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Kapitel 1. Indledning

1. Indledning

1.1 Baggrund

Specialundervisning er i dag en helt central og vigtig del af den danske folkeskole,
idet den har til formadl at sikre, at alle elever, ogsd dem med forskellige former for
vanskeligheder, formiér at udvikle sig fagligt og socialt.

Pa trods af, at specialundervisning er en vigtig del af folkeskolen findes der kun en
begranset viden om den samlede specialpzedagogiske bistand, herunder om indhold,
omfang, metode og ressourceforbrug.

Kommunerne oplever aktivitets- og udgiftsstigninger pa specialundervisningsomra-
det i folkeskolen. For at sikre, at der ogsa i fremtiden er ressourcer i den danske fol-
keskole til de specialiserede undervisningstilbud, der understotter de svage elevers
faglige og sociale udvikling, er der behov for nye mdder at tenke, styre og organisere
specialundervisningen pa.

Regeringen og KL aftalte derfor med okonomiaftalerne for henholdsvis 2009 og
2010, at der skulle gennemfores en analyse af specialundervisningen i folkeskolen.
Analysens resultater skal indga i kommunalaftalen for 2011.

1.2 Formal

Analysen har overordnet til formdl at kortlegge specialundervisningsomridet og
komme med en rekke forslag til, hvordan der kan opnas en mere effektiv ressource-
udnyttelse pd omradet fremover. Det er siledes aftalt, at analysen bl.a. skal omfatte
en:

LEffektundersogelse: Specialundervisningens effekt skal vurderes, herunder effekten af
forskellige former for samspil mellem specialundervisningen og normalundervisnin-
gen.

Afdekning af benvisningsmonstre, omkostninger, ressourcemodeller mp.: Som led 1 analysen skal
det bla. kortlegges og analyseres, hvilke malgrupper, der modtog specialundervis-
ning, samt hvorfor elever henvises hertil. Endvidere skal det i den sammenhzng be-
lyses hvilke centrale krav, der gelder for henvisning til specialundervisning.

Der skal endvidere foretages en kortlegning og analyse af spredningen 1 skolernes og
kommunernes henvisningsmenstre, samt af de omkostninger og ressourcetildelings-
modeller, der har med specialundervisningen at gore. Desuden skal analysen belyse
de mellemkommunale betalingsregler.

Forslag til en mere effektiv ressourcendnytrelse: Analysen skal ende op med en rakke forslag
til, hvordan der kan opnis en mere effektiv ressourceudnyttelse pa specialundervis-
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Kapitel 1. Indledning

ningsomradet, herunder skal analysen bidrage til, at der fremover skabes et doku-
menteret grundlag for kommunernes styring og organisering af omradet.

1.3 Rapportens struktur
Rapporten er overordnet set inddelt i tre dele.

Rapportens forste del bestir af gapite/ 1, som beskriver rapportens formil og struk-
tur, og kapite/ 2, som sammenfatter resultaterne af rapportens analyser og pa den
baggrund opstiller en rekke forslag til, hvordan der kan opnas en mere effektiv res-
sourceudnyttelse pa specialundervisningsomridet fremover.

Rapportens anden del indeholder en overordnet kortlegning af viden pa specialun-
dervisningsomréddet frem til i dag. Kapitlet danner siledes rammen for den efterfol-
gende case-analyse. Kapize/ 3 indeholder en historisk gennemgang af udviklingen i lo-
ve og bekendtgorelser samt en gennemgang af udviklingen i aktivitet og udgifter pad
specialundervisningsomradet. Kapitel/ 4 kortlegger og opsummerer konklusionerne fra
tidligere effektundersogelser af specialundervisning.

I rapportens tredje del kortlegges styringen og organiseringen 1 12 representativt ud-
valgte kommuner. 1 &apite/ 5 prasenteres analysen og aktiviteten, ydelserne, ressour-
ceforbruget mv. kortlegges. Pa den baggrund analyseres arsagerne til ressourcefor-
skellene i kapitel 6. 1 kapitel 7 sammenholdes den danske analyse af de 12 kommuner
med erfaringer fra Sverige og Finland.

1.4 Udvalgets sammensatning

Analysen er lavet i et samarbejde mellem Finansministeriet, Undervisningsministeriet
og KL. Deloitte Business Consulting har bidraget med dataindsamling og analysear-
bejde.

Medlemmer af udvalget
Kontorchef Andreas Berggreen, Finansministeriet (formand)

Afdelingschef Peter Gronnegird, Undervisningsministeriet

Kontorchef Finn Christensen, Undervisningsministeriet

(Indtil d. 31. december 2009)

Kontorchef Jacob Hess, Undervisningsministeriet (Fra d. 1. januar 2010)
Kontorchef Signe Tychsen, Undervisningsministeriet (Indtil d. 15. marts 2010)
Kontorchef Lotte Groth-Andersen (Fra d. 15. marts 2010)

Kontorchef Hanne Lumholdt, KL
Vicekontorchef Lis Sandberg, KL
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Kapitel 1. Indledning

Medlemmer af udvalgets sekretariat

Fuldmagtig Mads Peter Steensen Jacobsen, Finansministeriet

Chefkonsulent Ebbe Karn, Undervisningsministeriet
Specialkonsulent Svend Erik Gertz, Undervisningsministeriet
Specialkonsulent Ulla Skall, Undervisningsministeriet

Konsulent Hanne Bertelsen, KL
Konsulent Seren Hemmingsen, KL

Anden bistand

Tidligere kontorchef Finn Christensen, Undervisningsministeriet, har bidraget til ana-
lysen efter, at han gik pd pension d. 31. december 2009.

