
bygg på Vetland skole. 

7.4.2 Statpeds bidrag til 
kompetansespredning på det 
spesialpedagogiske området

Å spre kompetanse til kommuner og fylkeskom-
muner vil fortsatt være et viktig arbeid for Statped 
fremover innenfor de fagområdene som ligger i 
mandatet for Statpeds tjenester. I en overgangs-
periode på fem år skal Statped bli endret i takt 
med kompetansebygging i kommuner og fylkes-
kommuner. I denne perioden er det viktig at 
Statped bidrar til å overføre kompetanse på områ-
der som kommuner og fylkeskommuner skal 
håndtere selv.

I tillegg til å arbeide for kompetanseheving i 
kommuner og fylkeskommuner kan Statped fort-
satt bidra i de spesialpedagogiske utdanningene 
ved universiteter og høyskoler dersom det er 

behov for spisskompetansen deres. På den måten 
kan Statped bringe praksisnær kompetanse inn i 
utdanningene, samtidig som samarbeidet kan 
bidra til at Statpeds ansatte holder seg faglig opp-
datert. Det er likevel universiteter og høyskoler 
som har ansvaret for både innhold i og finansier-
ing av utdanningene. 

7.4.3 Statpeds bidrag til kunnskapsutvikling

Statped arbeider i dag med forskning og utvikling 
(FoU) innenfor spesialpedagogikk. Statped initie-
rer, driver og finansierer forskningsprosjekter, i 
tillegg til at virksomheten bidrar i forskning som 
drives av universiteter og høyskoler. Statped er 
ikke en forskningsinstitusjon. For at forskningen 
skal holde høy kvalitet, er det viktig at forsknings-
miljøene er store nok og at forskningsmidlene er 
konkurranseutsatt. Regjeringen vil stimulere til 
større og sterkere miljøer innenfor universiteter 
og høyskoler for forskning på det spesialpedago-
giske området. Statped skal ikke lenger forske 
eller finansiere forskning. Vi vil opprette et nytt 
senter for forskning på spesialpedagogikk og 
inkludering. Senteret vil få i oppgave å forske 
både på små og sårbare grupper og på mer gene-
relle spesialpedagogiske problemstillinger. Se 
kapittel 3 for en nærmere beskrivelse av satsingen 
på forskning innenfor spesialpedagogikk. 

Selv om Statped ikke selv skal forske, bør uni-
versiteter og høyskoler samarbeide med Statped. 
Statped har god kontakt med de som arbeider tett 
på barna og elevene og kan gi relevante innspill 
om hva det trengs mer kunnskap om. Statped skal 
være en pådriver for forskning innenfor spesial-
pedagogikk og særlig på små og sårbare områder 
der det er behov for ny kunnskap. Det er også vik-
tig at Statped bidrar med å omsette forskning til 
god praksis ved å basere tjenestene sine på opp-
datert, forskningsbasert kunnskap. Slik kan kom-
muner og fylkeskommuner få tilgang til kunnskap 
gjennom støtte og veiledning fra Statped. 

Statped bidrar i dag i kommuners og fylkes-
kommuners utviklingsarbeid innenfor både smale 
og brede spesialpedagogiske problemstillinger, 
inkludert arbeid for bedre inkludering. Statens 
bidrag til utvikling i barnehager og skoler skal 
være på et overordnet nivå. Kommuner og fylkes-
kommuner har selv ansvaret for å drive konkret 
utviklingsarbeid alene eller i samarbeid, også på 
det spesialpedagogiske området og når det gjel-
der arbeid for bedre inkludering. 

Selv om Statped ikke skal ha ansvar for 
utviklingsarbeid på det spesialpedagogiske områ-
det, er det viktig at de utvikler tjenestene sine 
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videre i tråd med oppdatert og forskningsbasert 
kunnskap samt praktisk erfaring. Slikt utviklings-
arbeid handler om å utvikle nye arbeidsmåter som 
gjør tjenestene bedre. 

Statped har i dag ansvar for å utvikle, produ-
sere og veilede om bruk av læremidler og lærings-
ressurser for tegnspråkbrukere (blant annet fil-
mer) og for blinde og svaksynte (blant annet lyd-
bøker og punktskrift). Utdanningsdirektoratet vil 
få i oppdrag å utrede hvordan produksjonen av 
slike læremidler og læringsressurser best kan 
organiseres fremover. 

7.4.4 Konsekvenser av endret mandat

Et avgrenset mandat gir rom for å styrke Statpeds 
arbeid opp mot de brukerne som trenger deres 
spisskompetanse mest. Når det blir tydeligere hva 
Statped kan bidra med, kan det også gjøre at 
tjenestene blir bedre kjent og tilgjengelige, og at 
det blir mer lik praksis i hele landet. 

Det nye mandatet vil gjøre det tydeligere for 
kommuner og fylkeskommuner hva de kan få 
støtte til fra Statped, og hva de må bygge opp 
kompetanse på selv. Barnehager, skoler og lokale 
støttesystemer må være i stand til å fange opp og 
følge opp de fleste barn og elever med behov for 
særskilt tilrettelegging uten støtte fra Statped.

Kommunene og fylkeskommunene må bygge 
opp kompetanse for å kunne legge til rette for 
barn og elever med behov som er vanlige og opp-
trer ofte. Eksempler på dette er barn og elever 
med ADHD, lese- og skrivevansker, mate-
matikkvansker og atferdsvansker. Høy kompe-
tanse og koordinerte lokale støttesystemer med 
godt tverrfaglig samarbeid er nødvendig for å 
gjøre kommuner og fylkeskommuner i stand til å 
hjelpe barn og elever med sammensatte og rela-
tivt komplekse utfordringer. Det vil likevel være 
noen barn og elever med særlig komplekse behov 
som gjør at det er nødvendig å innhente spesiali-
sert kompetanse fra Statped.

Utdanningsdirektoratet har ansvaret for et 
bredt apparat av virkemidler som skal ivareta 
både det allmennpedagogiske og det spesial-
pedagogiske området. Virkemidlene må være til-
passet mangfoldet blant barn og elever for å 
bygge opp under et inkluderende utdannings-
system. Regjeringen vil at Utdanningsdirektora-
tet styrker det overordnede utviklingsarbeidet 
innenfor spesialpedagogikk og spesialpedago-
gisk støtte.

Digitalisering og bruk av IKT i det pedago-
giske arbeidet er et eksempel på et felt hvor 
Utdanningsdirektoratet skal styrke utviklings-

arbeidet og ivareta hensynet til inkludering. På 
dette feltet skal direktoratet ta over noen opp-
gaver fra Statped. Fra 1. januar 2018 ble Senter 
for IKT i utdanningen og Utdanningsdirektoratet 
slått sammen, blant annet for at arbeidet med IKT 
i det pedagogiske arbeidet skal være integrert i 
det øvrige utviklingsarbeidet. Utviklingsarbeid på 
området digitalisering og pedagogisk bruk av 
IKT må også ha inkludering som et grunn-
leggende premiss. Utdanningsdirektoratet må ha 
hovedansvar for dette arbeidet slik at behovene 
innenfor det ordinære tilbudet blir sett i sammen-
heng med spesialpedagogiske behov i barne-
hager og skoler. Statped har opparbeidet seg god 
kompetanse på digitaliseringsfeltet. Det blir vik-
tig å ivareta denne kompetansen videre når direk-
toratet overtar ansvaret. Det er også avgjørende 
med et godt samarbeid mellom Statped og direk-
toratet i det videre arbeidet, slik at Statpeds 
kompetanse på små og særlig spesialiserte 
områder blir utnyttet.

Universiteter og høyskoler har ansvar for å 
tilby kompetansetiltak (etter- og videreut-
danning) til kommuner og fylkeskommuner. Det 
er allerede etablerte miljøer på sentrale områder, 
og disse kan styrke tilbudet sitt gjennom dialog 
med kommuner og fylkeskommuner om hva de 
har behov for. Det gjelder for eksempel Nasjonalt 
senter for lesing (lese- og skrivevansker og 
dysleksi), Nasjonalt senter for matematikk 
(matematikkvansker og dyskalkuli), Nasjonalt 
senter for læringsmiljø (bl.a. psykisk helse, livs-
mestring og mobbing), Nasjonalt utviklings-
senter for barn og unge (bl.a. atferdsproblemer) 
og Nasjonalt senter for flerkulturell opplæring 
(minoritetsspråklige).

Et avgrenset mandat gir rom for å redusere 
størrelsen på Statped. Regjeringen vil omdispo-
nere ressurser fra Statpeds virksomhet til kompe-
tansebygging i kommuner og fylkeskommuner. 
Ressursene som blir frigjort når vi reduserer 
Statpeds virksomhet, skal derfor brukes til 
kompetansetiltak for kommuner og fylkeskommu-
ner. Det vil være særlig sentralt å bygge kompe-
tanse i PP-tjenesten. Se punkt 7.6 i dette kapitlet 
og kapittel 5 for en nærmere beskrivelse av 
kompetansetiltakene.

Avgrensningen av Statpeds mandat vil øke 
behovet for at informasjon, veiledere og ressurser 
er tilgjengelige for ansatte i barnehager og skoler, 
for foresatte og for ansatte i PP-tjenesten på 
områder som kommunene og fylkeskommunene 
skal håndtere selv. Utdanningsdirektoratet må ta 
et større ansvar for veiledning og formidling av 
kunnskap innenfor spesialpedagogikk. Det blir 
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nødvendig å gå opp grensene for hva slags infor-
masjon og hva slags veiledere og ressurser hen-
holdsvis Statped og direktoratet skal ha ansvar 
for. 

7.5 Organisering og styring av Statped

7.5.1 Landsdekkende tjenester

Et redusert Statped med et tydelig avgrenset man-
dat gir mindre behov for regionale tilpasninger. 
Statped skal gi tjenester på samme nivå til alle 
kommuner og fylkeskommuner. Et smalere man-
dat gir videre behov for å utnytte kompetansen og 
fagmiljøene i landet sett under ett. Hele virksom-
heten skal ses samlet, og alle Statpeds fagområder 
skal organiseres i én flerfaglig og landsdekkende 
tjeneste. 

Statped skal fortsatt ha kontorer i regionene. 
Det er nødvendig for å beholde spisskompetansen 
i virksomheten og for å opprettholde kunnskap 
om ulike lokale forhold rundt om i landet som har 
betydning for hvordan Statped utfører tjenestene 
sine. Antallet og andelen ansatte i Oslo skal ikke 
øke.

En samlet landsdekkende tjeneste er en 
videreutvikling av det arbeidet som er gjort i 
Statped de senere årene. Statped har allerede ett 
samlet inntakssystem og flere landsdekkende 
tjenester, og dette gjør at både kommuner og 
fylkeskommuner og brukergruppene kan for-
holde seg til én virksomhet fremfor mange spesia-
liserte enheter. Statped skal videreutvikle både 
spisskompetansen og det flerfaglige arbeidet 
innenfor rammene av én landsdekkende enhet. 

7.5.2 Styringsmodell for Statped

Styringen av Statped er i dag delegert til Utdan-
ningsdirektoratet. Kunnskapsdepartementet vil 
trekke delegeringen tilbake slik at Statped blir 
styrt direkte av departementet. Det er i tråd med 
hovedregelen i økonomiregelverket for staten, 
som sier at statlige virksomheter skal være 
direkte underlagt et departement. 

Samarbeidet mellom Utdanningsdirektoratet 
og Statped må videreutvikles innenfor den nye 
styringsmodellen. Statpeds rolle i arbeidet med 
kompetanseheving i kommuner og fylkeskommu-
ner må henge sammen med de øvrige tiltakene 
som settes i gang. Direktoratet vil ha et overord-
net ansvar for disse tiltakene. Videre må 
endringene i Statped gjennomføres i takt med 
kompetanseutviklingstiltakene som direktoratet 
også har et overordnet ansvar for. 

7.6 Prosess for endringene i Statped  
og for kompetansebygging i 
kommuner og fylkeskommuner 

Regjeringen tar sikte på at ny styringsmodell med 
direkte styring fra Kunnskapsdepartementet vil 
gjelde fra 1. januar 2020. 

Andre endringer for Statped vil ta lengre tid. I 
dag mangler mange kommuner og fylkeskommu-
ner kompetanse på områder som vi forventer at 
de skal håndtere selv fremover. Det vil ta tid å 
bygge opp nødvendig kompetanse. Regjeringen 
legger derfor opp til at endringene for Statped og 
kompetansebygging i kommunene skal skje paral-
lelt over en femårsperiode. 

Utvikling av kompetansetiltakene må skje i 
dialog med kommuner og fylkeskommuner slik at 
de blir utformet i tråd med behovene, og slik at 
kompetansebygging lokalt skjer i takt med 
endringene i Statped. Det er nødvendig at kom-
muner og fylkeskommuner kartlegger behov, 
prioriterer kompetanseutvikling og samarbeider 
om å utvikle, dele og vedlikeholde kompetanse. 
Kunnskapsdepartementet vil samarbeide med KS 
om videre prosess, jf. kapittel 5. 

Ressursene som omdisponeres fra Statpeds 
virksomhet, vil inngå i varige tiltak for kompe-
tansebygging i kommuner og fylkeskommuner. 
Det er likevel viktig å understreke at etter over-
gangsperioden skal kommunene og fylkes-
kommunene hver for seg eller i samarbeid ha opp-
arbeidet seg tilstrekkelig kompetanse. De skal 
planlegge og ha strukturer for å vedlikeholde 
kompetansen, og de skal ha utviklet et godt tverr-
faglig samarbeid slik at de er i stand til å møte 
behovene til barn og elever som de ikke lenger 
kan få støtte til fra Statped. Kunnskapsdeparte-
mentet vil i samarbeid med KS vurdere hvordan 
arbeidet skal koordineres slik at kommuner og 
fylkeskommuner kan samarbeide effektivt regio-
nalt.

I overgangsperioden må Statped opprettholde 
og utvikle tjenestene rettet mot barn og elever 
med varige, omfattende eller særlig komplekse 
behov for tilrettelegging. Det er nødvendig å ha 
dialog med kommuner og fylkeskommuner for å 
konkretisere grensegangen mellom hva Statped 
skal bistå med, og hva kommuner og fylkeskom-
muner må håndtere selv. Dialogen med kommu-
ner og fylkeskommuner vil derfor være sentral i 
utviklingen av Statped fremover. Kunnskaps-
departementet vil legge opp til en utvidet bruker-
medvirkning, der kommuner og fylkeskommuner 
får både innvirkning på og ansvar for utviklingen 
av Statped. 
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Regjeringen er opptatt av at tilbudet til barn og 
elever med behov for særskilt tilrettelegging skal 
være godt også i overgangsperioden. Derfor er 
det nødvendig at Statped i denne perioden tilbyr 
støtte- og veiledningstjenester på områdene som 
kommuner og fylkeskommuner på sikt skal hånd-
tere selv. Det er viktig å få til en sammenheng mel-
lom disse tjenestene og kompetansekartleggin-
gen og kompetansebyggingen som må foregå i 
kommuner og fylkeskommuner. 

Regjeringen vil følge med på hvordan omleg-
gingen av Statped og kompetansebygging i kom-
muner og fylkeskommuner fungerer. Utdannings-
direktoratet vil derfor få i oppdrag å lyse ut en 
følgeevaluering av prosessen.

Oppfølgingsordningen er en ordning for kom-
muner som over tid ikke oppnår ønsket utvikling 
på sentrale områder i opplæringen. Gjennom ord-
ningen får disse kommunene tilbud om statlig 
støtte og veiledning for en periode på to år. Regje-
ringen mener at det er behov for å bygge videre 
på denne ordningen for å fange opp og følge opp 
kommuner og fylkeskommuner som trenger 
støtte til å utvikle bedre inkluderende fellesskap 
og gi gode tilpassede tilbud. Se kapittel 5 for en 
nærmere beskrivelse av tiltak for kompetanse-
heving og oppfølging rettet mot kommuner og 
fylkeskommuner. 

7.7 Samisk spesialpedagogisk støtte 
(SEAD)

Samisk spesialpedagogisk støtte (SEAD) er en del 
av Statped og er i dag organisert under Statped 
Nord. SEAD har et landsdekkende ansvar for å gi 
tjenester til samiske brukere innenfor Statpeds 
fagområder. SEAD kan bistå kommuner og fylkes-
kommuner med å legge til rette for samiskspråk-
lige barn og elever med behov for særskilt tilrette-
legging. 

I Nordahl-rapporten foreslås det at SEADs 
oppgaver blir overført til den nye fylkeskommu-
nen Troms og Finnmark med landsdekkende 
ansvar. Forslaget må ses i sammenheng med 
forslaget i samme rapport om å flytte Statpeds tje-
nester til fylkeskommunene. Regjeringen vil ikke 
flytte Statpeds tjenester til fylkeskommunene, 
fordi det er behov for et nasjonalt støttesystem på 
små og spesialiserte områder. I tråd med dette 
blir SEAD opprettholdt som en landsdekkende 
tjeneste innenfor Statped. 

De som jobber med samiske barn og elever 
med behov for særskilt tilrettelegging, må ha 
både samisk og spesialpedagogisk kompetanse. 

Vi kan ikke forvente at alle kommuner har slik 
kompetanse. Norge har et særskilt folkerettslig 
ansvar for å ivareta samenes rettigheter. 

Regjeringen mener det vil være behov for at 
SEAD arbeider videre med tjenester på spesial-
pedagogiske områder av mer generell karakter, i 
motsetning til Statped for øvrig. SEAD vil derfor få 
et eget mandat for tjenestene sine som skal utar-
beides i den femårige overgangsperioden for 
endringene i Statped. Arbeidet med SEADs man-
dat og utvikling av støttetjenesten må ses i 
sammenheng med kartlegging av behov og 
kompetanseutvikling på det spesialpedagogiske 
området i kommuner og fylkeskommuner, jf. 
kapittel 5. I prosessen må det avklares en arbeids-
fordeling og utvikles gode samarbeidsstrukturer 
mellom SEAD og kommuner og fylkeskommuner. 
I løpet av femårsperioden vil også organiseringen 
av SEAD bli vurdert. 

Målet er at riktig kompetanse blir tilgjengelig 
for samiske barn og elever med behov for særskilt 
tilrettelegging, og at de får et tilfredsstillende 
pedagogisk tilbud i tråd med kravene i barne-
hageloven og opplæringsloven. Dette gjelder også 
kravene i barnehageloven som gjelder samisk 
språk og kultur og kravene til opplæring i og på 
samisk etter opplæringsloven.

SEAD må samarbeide med Samisk høgskole 
og særlig med Nasjonalt senter for samisk i opp-
læringen for å sikre et sterkt samisk fagmiljø, 
kunnskapsutvikling på området og en god sam-
menheng mellom det allmennpedagogiske og det 
spesialpedagogiske feltet. SEAD og Samisk høg-
skole, inkludert det nasjonale senteret, har felles 
lokaler i Kautokeino. Det gir gode rammer for 
samarbeidet.

7.8 Samarbeid mellom Statped og 
helsesektoren

Det er nødvendig å tydeliggjøre grensene mellom 
helsesektoren og Statpeds tjenester.8 Samtidig er 
det et behov for å forbedre samarbeidet mellom 
Statped og spesialisthelsetjenesten slik at barn, 
unge og voksne som trenger hjelp, kan få sømløse 
og godt koordinerte tjenester. Statped har i dag 
avtalefestet samarbeid med helseforetakene, men 
det er store forskjeller mellom regionene når det 
gjelder hvordan samarbeidet er, og hva det samar-
beides om. Det fører til ulik tilgang på kompe-
tanse og tjenester i ulike deler av landet. 

8 Deloitte og Proba samfunnsanalyse 2017.
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Kunnskapsdepartementet og Helse- og 
omsorgsdepartementet vil sette ned en arbeids-
gruppe som skal gjennomgå samarbeidet mellom 
Statped og spesialisthelsetjenesten og foreslå 
endringer som gir en klar ansvarfordeling og et 
bedre tverrfaglig samarbeid. Det samlede statlige 
tilbudet skal også bli mer oversiktlig for kommu-
ner, fylkeskommuner og brukergrupper. Målet er 
at de som har behov for tjenester fra Statped og 
spesialisthelsetjenesten, får gode, samordnede tje-
nester til rett tid, og at det blir gitt et likeverdig 
tjenestetilbud i hele landet. 

7.9 Regjeringens tiltak og 
forventninger

Regjeringen vil:

– beholde Statped som en statlig virksomhet som 
skal styres direkte av Kunnskapsdeparte-
mentet

– videreutvikle Statped slik at hele virksomheten 
blir sett under ett og gir landsdekkende, fler-
faglige tjenester med kontorer i regionene

– avgrense Statpeds mandat til å gjelde tjenester 
og kompetansespredning på små og særlig 
spesialiserte fagområder og i svært komplekse 
saker

– overføre ressurser fra Statped til kompetanse-
tiltak rettet mot kommuner og fylkeskommu-
ner, med særlig vekt på PP-tjenesten

– lyse ut et oppdrag om å følgeevaluere proses-
sen for omlegging av Statped og kompetanse-
bygging i kommuner og fylkeskommuner

– utrede hvordan produksjonen av læremidler 
og læringsressurser skal organiseres 

– opprettholde Samisk spesialpedagogisk støtte 
(SEAD) som en del av Statped, og gi SEAD et 
særskilt mandat som skal utarbeides i over-
gangsperioden for endringene i Statped

Regjeringen forventer:

– at kommuner og fylkeskommuner kartlegger 
sine kompetansebehov i lys av endringene for 
Statped, og at de sørger for å skaffe seg nød-
vendig kompetanse selv eller i samarbeid med 
andre 
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8  En skolefritidsordning for alle 

Hver dag går over 150 000 barn på skolefritidsord-
ningen (SFO). På første trinn er det 82 prosent 
som går på SFO på landsbasis. For mange barn 
har SFO i stor grad overtatt for «leken i gata» de 
første skoleårene. Det gjør SFO til den største fri-
tidsarenaen for mange barn. Sammen med skolen 
og deltakelse i frivillige organisasjoner, er SFO 
den viktigste arenaen for barn i småskolealder for 
å knytte vennskap og oppleve fellesskap.

SFO er et frivillig tilbud. Samtidig innebærer 
den store oppslutningen en mulighet til å se SFO 
som en del av det helhetlige tilbudet til barna, i 
sammenheng og samarbeid med barnehage og 
skole og andre relevante tjenester i kommunen. 
SFO skal være en viktig arena for lek, kultur og 
fritidsaktiviteter. Inkludering i SFO handler om at 
alle barn, uavhengig av foreldrenes økonomi, skal 
kunne delta, og at innhold i og organisering av til-
budet skal bidra til at alle barn kan føle seg betyd-
ningsfulle i fellesskapet.

SFO har sin egenart og sine tradisjoner som vi 
skal ta vare på. SFO skal ha et rikt tilbud av lek, 
kultur og fritidsaktiviteter, og ikke bare være et 
sted barn får tilsyn. Regjeringen ønsker å bidra til 
et løft for SFO gjennom å innføre en nasjonal 
rammeplan. Regjeringen vil samtidig sikre at det 
fortsatt skal være mulig å gjøre ulike priorite-
ringer og retningsvalg lokalt. Det viktige er at alle 
SFO-er skal gi god kvalitet i tilbudet, ikke at ord-
ningen skal være likest mulig fra sted til sted.

Selv om mange går på SFO i dag, er det store 
variasjoner mellom kommuner og mellom områ-
der i kommunene i hvor mange barn som går på 
SFO. Noen av disse variasjonene kan skyldes at 
prisen er for høy for enkelte familier. Derfor vil 
regjeringen innføre en nasjonal ordning med 
redusert foreldrebetaling. Vårt mål er at alle som 
ønsker det, skal ha mulighet til å gå på SFO.

SFO er viktig for alle barn, og kan være særlig 
viktig for sårbare barn. SFO kan bidra til å utjevne 
sosiale forskjeller og bidra til bedre inkludering av 
minoritetsspråklige barn. Samtaler, aktiviteter og 
lek med andre barn i SFO kan bidra til tilhørighet, 
og til at barna for eksempel utvikler bedre sosiale 
ferdigheter, bedre helse og bedre ferdigheter i 
norsk. Et bevisst forhold til hvordan man bekjem-

per diskriminerende holdninger, og et kontinuer-
lig arbeid for å skape et inkluderende sosialt 
fellesskap der mangfoldet anerkjennes og respek-
teres, vil være sentralt for både ansatte og barn.

Et godt samarbeid mellom SFO og andre 
offentlige tjenester er avgjørende for at alle barn 
skal bli sett og få den hjelpen de trenger raskt, og 
for å forebygge utfordringer. SFO er viktig for å 
skape en felles kultur for inkludering og tidlig inn-
sats. Tilbudet bør legges til rette slik at alle barn 
kan delta innenfor et inkluderende fellesskap. 
Barn med behov for særskilt tilrettelegging skal 
ha gode vilkår for å delta, trives og utvikle seg i 
SFO. Regjeringen vil innføre gratis SFO for barn 
på 5.–7. trinn med behov for særskilt tilrette-
legging.

Regjeringen viser til at Stortinget i anmod-
ningsvedtak nr. 65 av 16. november 2016 ba regje-
ringen gjennomføre en nasjonal evaluering av 
SFO og følge den opp med en stortingsmelding.1

Regjeringen har valgt å følge opp anmodningsved-
taket gjennom omtalen av SFO i denne stortings-
meldingen.

8.1 Utfordringsbildet

8.1.1 Store variasjoner mellom kommunene

For første gang på 16 år ble det i 2018 gjennom-
ført en nasjonal evaluering av SFO.2 Evalueringen 
Lek, læring og ikke-pedagogikk for alle, viser at det 
er stor variasjon mellom kommunene, både når 
det gjelder hvordan kommunene prioriterer, hvor-
dan SFO-ene er organisert, hva slags innhold de 
har, hva slags kompetanse de ansatte har, hvordan 
ulike grupper barn inkluderes og hva foreldrene 
må betale for tilbudet. Evalueringen viser at varia-
sjonen i utforming, innhold, målsettinger og kvali-
tet ikke nødvendigvis er koblet til prisen. Man-
glende nasjonale rammer gir SFO-ledere og 
ansatte få verktøy for arbeidet i SFO.3 

1 Innst. 69 S (2016–2017).
2 Wendelborg et al. 2018.
3 Wendelborg et al. 2018.
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Siden begynnelsen av 2000-tallet har det blitt 
stadig flere barn som går på SFO. Men det er 
store variasjoner på landsbasis, også mellom 
trinn. Det er en klar sammenheng mellom folke-
tall i kommunen og andelen som benytter seg av 
SFO-tilbudet. I de små kommunene er det flere 
som slutter på SFO på andre trinn. I enkelte kom-
muner kan det gjennomsnittlig være mange barn 
som går på SFO, samtidig som det er enkelte 
områder i kommunen hvor nesten ingen barn går 
på SFO.

Evalueringen peker videre på at mange kom-
muner gir et godt SFO-tilbud til barna og har 
klare pedagogiske planer sentralt (fra kommu-
nen) eller lokalt (ved SFO-en). Andre steder ser 
tilbudet ut til å være mer preget av å være et sted 
der barna får tilsyn. I evalueringen ble det også 
funnet et tydelig skille i kommunenes syn på SFO. 
Noen kommuner ser på SFO som en arena for 
læringsstøttende aktiviteter i tett sammenheng 
med skolens faglige program, mens andre kom-
muner ser på SFO som en arena for frilek og fritid 
hvor barnas daglige valg og egne initiativer står 
sentralt. Temaer som omsorg og trygghet inngår i 
de fleste kommunale planer, både i SFO-er som 
vektlegger læringsstøttende aktiviteter og de som 
legger vekt på fritidsaktiviteter. Hvor mye kom-
munen vektlegger omsorg og trygghet varierer 
fra sted til sted.

8.1.2 Økonomi kan stenge barn ute fra SFO

Det er en rekke årsaker til hvorfor det er forskjel-
lig hvor mange som går på SFO fra sted til sted. 
Evalueringen peker på at den viktigste grunnen til 
at foreldre tar barna ut av SFO, er at barna ikke 
lenger ønsker å gå der.4 SFO skal være en frivillig 
ordning. Større barn som ønsker å være hjemme, 
være med venner eller gå på andre aktiviteter, bør 
ha mulighet til det dersom foreldrene også vil det.

Mellom 30–40 prosent av foreldrene som har 
tatt barna ut av SFO, oppgir at tilbudet er for dyrt. 
Kommunene fastsetter selv nivået på foreldrebeta-
ling. Foreldrebetalingen kan ikke være høyere 
enn de utgiftene kommunen faktisk har til SFO. 
Gjennomsnittlig foreldrebetaling for SFO var for 
skoleåret 2018/19 kr 2 470 i måneden for 20 timer 
i uken (hel plass) og kr 1 532 i måneden for 10 
timer i uken (deltid).5 Det var kun i 14 kommuner 
det kostet over kr 3 000 i måneden for hel plass. I 
250 kommuner kostet det kr 1 500 eller mindre for 
deltid. Mange kommuner har imidlertid ordnin-

ger for søskenmoderasjon, ulike behovsprøvde 
moderasjonsordninger og/eller friplasser.

Evalueringen peker på store forskjeller i hvil-
ken pris foreldrene må betale, og i hva som inngår 
i prisen. I ytterkant kan variasjonen i pris utgjøre 
en forskjell på så mye som 44 000 kroner i året. 
Også forskjellen mellom mer normalt prisede 
SFO-er (mellom 1 500 og 3 000 kroner i måneden) 
kan utgjøre så mye som 16 500 kroner for ett barn 
i SFO per år. 78 prosent av SFO-ene krever kost-
penger i tillegg til den vanlige betalingen, ifølge 
evalueringen. Det er også forskjeller fra kom-
mune til kommune når det gjelder om SFO tar 
ekstra betalt i feriene.

Det er mye som tyder på at andre strukturelle 
forhold kan ha betydning for hvor mange barn 
som går på SFO. Kommuner som har få barn i 
SFO, er stort sett utkantkommuner med store 
avstander. Evalueringen gir ikke svar på hvorfor 
det er slik. Ifølge NAV har steder som er spredt og 
tynt befolket flere innbyggere som er delvis ledige 
enn tettbygde strøk.6 At få går på SFO kan derfor 
skyldes det lokale arbeidsmarkedet, og større 
andel hjemmearbeid eller deltidsarbeid blant for-
eldrene.