1.5 Datakilder

Analysen af specialundervisning omfatter kortlegningen af bla. de retlige rammer,
aktiviteten, de okonomiske forhold samt de forskellige styringsmodeller pa special-
undervisningsomradet. Kortlegningen bygger derfor ogsi pa en lang rekke forskel-
ligartede datakilder:

Lovgivning, bekendigorelser m.
Udvalget har gennemgdet udviklingen i love, bekendtgorelser mv. vedr. special-
undervisning.

Regnskabs-, budget- og aktivitetstal
Udvalget har indhentet og gennemgiet regnskabs-, budget- og aktivitetstal for
specialundervisningen.

Rapporter, analyser mv.
Udvalget har gennemgiet en rakke historiske rapporter og analyser, for at sikre
regnskabs-, budget- og aktivitetstal bagud i tiden.

Effektanalyser
Udvalget har gennemgdet og analyseret konklusionerne af en rakke danske og in-
ternationale effektundersogelser af specialundervisning.

Udvalget bad Deloitte om at gennemfore en case-undersogelse af specialundervis-
ningen i 12 reprasentativt udvalgte kommuner fra december 2009 til april 2010. De-
loittes kortlegning og analyse er funderet pa folgende datakilder:

Sporgeskemadata

Deloitte har foretaget to sporgeskemaundersogelser i hver af de 12 kommuner,
hvoraf den ene har omfattet samtlige folkeskoler i de 12 kommuner, og den an-
den har varet malrettet kommunernes forvaltning.
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Interviews

Deloittes kortlegning af kommunernes organisering, styringspraksis mv. er sket
gennem atholdelsen af et kommunebesog af én dags varighed i hver af de 12
kommuner. I kommunerne blev der gennemfort semi-strukturerede interview og
fokusgrupper med bl.a. forvaltningsledere, skonomichefer og -medatbejdere, le-
dere og medarbejdere fra PPR, sagsbehandlere, klasselerere og specialundervis-
ningskoordinatorer, skoleledere fra normalklasser og ledere fra specialsko-
ler/institutioner.

Workshops

Deloitte har gennemfort to workshops, hvor interessenterne i de 12 kommuner
har deltaget. Malet med de to workshops var at fi input til analysen fra de invol-
verede aktorer pa specialundervisningsomradet.

Landebesog i Sverige og Finland

Deloitte har analyseret specialundervisningen i Sverige og Finland. Foruden desk-
research, sa har Deloitte ogsd foretaget interviews i kommuner, forvaltninger og
pa skoler med udgangspunkt i den sporgeguide, der blev benyttet i de danske
kommuner.
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Kapitel 2. Sammenfatning og forslag

2. Sammenfatning og forslag

2.1 Kortleegning af rammerne for specialundervisningen mv.
Udvalget har kortlagt udviklingen i love og bekendtgorelser, klageadgang samt den
generelle udvikling i aktivitet og udgifter frem til i dag.

Udbviklingen i love, bekendigorelser mv. samt udviklingen i aktivitet og ndgifter: Danmark tilslut-
tede sig 1 1994 en international erklaering om at arbejde for »den inkluderende skole«.
Udpviklingen i de retlige rammer har siden taget udgangspunkt 1 denne malsatning og
gar igen i mange kommuner, hvor kommunalbestyrelsen har fastlagt politiske mal-
setninger om storst mulig inklusion af elever med serlige behov.

Folkeskoleloven fastslar overordnet, at der skal ydes specialundervisning og anden
specialpedagogisk stotte til de bern, hvis udvikling krever en sxrlig hensynstagen
eller stotte. Det er sdledes 1 meget vid udstrekning op til den enkelte kommune selv
at bestemme og tage ansvar for tilretteleggelsen, organiseringen og styringen heraf.

Aktiviteten og udgifterne til specialundervisning har de seneste mange ar varet sti-
gende. Uensartet og ufuldstendig registrering af iser den del af specialundervisnin-
gen, der foregir pd de enkelte folkeskoler, gor det imidlertid svart entydigt at sige
hvor meget.

Effekten af specialundervisning: Udvalget har gennemgaet en lang raekke danske og inter-
nationale effektundersogelser af specialundervisning. Samlet set konstateres det, at
specialundervisning har en effekt. Det er dog svart at sige noget entydigt om, hvilke
metoder der har den storste effekt. Gennemgangen giver generelt det indtryk, at ef-
fekten af specialundervisningen oges, nir lererne har de fornedne kompetencer, og
der stilles storre faglige krav. Der peges endvidere pa vigtigheden af dokumentation,
og at indsatsen evalueres, herunder at der folges op pa undervisningsplaner. Endelig
peges der generelt pé, at der kan vaere behov for en xndret indsats over for elever
med adferds, kontakt og trivsels problemer (AKT). Det er forhold, der kan opfyldes
i den almindelige folkeskole. Effektundersogelserne stotter siledes umiddelbart op
om, at specialundervisningen, ligesom den politiske malsatning tilsiger, i storre om-
fang end i dag kan tilrettelegges inkluderende inden for rammerne af den almindelige
folkeskole.