8.1.3 Folkehelseutfordringer

Tidlig innsats er nødvendig for å bygge et godt 
grunnlag for god helse hele livet. SFO er en viktig 
arena for tidlig innsats og forebygging av blant 
annet livsstilsrelaterte sykdommer. De fleste nor-
ske barn og unge har det bra og har gjennomgå-
ende god helse, men andelen barn og unge som 
ikke er tilstrekkelig fysisk aktive, er økende. Over 
300 000 barn og unge i Norge fyller ikke helse-
messige minimumsanbefalinger om fysisk aktivi-
tet.7 

Stadig flere barn og unge rapporterer om psy-
kiske helseutfordringer. Forebygging, blant annet 
gjennom tiltak for et godt miljø i barnehage, skole 
og SFO, er sentralt. Det er også en tydelig sam-
menheng mellom fysisk aktivitet og bedre mental 
helse blant barn og unge.8

Grunnlaget for et godt kosthold legges i 
barneårene. Den nasjonale evalueringen av SFO 
peker på at de fleste SFO-er har et måltid i starten 
av SFO-tiden etter skolen, men hva dette måltidet 
består av, varierer mye. Det er imidlertid mange 
foreldre som ikke er fornøyd med mattilbudet. 

4 Wendelborg et al. 2018.
5 Grunnskolens informasjonssystem (GSI).

6 Statistikken er knyttet til deltidssysselsatte som ønsker 
mer arbeid. Handal 2009.

7 Hansen et al. 2019.
8 Biddle og Asare 2011.
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Omtrent halvparten av foreldrene er delvis eller 
helt enig i at måltidet i SFO er sunt og variert. Det 
er også rundt 20 prosent som ikke mener at mål-
tidet er variert, og 14 prosent som mener at mål-
tidet ikke er sunt.9 Ifølge en undersøkelse 
gjennomført på oppdrag fra Forbrukerrådet, er én 
av tre foreldre ikke fornøyd med mattilbudet i 
SFO.10

8.1.4 Foreldre til barn med behov for 
særskilt tilrettelegging er mer 
misfornøyde enn andre

Barn med behov for særskilt tilrettelegging kan 
oppleve hindre for å delta og bli inkludert, og kan 
ha behov for å bli fulgt opp tettere og få tilpas-
ninger for å kunne gå på SFO på lik linje med 
andre. Den nasjonale evalueringen viser at for-
eldrene til barn med behov for særskilt tilrette-
legging er mer misfornøyde med SFO-tilbudet 
enn andre foreldre. Særlig gjelder dette spørsmål 
om bemanningen, kompetansen og aktivitets-
tilbudet.

En stor andel av SFO-ledere og ansatte mener 
at de har godt samarbeid med skolen om barn 
med behov for særskilt tilrettelegging. Foreldrene 
tegner et langt mer negativt bilde, der en tredjedel 
mener at samarbeidet ikke er godt, og en tredje-
del mener samarbeidet er godt. Foreldre til barn 
med behov for særskilt tilrettelegging opplever 
ofte at barna ikke blir inkludert. Dette skjer oftere 
i SFO enn i skolen.

Evalueringen av SFO viser at de ekstraressur-
sene barnet har i skolen, ofte ikke følger med over 
i SFO selv om barnet har behov for det. På grunn 
av lite ressurser, både faglig og bemannings-
messig, får ikke disse barna den oppfølgingen de 
trenger i SFO.11

8.1.5 Foreldrebetaling for SFO på 5.–7. trinn 
oppleves som urettferdig

53 prosent av foreldrene som har barn med behov 
for særskilt tilrettelegging på 5.–7. trinn, og som 
har svart på undersøkelsen i evalueringen av SFO, 
sier at de betaler på linje med øvrige foreldre. 4 
prosent svarer at de har redusert foreldrebetaling, 
og 43 prosent svarer at de har friplass. Rundt 36 
prosent av SFO-lederne oppgir at SFO er foreldre-
betalt også for elever med særskilte behov på 5.–7. 
trinn. Om lag 25 prosent sier at elever med sær-

skilte behov har friplass eller får plassen dekket 
av kommunen. Innenfor en kommune og innenfor 
en enkelt SFO kan det variere om disse elevene 
har foreldrebetalte plasser. De resterende, om lag 
40 prosent, sier at SFO-en ikke har barn med 
behov for særskilt tilrettelegging på 5.–7.trinn. 

Evalueringen peker på at flere av foreldrene til 
barn med behov for særskilt tilrettelegging på 5.–
7. trinn mener at det er urettferdig at de har en 
ekstra økonomisk belastning som andre foreldre 
slipper. Det avhenger av hvor de bor, om de må 
betale for en slik SFO-plass. SFO-tilbudet opp-
leves ikke i samme grad som frivillig for disse for-
eldrene. De må for eksempel ha SFO-plass for 
sine barn over flere år enn andre foreldre må, for 
å kunne jobbe i full stilling. Den økonomiske kost-
naden som SFO innebærer, kan være særlig 
vanskelig for foreldre til barn med nedsatt funk-
sjonsevne, i og med at de oftere har betalings-
problemer enn øvrige foreldre med barn i samme 
aldersgruppe.12 

8.1.6 Uklar anvendelse av regelverket etter 
syvende trinn

Ungdommer med store behov for særskilt tilrette-
legging vil kunne ha behov for et tilbud tilsva-
rende SFO som vedvarer gjennom ungdoms-
skolen og videregående opplæring. I undersøkel-
sen Spørsmål til Skole-Norge våren 2019 svarer 
om lag 35 prosent av kommunene og 44 prosent 
av fylkeskommunene at de har etablert et tilbud 
etter skoletid for elever med særskilte behov på 
8.–10. trinn eller videregående.13 Til sammen 92 
skoler oppgir at de har opprettet tilbud for denne 
gruppen elever. Svarene indikerer at tilbudet er 
mest utbredt i Sør- og Vest-Norge. 97 prosent opp-
gir at slike ordninger ikke er foreldrebetalt. Hen-
vendelser til departementet viser at foreldre til 
barn og unge med behov for særskilt tilrette-
legging opplever at det er uklart hvilket regelverk 
som gjelder for slike tilbud, særlig når det gjelder 
foreldrebetalingen, ettersom slike tilbud ikke er 
regulert av opplæringsloven.

Regjeringen viser til anmodningsvedtak 906 av 
31. mai 2018, der Stortinget blant annet ba regje-
ringen legge frem en stortingsmelding der det 
foretas en kartlegging av om det er store forskjel-
ler i praksis mellom kommuner og fylkeskommu-
ner, når det gjelder skolefritidsordning/tilbud 

9 Wendelborg et al. 2018.
10 Forbrukerrådet og Kost- og ernæringsforbundet 2018.
11 Wendelborg et al. 2018.

12 Tøssebro og Paulsen 2014.
13 Undersøkelsen er en utvalgsundersøkelse. Antallet fylkes-

kommuner som har besvart undersøkelsen er lavt. Rogde, 
Daus et al. 2019.
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etter skoletid fra fjerde årstrinn til og med videre-
gående skole, herunder innhold i tjenestene og 
egenbetaling fra foreldrene.14 Stortingets vedtak 
har bakgrunn i spørsmål om rettighetene til barn 
med utviklingshemning. I undersøkelsen Utdan-
ningsdirektoratet har foretatt, har det blant annet 
av personvernhensyn ikke vært spurt om 
utviklingshemning, men om barn og unge med 
særskilte behov.

8.1.7 SFO brukes ikke som virkemiddel 
i integreringspolitikken

Evalueringen av SFO viser at SFO i svært liten 
grad brukes som virkemiddel og arena for inklu-
dering av minoritetsspråklige barn, ut over at 
barna får anledning til å bruke språket sitt når de 
er i SFO. SFO har i liten grad organisert noe for-
melt opplegg rundt disse barna eller gjort spesi-
fikke tilpasninger for å støtte opp under for 
eksempel barnas språkutvikling. Evalueringen 
viser at effekten av SFO trolig kan økes gjennom 
en mer strategisk bruk i integrerings- og inklude-
ringssammenheng.15

8.2 Innhold og aktiviteter

SFO er i dag et tilbud for barn på 1.–4. trinn og for 
barn med behov for særskilt tilrettelegging på 1.–
7. trinn. Kommunen har en plikt til å ha et SFO-til-
bud på disse trinnene, men barna har ikke rett til 
plass. Kommunen har stor frihet i utformingen av 
tilbudet og har anledning til å ta betalt for SFO-
plassene.

St.meld. nr. 40 (1992–93) … vi smaa, en Alen 
lange og St.meld. nr. 55 (1996–97) Om skolefritids-
ordningen la grunnlaget for hva SFO er i dag, og 
for regelverket som gjelder for SFO.16 

Formålet til SFO er å legge til rette for lek, kul-
tur og fritidsaktiviteter med utgangspunkt i alder, 
funksjonsnivå og interesser hos barna.17 SFO skal 
gi barna omsorg og tilsyn. Barn med nedsatt funk-
sjonsevne skal gis gode utviklingsvilkår. Formålet 
har betydning både for hvordan kommunen og 
SFO-er planlegger tilbudet, og for hvordan de 
gjennomfører det. Bestemmelsene vil videre 
påvirke både innholdet, bemanningen og loka-
lene, og hvordan barna gis mulighet til å ha inn-
virkning på tilbudet.

Regjeringen er opptatt av at SFO er en viktig 
fritidsarena for alle barn. God omsorg og til-
strekkelig tilsyn er ikke alene nok for å oppfylle 
formålet med SFO.

Opprinnelig ble det lagt vekt på at skolefritids-
ordningene skulle ha et sosialpedagogisk per-
spektiv, altså at tilbudet skulle ses i sammenheng 
med samfunnet for øvrig. Kommunene måtte der-
med tilrettelegge tilbudet i samarbeid med sko-
len, barnevernet, sosialsektoren og andre som 
arbeider med forebyggende tiltak for barn og 
familier som har særlige behov for støttetiltak. 
Dette formålet kommer ikke direkte til uttrykk i 
opplæringsloven § 13-7, men følger av andre 
bestemmelser og regelverk, som for eksempel 
helse- og omsorgstjenesteloven, barnevernsloven 
og sosialtjenesteloven, jf. kapittel 6. 

Stoltenberg-utvalget har foreslått å innføre 
obligatorisk heldagsskole for alle elever på 1.–4. 
trinn, med en rammeplan som angir rammer for 
fysisk aktivitet, ulike fritidsaktiviteter, leksehjelp 
og fordypning i læringsaktiviteter, men som også 
gir betydelig rom for frilek i de timene som ikke 
går med til undervisning i fag.18 Regjeringen går 
ikke inn for obligatorisk heldagsskole, men vil 
opprettholde SFO som en frivillig ordning og 
utvikle tilbudet videre.

Regjeringen ønsker å videreføre dagens for-
mål for SFO slik det fremgår av opplæringsloven. 
Regjeringen vil presisere hva dette formålet skal 
bety for praksis i virksomhetene, ved å gjennomgå 
lovens bestemmelser om SFO og innføre en nasjo-
nal rammeplan for SFO. Regjeringen legger til 
grunn at rammeplanen skal bygge på gjeldende 
rett. Det er ikke ønskelig å innskrenke kommune-
nes handlingsrom mer enn det som følger av ram-
mene i dagens regelverk. Det skal utvikles støtte- 
og veiledningsmateriell til den nasjonale ramme-
planen som skal støtte SFO-ene i arbeidet med 
kvalitetsutvikling. Regjeringen vil benytte eksis-
terende forskriftshjemmel i opplæringsloven slik 
at rammeplanen blir en forskrift til opplærings-
loven § 13-7.

8.2.1 Verdigrunnlaget for SFO

Formålsparagrafene i barnehageloven og opp-
læringsloven omtaler verdigrunnlaget for barne-
hager og skoler. Barnehager og skoler skal bygge 
på grunnleggende verdier i kristen og huma-
nistisk arv og tradisjon, slik som respekt for 
menneskeverdet og naturen, åndsfrihet, neste-
kjærlighet, tilgivelse, likeverd og solidaritet. Dette 

14 Innst. 377 S (2017–2018).
15 Wendelborg et al. 2018.
16 Ot.prp. nr. 60 (1997–98).
17 Opplæringsloven § 13-7. 18 NOU 2019: 3.
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er verdier som kommer til uttrykk i ulike reli-
gioner og livssyn og som er forankret i menneske-
rettighetene, blant annet barnekonvensjonen. 
Videre skal barnehager og skoler fremme demo-
krati og likestilling og motarbeide alle former for 
diskriminering, og barn og elever skal ha med-
ansvar og rett til medvirkning. 

SFO har ikke en egen formålsbestemmelse, 
og SFO omfattes ikke av formålsparagrafen i opp-
læringsloven ettersom SFO-virksomheten ikke 
regnes som «opplæring» i lovens forstand. Regje-
ringen mener det er uheldig om det etterlatte inn-
trykket er at mange av de grunnleggende verdi-
ene for barnehage og skole ikke gjelder for SFO. 
Regjeringen ønsker å tydeliggjøre at de delene av 
verdigrunnlaget som er felles for barnehage og 

skole, også gjelder for SFO, og ønsker å presisere 
dette i regelverket.

Friskoler og andre private grunnskoler er ikke 
pålagt å ha SFO. Friskoler kan ikke bruke av stats-
støtten for skoledrift til å drive SFO. Mange fri-
skoler har likevel etablert foreldrebetalt SFO for 
elevene ved skolen. Disse friskolene er ikke 
underlagt regelverket for SFO i opplæringsloven.

Regjeringen vil ikke innføre endringer i fri-
skoleloven som pålegger friskolene å gi et tilbud 
om SFO, og den nasjonale rammeplanen vil derfor 
ikke gjelde for SFO-er ved friskoler eller andre 
private grunnskoler. Rammeplanen for SFO og 
støtte- og veiledningsmateriellet vil likevel kunne 
tas i bruk av friskolene og være nyttig i deres 
arbeid med å utvikle kvaliteten i SFO.

Boks 8.1 Formålsparagrafene i skole og barnehage

Barnehagelovens formålsparagraf – § 1. Formål

Barnehagen skal i samarbeid og forståelse med 
hjemmet ivareta barnas behov for omsorg og 
lek, og fremme læring og danning som grunnlag 
for allsidig utvikling. Barnehagen skal bygge på 
grunnleggende verdier i kristen og humanistisk 
arv og tradisjon, slik som respekt for menneske-
verdet og naturen, på åndsfrihet, nestekjærlig-
het, tilgivelse, likeverd og solidaritet, verdier 
som kommer til uttrykk i ulike religioner og livs-
syn og som er forankret i menneskerettighetene.

Barna skal få utfolde skaperglede, undring 
og utforskertrang. De skal lære å ta vare på seg 
selv, hverandre og naturen. Barna skal utvikle 
grunnleggende kunnskaper og ferdigheter. De 
skal ha rett til medvirkning tilpasset alder og for-
utsetninger.

Barnehagen skal møte barna med tillit og 
respekt, og anerkjenne barndommens egen-
verdi. Den skal bidra til trivsel og glede i lek og 
læring, og være et utfordrende og trygt sted for 
fellesskap og vennskap. Barnehagen skal 
fremme demokrati og likestilling og motarbeide 
alle former for diskriminering.

Opplæringslovens formålsparagraf – § 1-1. Formålet 
med opplæringa

Opplæringa i skole og lærebedrift skal, i sam-
arbeid og forståing med heimen, opne dører 

mot verda og framtida og gi elevane og lær-
lingane historisk og kulturell innsikt og for-
ankring.

Opplæringa skal byggje på grunnleggjande 
verdiar i kristen og humanistisk arv og tradi-
sjon, slik som respekt for menneskeverdet og 
naturen, på åndsfridom, nestekjærleik, tilgje-
ving, likeverd og solidaritet, verdiar som òg 
kjem til uttrykk i ulike religionar og livssyn og 
som er forankra i menneskerettane.

Opplæringa skal bidra til å utvide kjennska-
pen til og forståinga av den nasjonale kulturar-
ven og vår felles internasjonale kulturtradisjon.

Opplæringa skal gi innsikt i kulturelt mang-
fald og vise respekt for den einskilde si over-
tyding. Ho skal fremje demokrati, likestilling og 
vitskapleg tenkjemåte.

Elevane og lærlingane skal utvikle kunn-
skap, dugleik og holdningar for å kunne meistre 
liva sine og for å kunne delta i arbeid og felles-
skap i samfunnet. Dei skal få utfalde skapar-
glede, engasjement og utforskartrong.

Elevane og lærlingane skal lære å tenkje kri-
tisk og handle etisk og miljøbevisst. Dei skal ha 
medansvar og rett til medverknad.

Skolen og lærebedrifta skal møte elevane og 
lærlingane med tillit, respekt og krav og gi dei 
utfordringar som fremjar danning og lærelyst. 
Alle former for diskriminering skal motarbei-
dast.
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8.2.2 Lek, kultur og fritidsaktiviteter

Lek i SFO

Regjeringen mener det er viktig at leken har en 
stor plass i SFO. Gjennom lek kan barna utvikle 
vennskap, de blir inkludert i fellesskapet og de 
utvikler språket. I leken kan barnet utforske og 
samhandle med andre, utfolde seg, bruke fanta-
sien og være kreativ. 

SFO kan gjerne også tilby aktiviteter som er 
spesifikt rettet mot at barna skal lære mer om 
ulike temaer eller utvikle ulike ferdigheter 
(læringsstøttende aktiviteter). Det betyr imidler-
tid ikke at SFO bør bli mer lik skolen. Støtte- og 
veiledningsmateriellet som skal utvikles må støtte 
opp om hvordan leken kan stimulere barn på alle 
områder for deres utvikling, både sosialt, moto-
risk, språklig og kognitivt, og det må gi veiledning 
om læringsstøttende aktiviteter gjennom lek. 
Barn kan lære mer gjennom leken dersom de er 
omgitt av voksne som veileder og bistår, og som 
sørger for at alle barn som ønsker det, blir inklu-
dert i leken. Læringen som skjer i SFO, skal ikke 
vurderes og måles opp mot konkrete kompetanse-
mål, men kan være et ekstra bidrag til barnas 
utvikling. Samtidig vil det ofte kunne være tette 
koblinger mellom enkeltfag (for eksempel de 
praktisk-estetiske fagene) og aktivitetene i SFO. I 
tråd med formålet med SFO bør slik læring skje 
gjennom lekpregede aktiviteter. Dette forutsetter 
at personalet aktivt planlegger aktivitetene, følger 
opp og veileder barna.19

Kultur

Regjeringen ønsker at kultur fortsatt skal ha stor 
plass i SFO, og at det skal være en del av formålet 
med SFO. Gjennom kunst og kultur kan barna få 
estetiske erfaringer, oppleve eget skapende arbeid 
og utforske sin kreativitet. Barna skal delta aktivt, 
og de skal få støtte til å skape egne kunstneriske og 
kulturelle uttrykk. Kulturelle aktiviteter i SFO kan 
være koblet til en lang rekke uttrykksformer og 
fagområder, som design og redesign20, billedkunst 
og kunsthåndverk, musikk, dans og drama, språk 
og litteratur, film og foto.

Samarbeid med ulike kulturformidlere, enten 
det er på fast basis eller som avgrensede prosjek-

ter, beriker tilbudet i SFO. Mange SFO-er sam-
arbeider med lokale kulturskoler. Dette kan være 
alt fra at kulturskolen tilbyr individuell musikk-
undervisning (foreldrebetalt) i SFO-tiden til at 
kulturskolen bidrar med sin kompetanse inn i 
gruppebaserte aktiviteter i SFO.

Regjeringen vil legge til rette for samarbeid 
mellom kulturskolene, SFO-ene og frivilligheten. 
Kulturskole-aktiviteter som foregår i SFO-tiden, 
vil kunne styrke det kulturelle tilbudet i SFO. På 
denne måten vil regjeringen bidra til at flere barn 
får tilgang til kulturskolens tilbud, også barn fra 
lavinntektsfamilier.

Regjeringen tar sikte på å legge frem en stor-
tingsmelding om barne- og ungdomskultur høs-
ten 2020, hvor kulturskolen skal inngå. Den kultu-
relle skolesekken (DKS) vil være et annet sentralt 
tema i meldingen. Gjennom meldingen ønsker 
regjeringen å løfte frem kunst og kultur for, med 
og av barn og unge. Meldingen skal medvirke til å 
heve statusen til og kvaliteten på kunst og kultur 
som skapes for og formidles til barn og unge. 

Stortinget har bedt regjeringen legge frem en 
stortingsmelding om en styrket kulturskole for 
fremtiden.21 Ved å la kulturskolen inngå i stor-
tingsmeldingen om barne- og ungdomskultur, vil 
regjeringen legge til rette for en god og grundig 

19 Brandlistuen et al. 2015, Lillard et al. 2013, Bratterud, 
Sandseter & Seland 2012, Øksnes 2010, Ang 2014, Änggård 
2007, Fisher et al. 2011.

20 Redesign er å lage nye gjenstander av brukte materialer. 21 Innst. 448 S (2016–2017).

Boks 8.2 Læring gjennom lek

Mange SFO-er arrangerer lekpregede aktivite-
ter med innhold som er tett knyttet opp til fag-
områder i skolen. Her er noen eksempler:
– Barna kan gå på Grublisklubb der de får 

bryne seg på små tenkeoppgaver som 
utfordrer både matematiske ferdigheter og 
logisk sans. 

– Hver dag møter barna dagens ord i garde-
roben. Hvem husker flest ord når fredagen 
kommer? Ordene er valgt ut i samarbeid 
med skolen.

– Med faste mellomrom er det Kodeklubb, 
der barna kan jobbe med animasjon eller 
med programmering av for eksempel robo-
ter.

– På våren er det sykkeluke med sykkeløvel-
ser i skolegården. Her er det mulighet til å 
ta «førerkort», øve på balanse, kjøre sikk 
sakk og utvikle andre ferdigheter. 
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behandling av dette sentrale kulturtilbudet for og 
med barn og unge. Samtidig gir det anledning til å 
se de ulike virkemidlene innenfor barne- og ung-
domskulturfeltet i sammenheng for at de i enda 
større grad skal kunne komme barn og unge til 
gode.

Fritidsaktiviteter

Regjeringen mener at SFO er en fritidsarena og at 
fritidsaktiviteter fremdeles skal være en viktig del 
av SFO. Dette vil også ha betydning for hvordan 
aktivitetene organiseres. Fritidsaktiviteter kan 
være organiserte aktiviteter barn normalt deltar i 
på fritiden, som idrett, korps, kor osv., eller det 
kan være den tiden barna har fri til å velge selv 
hva de vil gjøre. 

Mange SFO-er samarbeider med organisasjo-
ner, lag og lignende for å bidra til økt kvalitet og 
variasjon i aktivitetene. Dette kan for eksempel 
være samarbeid med idrettslag, det lokale korpset 
eller andre frivillige organisasjoner, eller det kan 
være samarbeid med praksiselever fra idrettsfag 
ved videregående skoler i nærheten. Slikt sam-
arbeid kan være et positivt bidrag til aktivitetene i 
SFO. Samtidig kan det være en god arena for fri-
villigheten til å presentere seg for barn. 

Regjeringen er positiv til samarbeid med pri-
vate og ideelle aktører som kan bidra til å gi et 
godt og variert aktivitetstilbud i SFO. Slike tilbud 
må bygge på verdiene i SFO og ta utgangspunkt i 
barnas behov og alder. Kommunen bør videre ha 

en bevisst holdning til hvordan slikt samarbeid 
kan gjennomføres på en mest mulig inkluderende 
måte, slik at det ikke bidrar til at foreldrene må 
betale mer, eller at noen barn blir ekskludert fra å 
delta i disse aktivitetene. Kommunen bør også 
bidra til at barn ikke utsettes for kommersielt 
press. Selv om opplæringslovens bestemmelse om 
reklamefrihet i skolen ikke direkte gjelder for 
SFO, vil bestemmelsen gjelde på skolens område, 
hvor SFO gjerne også foregår. Næringsdrivende 
skal også være forsiktige med å markedsføre seg 
på arenaer der barn oppholder seg, som skoler, 
SFO og andre fritidsarrangementer. Markeds-
føringslovens regler gjør at slike aktiviteter lett 
kan være ulovlig reklame.22 

8.2.3 Helsefremmende SFO

Regjeringen ønsker å støtte opp om at barne-
hagene, skolene og SFO-ene skal bidra til bedre 
folkehelse.

Det er viktig at barn bygger gode vaner tidlig. 
Et godt folkehelsearbeid har betydning for den 
enkelte og kan spare både enkeltpersoner og sam-
funnet for kostnader. Dårlig helse og livskvalitet i 
befolkningen har omfattende kostnader og kan 
gjøre det vanskelig å opprettholde velferdssam-
funnet over tid. Det er vanskeligere å gå på skole, 
å studere eller å være i arbeid når helsen er dårlig.

Boks 8.3 Samarbeid mellom kulturskole og SFO 

Mange kulturskoler samarbeider med skole og 
SFO. Den vanligste formen for samarbeid er at 
kulturskolen har undervisning i skolens lokaler 
i SFO-tiden. Men flere SFO-er samarbeider også 
med kulturskolen på andre måter, som et bidrag 
til bedre kvalitet på tilbudet i SFO.

Øystre Slidre kommune ønsket å styrke 
SFO-tilbudet gjennom å satse på kultur og et 
samarbeid med kulturskolen. Ansatte fra kultur-
skolen gjennomfører flere kulturelle aktiviteter i 
SFO-tiden på to av kommunens barneskoler, 
som en del av stillingen sin i kulturskolen. Rek-
tor ved Rogne skule forteller at de har hatt både 
sløyd og andre kunst- og håndverksprosjekter, 
sang og hallingdans, og at de får gode tilbake-
meldinger fra elevene. 

På Tøyen skoles SFO har de med penger fra 
Tøyenløftet leid inn instruktører fra kultur-
skolen i blant annet dans, drama og keramikk. 
De kulturelle aktivitetene utfordrer barnas krea-
tive sider og utvikler både grov- og finmotorikk. 
Kulturskolen bidrar også i den ordinære 
musikkundervisningen på Tøyen skole, og alle 
elevene får prøve seg på et instrument. SFO-
leder forteller at de har lært at barna trenger å 
bli kjent med ulike aktiviteter i SFO for å bli 
rekruttert til aktiviteter på fritiden. Samarbeid 
med kulturskolen og den lokale sportsklubben 
er derfor godt innarbeidet. 

22 Opplæringsloven § 9-6 og markedsføringsloven kapittel 4.
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Folkehelsemeldingen understreker at vi må 
gjøre mer for å forebygge at barn og unge får 
utfordringer med sin fysiske eller psykiske helse.23

SFO kan være en viktig arena i kommunens fore-
byggingsarbeid. SFO kan ha tiltak som retter seg 
mot alle barn, men også særlige tiltak som retter 
seg mot grupper eller enkeltbarn som har økt 
risiko for dårlig fysisk eller psykisk helse. Områder 
som særlig peker seg ut, er fysisk aktivitet, kost-
hold og et godt psykososialt miljø.

Fysisk aktivitet

Regjeringen vil legge til rette for økt fysisk aktivi-
tet i skole og SFO med mål om én times daglig 
fysisk aktivitet innenfor dagens timetall, uten at 
det går på bekostning av lærernes metodefrihet. 

Regjeringen viser til anmodningsvedtak nr. 
106 av 30. november 2017, der Stortinget ber 
regjeringen fremme sak for Stortinget om en ord-
ning som sikrer elever på 1.–10. trinn minst én 
time fysisk aktivitet hver dag innenfor dagens 
timetall.24 Regjeringen vil samle en rekke tiltak 
for økt fysisk aktivitet i barnehage, skole og SFO i 
satsingen Barn og unge i bevegelse.25

Det er naturlig at mye av barnas daglige 
fysiske aktivitet foregår i SFO-tiden. Fysisk aktivi-
tet vil være et tema i det støtte- og veilednings-
materiellet som skal utvikles til ny nasjonal 
rammeplan for skolefritidsordningen. 

Fysisk aktivitet i barne- og ungdomsårene kan 
bidra til å forebygge mange ulike sykdommer, og 
organiseringen av hverdagen kan både fremme 
og hemme en fysisk aktiv livsstil. Det er derfor 
viktig at kommunen følger opp slik at SFO tilrette-
legger for at barna får anledning til å utfolde seg 
allsidig i fysisk aktivitet og lek.

Mat og måltidsglede

Regjeringen vil bidra med veiledning og kunnskap 
for bedre kosthold i SFO. I støtte- og veilednings-
materiellet som skal lages i tilknytning til ny nasjo-
nal rammeplan for SFO, vil mat og måltidsglede 
være et tema. Materiellet må ses i sammenheng 
med andre statlige tiltak for bedre kosthold blant 
barn og unge.

Med SFO gjerne både før og etter skolen kan 
dagen bli lang. Det bør derfor legges til rette for 
at barna kan spise både på skolen og på etter-
middagen i SFO. SFO er ikke pålagt å tilby mat, 
men bør som et minimum være organisert slik 
at barna kan spise maten de har med seg, i ro og 
fred. Kommunene bør også vurdere supple-
rende ordninger for barn som av ulike grunner 
ikke har med seg mat, eller som har glemt mat 
en dag. SFO-er som har åpent tidlig om 
morgenen, bør også være forberedt på å kunne 
tilby enkel mat til barn som kommer uten å ha 
spist frokost. 

Hvis barna får mat i SFO, bør denne maten 
være laget med utgangspunkt i Helsedirektoratets 
kostråd. Helsedirektoratet og Utdanningsdirekto-
ratet har i samarbeid utviklet nasjonale faglige 

23 Meld. St. 19 (2018–2019).
24 Innst. 51 S (2017–2018).
25 Prop. 1 S (2019–2020).

Boks 8.4 Uteplassen på Borge

På Borge SFO i Fredrikstad kommune finnes 
det ikke stygt vær. Isteden feires høljregnet med 
en vannfestival hver oktober. Er det solskinn 
bader de. Regner det, lager de demninger og 
har gjørmekjøkken. Hver værtype har egne kva-
liteter som åpner for nye aktiviteter.

I 15 år har uteplassen de kaller 1317 Skøvven
vært en permanent arena for lek og aktiviteter i 
skogen, som brukes hver dag, hele året. SFO 
har ingen lokaler innendørs om ettermiddagen. 
I tiden de er ute i skogen, er barna mer fysisk 
aktive og får utviklet sine grovmotoriske ferdig-
heter mer enn de ville gjort i lokaler inne eller i 
skolegården. SFO-leder forteller om barn som 

blir selvstendige, som lærer å ta ansvar og sam-
arbeide. «Det er mye som skal holdes orden på i 
skogen, det skal hogges ved og bæres vann», 
forteller han. «De ansatte blir nødt til å overlate 
mye av ansvaret til barna, og barna elsker det. 
Og så blir de fantastiske til å leke ute.»

I skogen finnes det en helårslavvo i tre, grue 
til matlaging, og en egen grønnsakhage. To 
dager i uken serveres det varmmat i SFO som 
elevene har laget selv, og hver dag baker de eget 
brød. Barna rullerer på å være med i matgruppa 
som forbereder maten i mat- og helse-salen 
under morgenåpningen, og fullfører den under 
åpen himmel på ettermiddagen. 
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retningslinjer for mat og måltider i skolen som 
også gjelder for SFO-er. 

Mat og måltider handler om mer enn bare 
kosthold og helse. Måltidene i SFO er en arena for 
sosialt samvær, gode opplevelser og måltidsglede. 
Å planlegge og lage mat kan også være en hygge-
lig aktivitet i SFO, der barna kan utforske ulike 
smaker, oppleve mat fra andre kulturer og oppleve 
samarbeid og mestring.

8.2.4 Kvalitetsutvikling

Regjeringen ønsker å støtte opp om kommunenes 
arbeid med å utvikle kvaliteten i SFO. Kvalitet i 
SFO er knyttet til både innhold og aktiviteter, orga-
nisering og fysiske rammer, kompetanse, inklude-
ring, hvordan barna trives i SFO, og hvor tilfredse 
foreldrene er med tilbudet. Kommuner som jobber 
godt med SFO, ser sammenhengene mellom bar-
nehagen, skolen og SFO. Dette krever at kommu-
nen kontinuerlig arbeider med å utvikle virksom-
hetene og evaluerer og justerer praksis i SFO-ene. 
Et viktig utgangspunkt er at ledelsen tenker på kva-
litet både når de organiserer, når de planlegger og 
når de følger opp SFO, og at barna møter felles kul-
tur og holdninger i alle kommunenes tjenester.

Kommunalt planarbeid for SFO

En rekke kommuner har, i tillegg til sine ved-
tekter om foreldrebetaling, oppholdstid og lig-
nende,26 gitt føringer for organisering og innhold i 
SFO gjennom for eksempel lokale rammeplaner 
eller kommunedelplaner. Slikt lokalt planarbeid er 
viktig for å gi lokalt eierskap til mål og tiltak, og 
det gir lokalpolitikerne mulighet til å styre inn-
hold i og organisering og drift av SFO. Selv om 
regjeringen nå innfører en nasjonal rammeplan, 
vil det fortsatt være kommunene som har ansva-
ret for SFO og det konkrete arbeidet for å utvikle 
kvaliteten i tilbudet. Den nasjonale rammeplanen 
skal gi rom for lokale variasjoner. Det vil frem-
deles være mulig å vektlegge ulike retninger for 
SFO, som for eksempel SFO som læringsstøt-
tende arena eller fritidsarena. Kommunen og SFO 
kan også vektlegge ulike temaer som fysisk aktivi-
tet eller kosthold. Mangfold er positivt og kan 
bidra til læring og innovasjon. Kommunene bør 
derfor ikke redusere sitt eget planarbeid for SFO-
virksomheten selv om det innføres en nasjonal 
rammeplan.

Kravene i opplæringsloven om et systematisk 
og kontinuerlig arbeid for å fremme helsen, 
miljøet og tryggheten til elevene gjelder også 
SFO. Alle ansatte ved skolen og SFO skal følge 
med på at barna har et trygt og godt miljø. Ledel-
sen ved SFO og i skolen må jobbe sammen for å 
planlegge arbeidet for et godt psykososialt miljø. 
De ansatte må få mulighet til å øke kompetansen 
sin, slik at de sikrer et godt og trygt miljø for 
barna. For eksempel bør SFO-ansatte diskutere 
sammen med skolen hvordan regler og reak-
sjoner skal praktiseres, slik at det blir god 
sammenheng mellom skolens ordensreglement 
og reglene i SFO. SFO bør også inkluderes når 
blant annet skolemiljø-programmer eller aktivite-
ter skal settes i gang. SFO-er som ikke drives i til-
knytning til en skole,27 må ha et eget kvalitets-
utviklingsarbeid for å kunne ivareta barnas rettig-
heter til et trygt og godt miljø.

Å etablere en god dialog med foreldre og 
avklare hva de kan forvente av SFO, bør være et 
ledd i arbeidet for å utvikle kvaliteten i tilbudet. 
Hvorvidt foreldrene opplever at SFO-tilbudet er 
godt, henger også sammen med hva slags infor-
masjon de får, og hvilke forventninger de har til 
tilbudet. Foreldrene bør involveres i planarbeidet i 
SFO, for eksempel gjennom foreldrerådets 

Boks 8.5 En jungel av mat på Olsvik

Olsvik SFO i Bergen kommune har deltatt i 
prosjektet Matjungelen, der barna har lekt seg 
til gode smaksopplevelser. «Ungene synes det 
er kjempegøy med aktiviteter som smaks- og 
sanseløyper, planting av frø og matlaging i 
SFO», forteller SFO-leder. «De har lært at det 
er lov å ikke like, men ikke lov å si æsj.» 
Temaer i Matjungelen er smak og positive 
matopplevelser, matlaging og måltidsglede, 
markedsføring og merking av mat og miljø-
hensyn, matutvalg og bærekraft.

Matjungelen er utviklet av den sosiale 
entreprenøren Folkelig AS med støtte fra 
Gjensidigestiftelsen og Helse- og omsorgs-
departementet. Tiltakspakken i Matjungelen 
inneholder blant annet opplegg for å heve 
kompetansen til de ansatte i SFO, slik at de 
blir bedre i stand til å lage sunn mat sammen 
med barna og snakke med barna om faglige 
temaer. Matjungelen startet opp som et pilot-
prosjekt i Hordaland, men blir i løpet av 2020 
tilgjengelig for SFO-er i hele landet.

26 Opplæringslovens krav om vedtekter for SFO, i § 13-7.
27 F.eks. frittstående eller private SFO-er, eller SFO-er som er 

en del av en kommunal barnehage.
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arbeidsutvalg (FAU) ved skolen eller kommunalt 
foreldreutvalg (KFU). Resultater fra foreldre-
undersøkelser kan inngå som kvalitetsindikator i 
evalueringen av virksomheten. I tillegg til at SFO 
bør gi god informasjon om tilbudet og aktivitetene 
i forkant, bør SFO gi informasjon til foreldrene om 
hva barna har opplevd i SFO. God dialog med for-
eldrene er særlig viktig for barn som av ulike 
grunner er sårbare eller har behov for særskilt til-
rettelegging. 

Som beskrevet i kapittel 2 er SFO viktig i over-
gangen mellom barnehage og skole. Mange barn 
starter i SFO noen uker før skolestart. SFO er ofte 
det første møtet barna har med skolens lokaler, 
skolens personale og mange av medelevene. 
Kommunen må legge til rette for at personalet fra 
SFO er en del av skolens aktive samarbeid med 
barnehagen for å forberede skolestart før barne-
hageåret avsluttes.28 Den første tiden etter som-
merferien må være godt planlagt. Informasjon om 
barn som trenger ekstra støtte i overgangen 
mellom barnehage og skole, bør også deles med 
de ansatte i SFO på samme vis som med lærere og 
andre yrkesgrupper i skolen. Ulike tiltak for å 
støtte barn med behov for særskilt tilrettelegging 
bør også inkludere barnets tid i SFO, og dermed 
de ansatte der. 

Gode arealer inne og ute

Gode lokaler og arealer inne og ute, tilgang til 
utstyr og materiell og en innredning som legger 

til rette for at barna kan leke og ha det fint 
sammen, er viktige bidrag til kvaliteten i SFO. 
Mange steder er det vanlig at skolen og SFO 
bruker de samme lokalene og det samme utstyret.
Det er viktig å ta hensyn til både skolens og 
SFOs behov, for at slikt sambruk skal fungere 
godt. Mange kommuner har funnet gode løs-
ninger, der klasserom er tilpasset SFOs behov og 
det er satt av plass til lek og ulike aktiviteter. Vi 
vet at lokalene og uteområdene har mye å si for 
hvor fysisk aktive barna er. SFO-tiden gir gode 
muligheter for fysisk aktiv lek utendørs. Der 
SFO har muligheter for det, bør det jevnlig være 
tilbud om friluftsliv, lek og aktiviteter i natur og 
ulendt terreng. 

8.2.5 Kompetanse

Regjeringen mener at kompetanse er en viktig 
faktor i arbeidet for bedre kvalitet i SFO. Det er 
ikke egne kompetansekrav for de ansatte i SFO, 
men kommunen må sørge for tilstrekkelig kompe-
tanse til å drive en forsvarlig virksomhet i tråd 
med regelverket. Det er viktig at kommunen som 
SFO-eier, og ledelsen ved SFO, verdsetter og 
anerkjenner den kompetansen de ansatte bringer 
med seg, og at de også bidrar til kompetanse-
heving. Mange ulike fagbakgrunner og erfaringer 
kan være vesentlig og verdifull kompetanse i SFO, 
og det er ikke bare pedagogisk bakgrunn som er 
relevant. 

Regjeringen mener at det er avgjørende at de 
ansatte har tilstrekkelig norskspråklig kompe-
tanse for at barna skal kunne utvikle norsk-28 Hogsnes 2016.

Boks 8.6 Et samlet blikk på skolemiljøet på Ila skole 

På Ila skole i Trondheim kommune jobber de 
helhetlig med barnas skolehverdag, og både 
undervisning og skolefritid er en naturlig del av 
skolen. Hele skolen jobber felles med å skape et 
trygt og godt skolemiljø. At det er samme tanker 
og verdier i hele skolen er sentralt. I år har de 
derfor relasjonskompetanse som satsingsom-
råde for kompetansehevingen av personalet i 
SFO. Det autoritative perspektivet, med gode 
relasjoner og balanse mellom kontroll og støtte, 
gjelder for både lærerne og de ansatte i SFO. 
Kartlegging av relasjonene gjøres på begge 
arenaer – både på trinnet og på SFO. Ser perso-
nalet noe som det er behov for å ta tak i, blir det 
et felles ansvar å løse utfordringene.

Ila SFO er skolens andre læringsarena der 
barna får utviklet sine evner innenfor blant 
annet samarbeid og sosial kompetanse. «Vi ser 
på SFO som en ressurs for å styrke barnet», for-
teller avdelingsleder for SFO. «Ikke minst er 
SFO en viktig arena for barna for å knytte venn-
skap gjennom samvær og lek.» 

Ila skole var vinner av Dronning Sonjas 
skolepris 2016. Juryen la vekt på at Ila skole har 
en tydelig, engasjert og målrettet ledelse som 
arbeider for å dyktiggjøre hele personalet i 
undervisning og SFO, for å nå målet om et godt 
og inkluderende skoletilbud for alle.
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ferdighetene sine, og for at ansatte skal kunne iva-
reta et godt samarbeid med foreldrene. Det er 
ikke innført nasjonale krav om de ansattes norsk-
ferdigheter i SFO slik det er for ansatte i barne-
hagen, men i mange kommuner er det innført 
slike krav lokalt. Kommunene bør legge til rette 
for norskopplæring for de som eventuelt ikke har 
gode nok ferdigheter til at de kan snakke godt 
med barna på norsk. I det samiske språkforvalt-
ningsområdet kan kommunen vurdere tilsvarende 
tiltak for samisk språk i SFO. Også ved andre 
skoler som har elever med vedtak om undervis-
ning i og på samisk, eller i og på tegnspråk, kan 
det vurderes om SFO-personalet bør få opplæring 
i disse språkene. 

En del kommuner har aktivt jobbet for at 
ansatte uten formell kompetanse skal kunne 
utdanne seg til barne- og ungdomsarbeider eller 
ta videreutdanning på universitets- og høyskole-
nivå. Erfaringer fra tidligere forsøk viser at 
kompetanseheving også bidrar til økt motivasjon 
hos de ansatte. Å heve kompetansen hos de 
ansatte i SFO bør være en del av kommunens 
strategiske arbeid. Ferdigheter, erfaringer og 
interesseområder hos de ansatte kan bidra til å 
øke kvaliteten på aktivitetene som tilbys barna. 
Når de ansatte har ulike typer kompetanse som 
utfyller hverandre, får barna oppleve mer varia-

sjon og bedre kvalitet i de aktivitetene som til-
bys. 

Ansatte som aktivt legger til rette for lek og 
gode aktiviteter, og som engasjerer seg i lek og 
samspill med barna, er viktige for at alle barn skal 
få mulighet til å bli inkludert. Dersom de ansatte 
skal bidra til læring gjennom lek, må de bli bevis-
ste på hvordan barn lærer gjennom lek. De må 
kunne bygge opp under denne formen for læring, 
for eksempel gjennom å tilrettelegge for leken og 
sørge for at alle barn blir inkludert.29

Mange SFO-er opplever at det kan være van-
skelig å holde på gode ansatte fordi stillings-
brøkene blir små. Noen steder blir ressursene i 
skolen og SFO sett i sammenheng, slik at ansatte i 
SFO blir brukt som ekstra ressurser i skolen. Slik 
blir det flere større eller hele stillinger og mindre 
utskiftning av personalet. Det finnes eksempler på 
at andre yrkesgrupper, som for eksempel verne-
pleiere og miljøarbeidere, har delte stillinger i 
skoler og SFO-er. Dette gir bedre kontinuitet for 
barna. De ansatte vet hvilke gleder og konflikter 
som har oppstått på skolen, og kan snakke med 
barna om det. De kan også fortelle lærerne om 
hva som skjedde i SFO dagen før, noe som kan 
påvirke læringsmiljøet for hele klassen. 

29 Wetso 2006, Jernes og Engelsen 2012, Karrebæk 2011.

Boks 8.7 Kompetanseheving for alle på Jåtten

I SFO ved Jåtten skole i Stavanger kommune 
satser ledelsen på personalets kompetanse. Alle 
ansatte har nå enten fagbrev eller treårig høy-
skole. 14 ansatte har utdannet seg til barne- og 
ungdomsarbeider i arbeidstiden med støtte fra 
kommunen. Kompetanse premieres med høy-
ere lønn og er en forutsetning for fast ansettelse 
på Jåtten. «Fagutdannelsen har gitt et grunnlag 
for at vi kan reflektere over egen praksis i felles-
skap», forteller SFO-leder. 

Hvert år velger SFO ut et nytt tema de skal 
jobbe med over tid. SFO-leder kan for eksempel 
bli gjort oppmerksom på kompetanser de kom-
mer til å trenge gjennom å delta i overførings-
møter med pedagogisk-psykologisk tjeneste 
(PP-tjenesten). Eksterne kursholdere, brukeror-
ganisasjoner og ulike kommunale tjenester har 
bidratt til deling av kunnskap om temaer som 
hørselshemning, traumer, språkkompetanse, 
elektiv mutisme, læringsmiljø og atferds-

vansker. «Men vi må ikke bare lære, vi må også 
trene», sier SFO-leder. Alle må velge seg ut noe 
de vil trene på, og trening foregår både indivi-
duelt og i fellesskap. 

Mange av de ansatte i SFO har kombinerte 
stillinger i skolen. God organisering av dagen er 
derfor viktig for å få tid til å utvikle kompetansen 
i fellesskap. Jåtten SFO har satt av et fast tids-
punkt hver uke for lærende møter, der de 
ansatte reflekterer over egen praksis. Denne 
møtetiden blir prioritert av både de ansatte og 
skoleledelsen, slik at SFO-ansatte ikke blir 
brukt som for eksempel vikarer i skolen i dette 
tidsrommet. Planlegging og praktiske spørsmål 
håndteres i egen møtetid i basene og felles for 
hele personalet hver uke, utenom de lærende 
møtene. 

At de ansatte er fornøyde med ordningen, 
viser seg blant annet gjennom en svært lav 
turnover de siste fem årene.
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Kompetansetiltakene i SFO bør ses i sammen-
heng med øvrig kompetanseutvikling på skolen. 
Både SFO og skolen kan ha nytte av at det settes 
av felles tid til å planlegge aktiviteter og årshjul. 
Der det er hensiktsmessig, kan ansatte i SFO og 
skole ha gjensidig utbytte av å delta på kompe-
tansetiltak sammen. Dette er særlig viktig i arbei-
det for inkludering og et godt psykososialt miljø, 
der felles mål, holdninger, praksis og kompetanse-
bygging på tvers av skole og SFO er en forut-
setning.

Ifølge opplæringsloven skal rektor til vanlig 
være leder av SFO. Ved mange større skoler og 
SFO-er vil det være egne SFO-ledere under rek-
tor, som igjen har mellomledere under seg (f.eks. 
base- eller trinnledere). De ansatte uten pedago-
gisk kompetanse vil kunne ha behov for pedago-
gisk veiledning. Regjeringen forventer at kommu-
nene vurderer om rektors pedagogiske kompe-
tanse er tilstrekkelig til å gi alle ansatte som behø-
ver det, slik veiledning, eller om også SFO-leder 
og/eller andre mellomledere bør ha pedagogisk 
kompetanse. Der det er små forhold, kan kommu-
nen vurdere å se veiledning og kompetanseheving 
i sammenheng på tvers av SFO-ene i kommunen, 
eller i samarbeid med nabokommuner.

8.3 Moderasjonsordninger

Regjeringen er opptatt av at SFO skal være tilgjen-
gelig også for de med lavest inntekt. Derfor vil vi 
innføre en nasjonal ordning for redusert foreldre-
betaling for lavinntektsfamilier.

Det er viktig at kommunene er oppmerk-
somme på hvordan foreldrebetalingen kan være 
en hindring for barn som ellers gjerne ønsker å 
delta i SFO. Dersom foreldrebetalingen er for høy 
for familiene, vil enkelte barn ikke få delta i det 
fellesskapet og den læringen som følger med å 
delta i lek og aktiviteter i SFO. Å være ett av få 
barn i klassen som ikke går på SFO, kan bidra til å 
forsterke utenforskapet som barn i familier med 
lav inntekt kan oppleve. Kommunen bør arbeide 
for å forhindre systematiske forskjeller i hvilke 
barn som går på SFO.

Mange kommuner har innført ulike modera-
sjonsordninger. Flere kommuner har lavere pris 
for SFO for lavinntektsfamilier, søskenmodera-
sjon eller friplasser. Søskenmoderasjon er den 
vanligste moderasjonsordningen og brukes i om 
lag halvparten av kommunene. Om lag en femte-
del av kommunene har enten friplasser eller inn-
tektsgradering eller begge deler. Et fåtall kom-
muner har gratis heltidsplass eller deltidsplass 

for hele kommunen. Noen kommuner har gratis 
deltid for deler av kommunen eller for enkelt-
skoler, som særlige satsinger i områder med 
levekårsutfordringer. Regjeringen har blant 
annet støttet forsøk med gratis deltid i SFO i 
Drammen, Trondheim, Stavanger og Oslo. Dette 
er viktige tiltak for å gjøre det mulig for alle barn 
å gå på SFO. 

Regjeringen innfører fra høsten 2020 en nasjo-
nal ordning med inntektsgradert foreldrebetaling 
i SFO, slik at foreldrebetalingen for et heltidstil-
bud i SFO på 1.–2. trinn maksimalt skal utgjøre 
seks prosent av husholdningens samlede person- 
og kapitalinntekt. Regjeringen tar sikte på å utvide 
ordningen til å gjelde elever på tredje og fjerde 
trinn. Regjeringen vil benytte eksisterende for-
skriftshjemmel i opplæringsloven og innføre ord-
ningen som forskrift til opplæringsloven § 13-7. 
Regjeringen vil i kommende budsjetter også 
vurdere ordninger med gratis opphold på SFO for 
barn av foreldre med lav inntekt.

Regjeringen viser til anmodningsvedtak nr. 16 
av 6. november 2018, der Stortinget ber regjerin-
gen vurdere relevante tiltak for å unngå at elever 
blir utestengt fra SFO på grunn av foreldrenes 
økonomi.30

Ettersom friskoler og andre private grunn-
skoler ikke er pålagt å tilby SFO, vil den nasjonale 
inntektsgraderte ordningen ikke gjelde for SFO-
er ved disse skolene. Regjeringen vil imidlertid 
vurdere om en ordning med redusert foreldre-
betaling for familier med lav inntekt på sikt også 
bør gjelde for friskoler som velger å ha SFO.

Det er kommunen som fastsetter vedtektene 
for offentlige SFO-er, blant annet om foreldre-
betaling og regler for å si opp plassen. I enkelte 
kommuner er det eksempler på at barn blir ute-
stengt fra SFO fordi foreldrene ikke har betalt 
for SFO, eller fordi de tidligere ikke har betalt for 
barnehagen. Regjeringen oppfordrer kommu-
nene til å undersøke hva som er årsaken til beta-
lingsproblemene, og finne praktiske løsninger 
slik at familier med dårlig råd får hjelp der det er 
nødvendig. Det er svært uheldig om familiens 
økonomi skal føre til at et barn ikke får plass på 
SFO. 

Når moderasjonsordninger benyttes som 
virkemiddel for at flere barn skal få gå på SFO, er 
det viktig med informasjonstiltak, både om til-
budet generelt og om moderasjonsordningen spe-
sielt. Evalueringen av moderasjonsordningene i 
barnehagen viser at det er vanskelig å nå ut til 
målgruppen med informasjon om disse ordnin-

30 Innst. 30 S (2018–2019).
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gene. Vi vet fra erfaringene fra områdesatsingene 
i blant annet Oslo at en aktiv rekrutteringsstrategi 
kombinert med redusert foreldrebetaling er vik-
tig for å få flere barn til å gå i barnehagen. De 
samme mekanismene vil trolig gjelde for SFO. 
Regjeringen vil derfor bidra med god informasjon 
om ordningen som en del av støtte- og veiled-
ningsmateriellet til kommunene. Kommunen bør 
legge vekt på god og målrettet informasjon til 
aktuelle familier. Kommunene bør også vurdere 
om det er andre strukturelle årsaker, for eksem-
pel avstander, til at få barn i kommunen eller i 
områder av kommunen, går på SFO, og finne 
gode løsninger lokalt.

8.4 Inkluderende fellesskap i SFO

SFO skal være en inkluderende arena for å 
knytte vennskap og for at barn skal trives, utvikle 
seg og lære. Hvordan SFO tilrettelegger for at 
alle barn kan delta i samhandling, lek og kreativ 
og fysisk aktivitet, kan ha stor betydning for det 
enkelte barns livskvalitet og utvikling. Det er 
derfor viktig at kommunen og SFO planlegger 
for en inkluderende praksis, og at personalet 
jobber systematisk for å inkludere alle barn i de 
ulike aktivitetene.

8.4.1 Barn med behov for særskilt 
tilrettelegging

Regjeringen er opptatt av at barn og unge med 
behov for særskilt tilrettelegging skal få et godt, 
inkluderende og likeverdig tilbud i SFO. Inklude-
ring og tilpasning for barn med behov for særskilt 
tilrettelegging vil derfor bli et eget tema i den nye 
nasjonale rammeplanen og i støtte- og veilednings-
materiellet som skal utvikles.

SFO kan være en viktig arena for inkludering, 
mestring og tilhørighet for barn med behov for 
særskilt tilrettelegging. I opplæringsloven gjelder 
det samme formålet for SFO for disse barna som 
for alle andre barn. Barn med behov for særskilt 
tilrettelegging skal ha et tilbud som legger til rette 
for at også de kan være inkludert og delta like-
verdig i lek, kultur og fritidsaktiviteter. De skal 
oppleve et like trygt og godt skolemiljø som alle 
andre barn. I tillegg sier opplæringsloven at barn 
med nedsatt funksjonsevne skal gis gode 
utviklingsvilkår i SFO.31 

For at SFO-tilbudet skal være likeverdig for 
barn med behov for særskilt tilrettelegging, må 
det være tilstrekkelige ressurser til at barna kan 
delta i leken og i de aktivitetene SFO arrangerer.

Inkludering av barn med behov for særskilt tilrette-
legging i SFO – krevende, men viktig

Det er flere strukturelle sider ved SFO som kan 
gjøre inkludering utfordrende. SFO er mindre 
strukturert og mindre voksenstyrt enn skolen, og 
majoriteten av personalet har lavere kompetanse. 
Det er i mange tilfeller flere barn per voksen på 
SFO enn på skolen. Det stiller ekstra store krav til 
god ledelse og planlegging, og god kompetanse i 
møtet med disse barna. Det er ekstra sårbart for 
disse barna når tilbudet ikke er tilfredsstillende, 
eller når samarbeidet mellom SFO og skole ikke 
fungerer. 

Likestillings- og diskrimineringsloven sier 
blant annet at alle offentlige myndigheter skal 
arbeide aktivt, målrettet og planmessig for å 
fremme likestilling og hindre diskriminering på 
grunn av funksjonsnedsettelse. Med likestilling 
menes likeverd, like muligheter og like rettig-
heter. Likestilling forutsetter tilgjengelighet og til-
rettelegging.32 Dette gjelder også de aktiviteter 
som finner sted i skole og SFO. Det har betydning 
for hvordan kommunen planlegger og gjennom-
fører SFO, slik at barn med nedsatt funksjonsevne 
kan delta på lik linje med andre. Det følger dess-
uten av barnekonvensjonen og Grunnloven § 104 
at barnets beste alltid skal være et grunnleggende 
hensyn i forbindelse med beslutninger og 
handlinger som omhandler barn, og at barn har 
en rett til å bli hørt i slike saker. Dette gjelder selv-
følgelig også barn med behov for særskilt tilrette-
legging. 

Når de ansatte planlegger aktivitetene i SFO, 
må de ha et særskilt blikk for inkludering av barn 
med behov for særskilt tilrettelegging. For eksem-
pel viser forskning at barn med motoriske proble-
mer er mindre fysisk aktive enn andre.33 Barn 
med dårlige motoriske ferdigheter kan også lett 
bli ekskludert fra leken.34 Personalet må derfor 
legge til rette for, og ta initiativ til, fysisk lek og 
fysiske aktiviteter på en slik måte at alle barn får 
mulighet til å bli med. Dersom barna selv får 
ansvaret for å ta initiativ til, og engasjere seg i, de 
ulike aktivitetene i SFO, risikerer man at de barna 

31 Etter opplæringsloven § 13-7 første ledd skal kommunen ha 
et tilbud om SFO for barn med særskilte behov på 1.–7. års-
trinn. Etter vanlig språklig forståelse favner begrepet 
videre enn nedsatt funksjonsevne (jf. opplæringsloven § 13-
7 annet ledd, tredje punktum). I den videre teksten benyt-
tes begrepet barn med behov for særskilt tilrettelegging, 
unntatt der det er vist til konkrete lovbestemmelser.

32 Lov om likestilling og forbud mot diskriminering (likestil-
lings- og diskrimineringsloven) § 1 Formål og § 24.

33 Meld. St. 19 (2018–2019).
34 Giske et al. 2018.



112 Meld. St. 6 2019–2020
Tett på – tidlig innsats og inkluderende fellesskap i barnehage, skole og SFO
som er minst aktive ellers også, er de som i liten 
grad deltar i fysisk lek og i fysiske aktiviteter i 
SFO. Barn med behov for særskilt tilrettelegging 
kan ha større behov for forutsigbarhet, og det kan 
være vanskeligere for dem å delta i fri lek. Det er 
viktig med en balanse mellom full frihet og organi-
serte aktiviteter og leker.35

Kommunen har et overordnet ansvar for å gi 
et forsvarlig og innholdsmessig tilfredsstillende 
tilbud til barn med behov for særskilt tilrette-
legging i både barnehage, skole og SFO og 
gjennom kommunens øvrige tjenester. Kommu-
nen må derfor se tjenestetilbudet til barna i 
sammenheng, jf. kapittel 6. 

Barn og unge med behov for særskilt tilrette-
legging i SFO mottar ofte ulike helsetjenester. 
Det er viktig at også SFO får informasjon om bar-
nas behov, og at SFO får samarbeide med ulike 
tjenester rundt barnet og tilrettelegge tilbudet på 
best mulig måte.36 Evalueringen av SFO viser 
imidlertid at samarbeidet mellom SFO og andre 
tjenester utenfor skolen ofte ikke er godt nok. 
Foreldre til barn med behov for særskilt tilrette-
legging etterlyser blant annet at tjenestene snak-
ker bedre sammen. Ett eksempel foreldrene gir 
på at samarbeidet ikke er tilfredsstillende, er at 
skoletiden brukes til trening som er nødvendig 
for barn og unge med funksjonsnedsettelser, i 
stedet for at treningen foregår i SFO-tiden. Over 
halvparten av SFO-ledere og ansatte opplever at 
de ikke har et samarbeid med lokalt hjelpeappa-
rat om barn med behov for særskilt tilretteleg-
ging. Hele 85 prosent av foreldrene sier at den 
kommunale hjelpetjenesten ikke er med på å 
planlegge aktivitetene og støtteinnsatsen for 
barn med behov for særskilt tilrettelegging i 
SFO. Som vist i kapittel 6 foreslår regjeringen 
flere tiltak for å bidra til bedre tverrfaglig sam-
arbeid omkring barn og unge med særskilte 
behov. SFO er en naturlig del av dette samarbei-
det. 

Enkelte av bestemmelsene i opplæringsloven 
som er relevante for det tverrfaglige samarbeidet, 
nevner ikke SFO. Det gjelder blant annet plikten 
til å delta i arbeidet med individuell plan for barn 
og unge med behov for langvarige og koordinerte 
tjenester. Regjeringen mener at denne plikten i 
utgangspunktet gjelder for alle kommunale tjenes-
ter rundt barnet, også SFO. Individuell plan er 

hjemlet i regelverket til barneverntjenesten, 
helse- og omsorgstjenesten og sosialtjenesten. 
Her er det bestemt at disse tjenestene skal sam-
arbeide med andre tjenester når barnet eller ung-
dommen mottar tilbud fra andre tjenester eller 
etater. Dette omfatter for eksempel skole og SFO. 
Når bestemmelsen fastslår en plikt til å sam-
arbeide med SFO, må det være forutsatt at også 
SFO har en plikt til å samarbeide. Regjeringen vil 
derfor endre bestemmelsene i opplæringsloven, 
slik at det blir tydelig i lovteksten at også SFO har 
en plikt til å delta i arbeidet med individuell plan. 
Plikten til å delta i arbeidet er avgrenset til å 
gjelde når det er nødvendig for å ivareta elevens 
behov for et helhetlig, koordinert og individuelt 
tilpasset hjelpetilbud. 

SFO for barn med behov for særskilt tilrettelegging 
på 5.–7. trinn, ungdomsskole og i videregående 
opplæring

SFO for barn med behov for særskilt tilrette-
legging på 5.–7. trinn kan være verdifullt for både 
elevene og foreldrene. Disse elevene trenger 
kontinuitet og helhet i tilbudet. Videre finnes det 
ofte få andre tilrettelagte fritidstilbud for denne 
gruppen. Særlig ved segregerte tilbud (spesial-
skoler eller spesialgrupper), der en stor andel av 
elevene på 5.–7. trinn går på SFO, vil ordningen 
kunne være et godt tilbud. På andre skoler kan 
SFO for barn på 5.–7. trinn innebære risiko for 
ekskludering fra det sosiale fellesskapet med 
jevnaldrende, ettersom klassekameratene ikke 
lenger har mulighet til å gå på SFO. Tall fra 
Grunnskolens informasjonssystem (GSI) viser at 
de aller fleste skoler ikke har noen elever fra 5.–
7. trinn i SFO, og kun et fåtall skoler har en 
gruppe elever på 5.–7. trinn. For elever som har 
plass i SFO på 5.–7. trinn, vil tiden i SFO kunne 
oppleves som ensom.

Opplæringsloven pålegger kommunene å ha 
tilbud om SFO for elever på 1.–4. trinn og for 
elever med særskilte behov for elever på 1.–7. 
trinn. Noen kommuner har også opprettet SFO 
eller lignende tilbud for elever med særskilte 
behov på høyere trinn. I Spørsmål til Skole-Norge 
våren 2019 har om lag en tredjedel av kommu-
nene og i underkant av halvparten av fylkes-
kommunene som er spurt, oppgitt at de har et til-
bud etter skoletid/skolefritidstilbud for elever 
med særskilte behov på 8.–10. trinn eller videregå-
ende. Hele 97 prosent oppgir at ordningen ikke er 
foreldrebetalt.37

35 Løndal 2010.
36 Se også boks 6.4 i kapittel 6 om Justisdepartementets 

arbeid med å lage en veileder, som skal slå fast hvordan 
regelverket om taushetsplikt, opplysningsplikt og opplys-
ningsrett skal forstås og praktiseres på tvers av sektorer. 37 Rogde, Daus et al. 2019.
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Kommunen står fritt til å opprette tilbud på 
høyere trinn enn syvende trinn der det er hen-
siktsmessig, men slike tilbud er ikke regulert av 
opplæringsloven. Regjeringen legger til grunn at 
slike tilbud kun er aktuelle for ungdommer med 
store hjelpebehov. Det er vesentlig for kvaliteten 
på tjenestetilbudet at kommunen vurderer slike 
tilbud i sammenheng med sine forpliktelser ifølge 
helse- og omsorgstjenesteloven og andre lovverk 
knyttet til slike tjenester.

Helhet og sammenheng i tjenestetilbudet – 
forholdet til helse- og omsorgstjenestene

Regjeringen er opptatt av at pårørende, for 
eksempel foreldre, skal få en tydeligere plass i 
helse- og omsorgstjenesten. Foreldrene til barn 
med behov for særskilt tilrettelegging skal bli 
møtt av offentlige tjenester som arbeider 
sammen med dem og veileder og støtter dem, og 
som gir avlastning ved behov. Regjeringen 
erkjenner at det kan være uklart for foreldrene 
hvilket regelverk som gjelder når avlastning eller 
andre helse- og omsorgstjenester gis i SFO. Like-
ledes vil kommunen som skoleeier og skole-
ledelsen kunne være ukjent med regelverket for 
helse- og omsorgstjenester. Regjeringen vil der-
for bidra til å utvikle veiledningsmateriell om 
hvordan regelverket kan praktiseres.

Regjeringen viser til anmodningsvedtak 906 av 
31. mai 2018, der Stortinget har bedt regjeringen 
legge frem en stortingsmelding om sikring av 
utviklingshemmedes menneskerettigheter. Stor-
tinget har bedt om at det gis en vurdering av i 
hvilken grad det er opplæringsloven eller helse- 
og omsorgstjenesteloven som skal dekke slike 
tjenester, sett i lys av FN-konvensjonen om rettig-
hetene til mennesker med nedsatt funksjons-
evne.38 Stortinget har i innstillingen pekt på barn 
med utviklingshemning spesielt. Verken helse- og 
omsorgstjenesteloven eller opplæringsloven 
skiller imidlertid mellom barn med utviklings-
hemning og barn med andre særskilte behov. I 
beskrivelsen nedenfor er derfor begrepet barn og 
unge med behov for særskilt tilrettelegging 
benyttet.

Helse- og omsorgstjenesteloven pålegger 
kommunen å ha ulike tjenester som er relevante 
for barn og unge med behov for særskilt tilrette-
legging. De tilbudene som er relevante i sammen-
heng med SFO, er særlig praktisk bistand, avlast-
ning for foreldrene og i noen tilfeller støtte-
kontakt. For noen barn vil det antakeligvis også 

være aktuelt å organisere disse tjenestene som 
brukerstyrt personlig assistanse (BPA), som er en 
særskilt måte å organisere disse tjenestene på ved 
bruk av personlige assistenter. Fra 1. oktober 
2017 ble kommunens ansvar overfor pårørende 
som har et særlig tyngende omsorgsarbeid, 
samlet og tydeliggjort i en ny bestemmelse i 
helse- og omsorgstjenesteloven. Kommunene har 
stor frihet når de skal utforme et avlastningstilbud 
eller et tilbud om praktisk bistand. 

Avlastningstiltak er et tilbud til personer og 
familier med særlig tyngende omsorgsarbeid, for 
eksempel foreldre til barn med behov for særskilt 
tilrettelegging. Foreldrene har en helt sentral 
rolle i omsorgen for egne barn. Avlastning kan gis 
ut fra ulike behov og organiseres på ulik måte. 
Gode og fleksible avlastningsordninger kan bidra 
til å forebygge helseskader, stress og overbelast-
ning hos foreldrene. Avlastningsordningene kan 
også legge til rette for fritid og meningsfulle opp-
levelser for hele familien. Det kan gjøre det mulig 
for den enkelte å ha viktige omsorgsoppgaver og 
samtidig delta i arbeidsliv og sosiale aktiviteter. 
Avlastningstilbudet til barn og unge kan gis i eller 
utenfor hjemmet og i eller utenfor institusjon, men 
skal uavhengig av sted eller organisering være 
forsvarlig.

Praktisk bistand er en tjeneste som har som 
formål å bidra til å gjøre den enkelte mest mulig 
selvhjulpen i dagliglivet. Tjenesten skal, hvis det 
er hensiktsmessig, også innebære opplæring i 
dagliglivets praktiske gjøremål, men dette må 
avgrenses mot det som naturlig anses å falle 
innunder foreldrenes daglige omsorg og ansvar.

Når kommunene skal vurdere hvilke tiltak 
som er aktuelle, skal foreldrenes ønsker og behov 
stå sentralt sammen med vurderingen av hva som 
er best for barnet. Foreldrene og barna skal få 
anledning til å medvirke når tjenestetilbudet skal 
utformes.

Dagens regelverk gir allerede rom for at en 
kommune kan bruke SFO som et avlastningstil-
bud eller tilbud om praktisk bistand, dersom det 
gir et forsvarlig tilbud til barnet og er tilfreds-
stillende for foreldrene og eventuelle andre pårø-
rende. Tjenester etter helse- og omsorgstjeneste-
loven gis alltid etter søknad og en individuell vur-
dering fra kommunen. Ordinære tilbud om SFO 
gis etter en annen og enklere søknad. Tilbud om 
SFO til elever med behov for særskilt tilrette-
legging på 5.–7. trinn vil i mange tilfeller gis auto-
matisk eller etter en forenklet vurdering på bak-
grunn av at det allerede foreligger vedtak om 
spesialundervisning eller plass på spesialskole 
eller i spesialgruppe. En slik søknad vil ikke inne-38 Innst. 377 S (2017–2018).
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bære noen vurdering av familiens eller den unges 
totalbehov. 

Hvilke forventninger brukeren kan ha til SFO 
som et avlastningstilbud eller tilbud om praktisk 
bistand, vil avhenge av hvilke behov avlast-
ningen/den praktiske bistanden skal dekke. Dette 
vil fremgå av vedtaket. Det er en forutsetning at 
tilbudet gir et forsvarlig og godt tilbud til barnet.

Foreldrebetaling for barn med behov for særskilt 
tilrettelegging

Regjeringen ønsker også at familier som har barn 
med behov for særskilt tilrettelegging og som er 
avhengig av et tilbud om SFO på 5.–7. trinn, skal 
få et slikt tilbud. Økonomi skal ikke være en 
begrensning. Regjeringen vil derfor innføre en 
ordning med gratis SFO for elever med behov for 
særskilt tilrettelegging på 5.–7. trinn. Regjeringen 
vil benytte eksisterende forskriftshjemmel i opp-
læringsloven og innføre ordningen som forskrift 
til opplæringsloven § 13-7. 

Kommunen kan ta egenandel for enkelte 
helse- og omsorgstjenester, men med enkelte 
begrensninger. For eksempel kan ikke avlastning 
for foreldre ha egenandel, og heller ikke den 
delen av den praktiske bistanden som er personlig 
stell og egenomsorg. 

Dette betyr at foreldrebetalingen (egenande-
len) vil kunne påvirkes av om det er en ordinær 
SFO-plass, om SFO-plassen gis som avlastning, 
eller om den gis som praktisk bistand. I det siste til-
fellet vil foreldrebetalingen påvirkes av hva slags 
praktisk bistand som gis gjennom SFO-tilbudet. 
Regjeringen har forståelse for at det for pårørende 
kan virke uklart at noe som for dem fremstår som 
det samme tilbudet, skal ha ulike økonomiske 
konsekvenser. Det er derfor viktig at kommunen i 
et vedtak om avlastning eller praktisk bistand der 
hele eller deler av tilbudet skal gis gjennom SFO, 
er tydelige på hva formålet med tilbudet er, hva det 
skal innebære, og hvilke konsekvenser dette vil ha 
for foreldrebetalingen. Kommunen kan kreve for-
eldrebetaling for ordinære SFO-tilbud for barn med 
behov for særskilt tilrettelegging på 1.–4. trinn. 
Som følge av de endringene i regelverket regje-
ringen foreslår, vil tilbud etter opplæringsloven for 
barn med behov for særskilt tilrettelegging på 5.–7. 
trinn fra høsten 2020 bli gratis. 

Enkelte brukergrupper påpeker også at det 
er uklart om det er adgang for kommunen til å ta 
foreldrebetalt for SFO for elever med behov for 
særskilt tilrettelegging som får tilbud om SFO-
lignende tjenester etter syvende trinn. Som nevnt 
er ikke slike tilbud regulert av opplæringsloven. 

Kommunen må vurdere tilbudene i sammenheng 
med kommunens forpliktelser etter helse- og 
omsorgstjenesteloven.

8.4.2 SFO som integreringsarena for 
minoritetsspråklige barn

Å gå på SFO er viktig for å få venner, bli inkludert, 
lære og utvikle språket. Det er viktig for alle barn, 
men kanskje særlig for barn med minoritetsspråk-
lig bakgrunn. Regjeringen legger vekt på at SFO 
kan være en viktig arena for integrering i det 
norske samfunnet. Et inkluderende psykososialt 
miljø, der alle føler tilhørighet i SFO, bidrar til å 
forhindre utenforskap. SFO har en viktig rolle 
som møteplass for barn med ulik språklig, religiøs 
og kulturell bakgrunn. For mange familier med 
innvandrerbakgrunn kan det imidlertid være 
både kulturelle og økonomiske barrierer for å 
sende barna på SFO. Et godt samarbeid med for-
eldre med innvandrerbakgrunn er derfor særlig 
avgjørende. For barn som nylig har kommet til 
Norge, vil SFO kunne spille en sentral rolle for at 
de skal bli inkludert i sitt nye miljø, trives og få 
gode norskferdigheter.

Mange barn med innvandrerbakgrunn er fler-
språklige og behersker godt norsk i tillegg til ett 
eller flere andre språk. Andre barn med inn-
vandrerbakgrunn har svake norskferdigheter når 
de starter på skolen. Hva slags tilrettelegging og 
strategisk arbeid som er nødvendig, vil variere fra 
barnegruppe til barnegruppe. Minoritetsspråklige 
barn med kort botid i Norge, eller liten erfaring 
fra barnehage, vil kunne ha behov for tiltak for å 
trives, føle seg trygge og utvikle seg sosialt og 
språklig. Særlig for nyankomne barn er det viktig 
at skole og SFO samarbeider om å planlegge akti-
viteter og tilbud og oppfølging av barna, slik at 
overgangen blir best mulig.

I SFO kan minoritetsspråklige barn lære norsk 
gjennom å leke og være sammen med andre barn. 
Dette forutsetter at personalet passer på at alle 
kan delta i leken. Samtidig kan det være vanskelig 
for barna å bli plassert i en lekegruppe uten støtte 
fra en voksen hvis de ikke har grunnleggende for-
utsetninger for å være med i leken.

Å lære et språk innebærer blant annet å til-
egne seg kompetanse i hvordan språket brukes i 
samspill med omgivelsene. Barn som ikke beher-
sker norsk, kan oppleve at det er vanskelig å 
delta aktivt og medvirke når de ikke deler språ-
ket og de sosiale kodene i barnegruppen. Dette 
kan gjøre barn med lite erfaring med norsk 
språk mindre attraktive som lekekamerater, og 
de kan risikere å bli sosialt isolert, noe som igjen 
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vil gi dem færre muligheter til å lære norsk. Det 
systematiske arbeidet for sosialisering og 
språkstimulering bør begynne så tidlig som 
mulig etter at barna begynner på SFO, slik at 
barna blir inkludert i fellesskapet rundt lek og 
aktiviteter på en god måte. 

Tospråklige ansatte er viktige kulturformid-
lere og språkformidlere, og bidrar til å bygge bro 
mellom barnas to verdener. Samtidig får de 
tospråklige barna en mulighet til å vise sine 
ferdigheter og kunnskaper, og de kan føle stolthet 
over sin bakgrunn når de kan samtale med de 
ansatte på sitt eget morsmål. De ansattes språk-
kompetanse er viktig for å støtte barnas språkut-
vikling gjennom lek, samspill og samtaler. For at 
barna skal kunne utvikle norskferdighetene sine i 
SFO-tiden, er det også avgjørende at de ansatte 
har tilstrekkelig norskspråklig kompetanse. SFO-
ledelsen bør arbeide med å skape en bevissthet 
omkring hvordan de ansatte kan bidra til ord- og 
begrepsutvikling på norsk. Dette er særlig viktig 
for minoritetsspråklige barn som ikke snakker 
mye norsk hjemme. 

Et rikt og variert språkmiljø stimulerer kom-
munikasjon og bruk av språk. Mengden og kvali-
teten på samtaler er viktig for å utvikle språket 
godt. Godt vokabular og språkforståelse er også 
sentralt for utviklingen av leseferdigheter.39

Kommuner som ønsker å benytte SFO som 
strategisk integreringsarena, bør planlegge hvor-

dan de ansattes kompetanse kan bidra i dette 
arbeidet. Personalets kompetanse i å støtte barns 
språkutvikling gjennom lek, høytlesning, samspill 
og samtaler er av vesentlig betydning. Spesielt har 
kvaliteten på personalets samtalebidrag betydning 
for barnas ordforråd og begrepsutvikling. De 
ansattes norskspråklig kompetanse, deres fler-
språklige og flerkulturelle kompetanse og deres 
kompetanse innenfor språkutvikling/andrespråks-
didaktikk kan være viktige faktorer.40

8.5 Regjeringens tiltak og 
forventninger

Regjeringen vil

– gjøre endringer i opplæringslovens regulering 
av SFO, blant annet tydeliggjøre formålet med 
og verdigrunnlaget for SFO

– innføre en nasjonal rammeplan for SFO som er 
basert på gjeldende rett, og som gir rom for 
lokale variasjoner

– utvikle støtte- og veiledningsmateriell for kvali-
tetsutvikling i SFO som blant annet skal 
omfatte veiledning om læringsstøttende aktivi-
teter gjennom lek, gi støtte til kommuner som 
ønsker å benytte SFO som virkemiddel for 
bedre integrering og bidra til bedre kosthold i 
SFO

39 Sandvik, Garmann og Tkachenko 2014, Engvik et al. 2014, 
Høigård 2009, Berven 2012, Andersen et al. 2011, Aukrust 
2005, Melby-Lervåg 2011.

Boks 8.8 Aktivitetsskolen i Drammen kommune

I Drammen kommune er det fra 2016 gjennom-
ført forsøk med ny rammeplan for skolefritids-
ordningen – aktivitetsskolen (AKS). Språklige 
AKS er ett av fire hovedområder i rammeplanen. 
Målet med språklige AKS er at aktivitetsskolen 
skal være en arena for språkutvikling. Barna 
skal stimuleres til å forstå og bruke det norske 
språket, både muntlig og skriftlig. Ved del-
takelse i aktivitetsskolen får barnet en forsterk-
ning av arbeidet med den språklige kompe-
tansen som foregår i skolen. De voksne skal 
jobbe aktivt med å stimulere barnas språkutvik-
ling gjennom involvering, begrepstrening og 
samtaler i barns lek. 

Leder for AKS ved Fjell skole forteller at de 
har høytlesning hver dag, og mange varierte 
aktiviteter der barna får både lytte og bruke 
språket sitt aktivt selv. De bruker både lydbok 
og ser på eventyr, har besøk av en historie-
forteller, lager språkløyper, og har hviskeleken 
og andre aktiviteter der barna må snakke. De 
har også skriftlige oppgaver og bruker språk-
oppgaver i fysiske aktiviteter. Elevene på første 
trinn øver også på å lese for hverandre på slutten 
av skoleåret. Mange av aktivitetene følger 
trinnets periodeplan. 

40 Gabrielsen og Oxborough 2014, Karlsen 2014, Gjems 2011, 
Gjems, Janssen og Tholin 2012, Engvik et al. 2014, Sandvik, 
Garmann og Tkachenko 2014, Aukrust og Rydland 2011.
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– legge til rette for økt fysisk aktivitet i SFO gjen-
nom rammeplanen for SFO og støtte- og veiled-
ningsmateriell

– innføre en nasjonal ordning med redusert for-
eldrebetaling i SFO for lavinntektsfamilier

– innføre en nasjonal ordning for gratis SFO for 
barn med behov for særskilt tilrettelegging på 
5.–7. trinn

– presisere i bestemmelsene om samarbeid med 
andre tjenester i opplæringsloven at dette også 
inkluderer SFO 

– utarbeide veiledningsmateriell til kommunen 
som skoleeier om muligheten for å gi tjenester 
etter helse- og omsorgstjenesteloven innenfor 
rammen av SFO

– oppdatere Helsedirektoratets veiledninger slik 
at de omfatter SFO der det er relevant, for 
eksempel i veiledning om barn og unge med 
habiliteringsbehov

Regjeringen forventer

– at kommunene tilbyr SFO-er med lek, kultur 
og fritidsaktiviteter i tråd med gjeldende regel-
verk og ny nasjonal rammeplan for SFO

– at elever med behov for særskilt tilrette-
legging opplever inkludering og et godt til-
passet tilbud i SFO

– at kommunene bidrar til å redusere barrierer 
for å delta i SFO, blant annet med god informa-
sjon om moderasjonsordninger for lavinntekts-
familier

– at kommunene vurderer hvilke behov for 
kompetanse ansatte og ledere i SFO har for å 
kunne oppfylle nasjonale og lokale mål for 
SFO-tilbudet 
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9  Økonomiske og administrative konsekvenser

Regjeringen mener at tiltakene i meldingen vil 
bidra til at barn og elever i barnehage, skole og 
skolefritidsordning (SFO) vil få et bedre tilpasset 
tilbud i et inkluderende fellesskap. Samlet vil til-
takene bringe kompetansen nærmere barna og 
elevene. I tillegg vil vi få mer kunnskap om hva som 
bidrar til god inkluderende praksis. Mange mål og 
tiltak i meldingen handler ikke om mer ressurser, 
men om holdninger, kultur, bedre samarbeid, og at 
vi må utnytte ressursene på en bedre måte. Det 
krever langsiktig og bevisst arbeid på alle nivåer for 
å få til en bedre og mer inkluderende praksis. Gjen-
nom tidligere og bedre hjelp mener regjeringen at 
flere vil kunne fullføre og bestå videregående opp-
læring, og at flere vil komme ut i jobb. Dette vil på 
lang sikt kunne gi lavere kostnader og høyere inn-
tekter til samfunnet.

Regjeringen mener det er viktig med en god 
balanse mellom statlig styring og lokal handlefri-
het i statens samlede virkemiddelbruk overfor 
kommunesektoren på områdene barnehage og 
opplæring. I forbindelse med Meld. St. 21 (2016–
2017) Lærelyst – tidlig innsats og kvalitet i skolen, 
innførte vi en ny desentralisert kompetanseord-
ning på skoleområdet. Denne ordningen gir kom-
muner og fylkeskommuner stor frihet til å benytte 
kompetanseutviklingsmidler i tråd med sine 
behov. Dette gjelder også regional ordning for 
kompetanseutvikling på barnehageområdet. Sam-
tidig med desentralisert kompetanseordning inn-
førte vi også oppfølgingsordningen som skal 
fange opp kommuner som ikke har god nok kvali-
tet på opplæringstilbudet. Denne ordningen inne-
bærer at disse kommunene kan få hjelp fra staten, 
blant annet gjennom Veilederkorpset som tilbyr 
veiledning til skoleeiere og skoleledere som ønsker 
å styrke kvalitetsutviklingsarbeidet i skolen. Regje-
ringen vil se arbeidet med kompetansebygging i 
kommuner og fylkeskommuner innenfor spesial-
pedagogikk og inkludering i sammenheng med 
disse eksisterende ordningene. 

Kunnskapsgrunnlaget for denne meldingen 
viser at det er mangler ved barnehage- og opp-
læringstilbudet til de som trenger særskilt tilrette-
legging. Det er også forskjeller mellom de enkelte 
barnehager og skoler og mellom de enkelte kom-

muner og fylkeskommuner. Regjeringen varsler i 
meldingen en rekke tiltak som skal bidra til bedre 
kompetanse tettere på barna og elevene og en 
bedre praksis i barnehager og skoler. Vi er imid-
lertid avhengig av innsatsen i kommuner og 
fylkeskommuner for å få til et bedre pedagogisk 
tilbud for alle barn og elever, slik at praksis blir i 
tråd med kravene i regelverket for barnehager og 
opplæring. Regjeringen vil vurdere å foreslå regel-
verksendringer som tydeliggjør kravene til kom-
muner og fylkeskommuner. Det gjelder forslag 
om å: 
– tydeliggjøre i barnehageloven og opplærings-

loven at oppgavene til pedagogisk-psykologisk 
tjeneste (PP-tjenesten) innebærer å arbeide 
forebyggende 

– tydeliggjøre krav til kvalitet på tjenestene som 
PP-tjenesten skal levere 

– tydeliggjøre formålet med SFO og innføre en 
nasjonal rammeplan for SFO med rom for 
lokale variasjoner 

Disse forslagene er presiseringer av gjeldende 
rett, og endringer som ikke vil gi nye plikter eller 
oppgaver til kommuner og fylkeskommuner. 

I tillegg vil regjeringen vurdere flere regel-
verksendringer og i den forbindelse også de øko-
nomiske og administrative konsekvensene av 
endringene. Dette gjelder forslagene om å: 
– presisere i barnehageloven at ansatte som gir 

spesialpedagogisk hjelp som hovedregel skal 
ha formell pedagogisk eller spesialpedagogisk 
kompetanse 

– tydeliggjøre og stramme inn regelverket for 
bruk av assistenter som gir spesialpedagogisk 
hjelp og spesialundervisning 

– innføre en plikt for kommunene til å sørge for 
at alle skoler har tilgang på lærerspesialist i 
begynneropplæring på 1.–4. trinn innen 2025 

– utvide bestemmelsen om intensiv opplæring 
for 1.–4. trinn til flere trinn 

– innføre en oppfølgingsplikt som tydeliggjør at 
skolene må følge opp elever med høyt fravær i 
grunnskolen

– innføre en plikt for kommunen til å vurdere alle 
barns norskkunnskaper før skolestart for å 
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identifisere barn som har behov for nærmere 
kartlegging av sine norskkunnskaper 

Alle forslagene til lovendringer i opplæringsloven 
vil vurderes nærmere i lys av opplæringslovut-
valgets rapport som kommer i desember 2019. 
Målet for dette utvalgets arbeid er et regelverk 
som ivaretar målene og prinsippene for grunnopp-
læringen, og som samtidig sikrer at kommunene 
og fylkeskommunene som skoleeiere har til-
strekkelig handlingsrom til å fremme kvalitets-
utvikling i skolen. Når det gjelder forslaget om å 
innføre en oppfølgingsplikt, må ansvarsforde-
lingen mellom kommunen og private skoleeiere 
utredes nærmere i det videre arbeidet. 

De økonomiske og administrative konsekven-
ser av forslaget om å styrke og harmonisere 
bestemmelsene om samarbeid i sektorlovene 
(tverrfaglig samarbeid), vil utredes nærmere i 
arbeidet med høringsnotatet. 

Statpeds mandat blir avgrenset, og det gir rom 
for å redusere størrelsen på virksomheten. Regje-
ringen legger opp til å redusere de årlige bevilg-
ningene til drift av Statped med til sammen 150–
200 mill. kroner over en periode på fem år. I denne 
perioden vil Kunnskapsdepartementet ha dialog 
med KS, slik at utviklingen av Statped og kompe-
tansebygging i kommuner og fylkeskommuner 
blir sett i sammenheng. Statped skal styres 
direkte fra Kunnskapsdepartementet og ikke 
lenger fra Utdanningsdirektoratet. Økonomiske 
konsekvenser av dette tas innenfor gjeldende bud-
sjetter. 

Kommuner og fylkeskommuner har ansvaret 
for barnehagetilbud og opplæring til alle barn og 
elever. Statped er en støttetjeneste for kommu-
nene og fylkeskommunene og har ikke ansvar for 
tilbudet i barnehager og skoler. Endringene i Stat-
ped vil dermed ikke føre til at kommuner og fyl-
keskommuner får økt ansvar. Regjeringen vil at 
midlene som spares inn i Statped, skal brukes til å 
sette kommuner og fylkeskommuner bedre i 
stand til å ivareta sitt ansvar overfor det mang-
foldet av barn og elever som er i barnehager og 
skoler. Endringene i bevilgningene vil bli foreslått 
i de ordinære budsjettene i årene som kommer. 

De frigjorte midlene fra Statped vil i hovedsak 
gå til kompetansehevingstiltak rettet mot kommu-
ner og fylkeskommuner, med særlig vekt på PP-
tjenesten. Vi vil vurdere å bygge videre på og se 
disse kompetansetiltakene i sammenheng med de 
ordningene vi har for å støtte kommunal sektor i 
kompetansebygging: regional ordning for kompe-
tanseutvikling på barnehageområdet, desentra-
lisert ordning for kompetanseutvikling på opp-

læringsområdet, videreutdanningstilbudene og 
oppfølgingsordningen med Veilederkorps. Kunn-
skapsdepartementet og KS er enige om å sam-
arbeide om å bygge kompetanse i kommuner og 
fylkeskommuner i takt med at endringene i 
Statped blir gjennomført. Kommuner og fylkes-
kommuner vil bli involvert i arbeidet. 

Departementet vil også ha dialog med Utdan-
ningsdirektoratet og Statped slik at grensegangen 
mellom deres oppgaver på det spesialpedagogiske 
området blir tydelig. Det vil gi grunnlag for å 
avklare hvor mye ressurser som skal flyttes over 
fra Statped til direktoratet, og når det skal skje. 
Det er også viktig å legge grunnlaget for et godt 
samarbeid mellom de to virksomhetene fremover. 
Enkelte oppgaver vil overføres fra Statped til 
Utdanningsdirektoratet, blant annet utviklings-
oppgaver innenfor digitaliseringsområdet og 
håndtering av forskningsoppdrag innenfor spesial-
pedagogikk og inkluderende praksis. Flyttinger 
av midler i forbindelse med dette vil følges opp i 
de kommende budsjettene. 

Statped skal ikke ha oppgaver innenfor forsk-
ning. Regjeringen vil opprette et nytt senter for 
forskning på det spesialpedagogiske området og 
på inkluderende praksis. Senteret vil finansieres 
innenfor Kunnskapsdepartements gjeldende bud-
sjettrammer. 

Regjeringen har satt av fem mill. kroner i 2019 
til å gjennomføre piloter i noen kommuner for å få 
til en bedre inkluderende praksis i barnehager og 
skoler. I tillegg igangsettes forskning på totalt 30 
mill. kroner fordelt over tre år, med systematisk 
utprøving av konkrete modeller. Prosjektene skal 
gi kunnskap og erfaringer som skal bidra til 
endringer i kommunene og legge grunnlaget for 
videre politikkutvikling. Midlene til prosjektene 
dekkes innenfor Kunnskapsdepartementets gjeld-
ende budsjettrammer.

Regjeringen vil fjerne økonomiske barrierer 
som hindrer barn fra familier med lav inntekt i å 
gå på SFO. Regjeringen har derfor i statsbud-
sjettet for 2020 foreslått å bevilge 58 mill. kroner 
(halvårseffekt) for å innføre inntektsgradert for-
eldrebetaling i SFO fra høsten 2020. Bevilgningen 
skal sikre at foreldrebetalingen for et heltidstilbud 
i SFO på 1.–2. trinn maksimalt skal utgjøre seks 
prosent av husholdningens samlede person- og 
kapitalinntekt. Regjeringen vil i kommende bud-
sjetter vurdere ordninger med gratis opphold på 
SFO for barn av foreldre med lav inntekt.

Regjeringen ønsker å hjelpe familier med barn 
med behov for særskilt tilrettelegging som har en 
ekstra utgift gjennom foreldrebetalingen for SFO 
på 5.–7. trinn. Regjeringen har i statsbudsjettet for 
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2020 foreslått å bevilge 21 mill. kroner (halvårs-
effekt) til gratis SFO for elever på 5.–7. trinn med 
behov for særskilt tilrettelegging.

Høsten 2017 bevilget Stortinget 172 mill. kro-
ner til flere barnehagelærere, med helårseffekt på 
424 mill. kroner i 2018. Gjeldende bevilgning har 
gitt rom for en opptrapping til om lag 43 prosent 
barnehagelærere i grunnbemanningen. En ytter-
ligere skjerping av normen til 50 prosent vil kreve 
at kommunene gradvis blir kompensert for den 
videre opptrappingen. Departementet legger til 
grunn at innføring av 50 prosent barnehagelærere 
vil medføre et økt behov for bevilgninger til 
kommunene på om lag 500 mill. kroner. Departe-
mentet tar forbehold om at det skjerpede kravet 

vil innføres når det er budsjettmessig dekning for 
forslaget og tilgjengelige barnehagelærere.

Øvrige tiltak i meldingen har ikke budsjett-
messige konsekvenser, eller de vil tas innenfor 
gjeldende budsjettrammer.

Kunnskapsdepartementet

t i l r å r :

Tilråding fra Kunnskapsdepartementet 
8. november 2019 om Tett på – tidlig innsats og 
inkluderende fellesskap i barnehage, skole og 
SFO blir sendt Stortinget. 
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