2.2 Kortlagning af specialundervisningen i 12 danske kommuner

Pa foranledning af udvalget har Deloitte Business Consulting foretaget en kortlaeg-
ning og analyse af specialundervisningen 1 12 danske kommuner. Kommunerne er
udvalgt, si de reprasenterer en passende forskellighed i forhold til kommune-
storrelse, socioskonomiske forhold mv. og udger dermed et kvalificeret udgangs-
punkt for en opregning af aktiviteter og udgifter i skoledret 2008/2009 til landsplan,
som tallene i de folgende afsnit er baseret pa.
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Kapitel 2. Sammenfatning og forslag

2.2.1 Definition af specialundervisning

En central forudsatning for at kunne afdekke og indsamle data om aktivitet, ydelser,
ressourceforbrug mv. er, at der findes en definition og afgrensning af specialunder-
visningen, som er almindelig anerkendt og accepteret. Deloitte har baseret sin analyse
pa en opdeling af specialundervisningsomradet i seks forskellige kategotier, jf. boks
2.1 nedenfor. Det er Deloittes vurdering, at de anvendte definitioner har muliggjort
en sammenlignelig indsamling af data pd tvars af kommuner, og at definitionerne
ogsd fremadrettet vil kunne danne udgangspunkt for etableringen af et nyt data-

grundlag, samt en klarere afgraensning.

| Boks 2.1
Overordnede definitioner og kategoriseringer af specialundervisning

Type

Definition

Almindelig specialundervisning Specialundervisning, der ligger udover normalundervisningen

og ydes i 0-6 lektioner elleri 7-11 lektioner ugentligt til en-
keltelever (cpr-henfarbart).

Anden
stand

specialpedagogisk bi- | Aktiviteter rettet mod skolesegende barn, som af kommunen
er defineret som specialundervisning, men som ikke er mgn-
tet pa enkeltelever (ikke-cpr-henfgrbare aktiviteter). Anden
specialpadagogisk” bistand er fx en observationslarerien
klasse mv.

Enkeltintegreret undervisning Enkeltintegrerede® elever er elever, der modtager specialun-

dervisning i den overvejende del af undervisningen (minimum
12 lektioner om ugen).

Specialklasser Specialklasser” omfatter sarlige klasser eller klasserakker i

tilknytning til den almindelige folkeskole, hvori der ydes spe-
cialundervisning.

Specialskoler Kategorien specialskoler betegner lokationerne for gennem-

forelsen af den segregerede undervisning, som finder sted
udenfor den almindelige folkeskole. Disse omfatter traditio-
nelle specialskoler, heldagsskoler samt interne tilbud pa
kommunale eller private opholdssteder, som yder specialun-
dervisning.

Fritidstilbud Fritidstilbud for elever med sarlige behov eller almindelige

fritidstilbud, der statter elever med sarlige behov. Fritidstil-
buddene skal veere etableret i tilknytning til skolen, og skolen
skal have det ledelsesmassige og ekonomiske ansvar for til-
buddet.

Anden specialpadagogisk bistand er ikke cpr-henforbart og er siledes ikke rettet mod enkeltelever,
men ydes typisk i forhold til en gruppe eller en klasse. Det er siledes ikke muligt at opgere storrelsen
af milgruppen for denne type ydelse, hvorfor det alene er ressourceforbruget knyttet til anden speci-
alpedagogisk bistand, som er blevet kortlagt.

Folkeskoleloven anvender ikke denne sondring. I forbindelse med klagereglerne anvendes begrebet
”specialundervisning i den overvejende del af undervisningstiden”, der pa grundlag af forskellige
ugentlige timetal, er fastsat til at udgore 12 timer om ugen.

Tidligere blev den amtskommunale specialundervisning betegnet »vidtgiende specialundervisning«. I
dag anvendes begrebet alene i forbindelse med reglerne om klageadgang og omfatter specialundervis-
ning i specialklasser og specialskoler samt stotte i den overvejende del af undervisningstiden. Begrebet
indgar siledes ikke i den ovrige lovgivning, men bruges i praksis som overbegteb for de navnte for-
mer for specialundervisning.
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Kapitel 2. Sammenfatning og forslag

2.2.2 Aktivitet, ydelser, ressourceforbrug mv.
I det folgende opsummeres afdaekningen af aktivitet, ydelser, ressourceforbrug mv.
pa specialundervisningsomradet:

Omifanget af specialundervisning pa landsplan: Kortlegningen af specialundervisningsom-
ridet har vist, at ca. 84.000 elever eller 14,3 pct. af alle 6-16-4rige elever i skolearet
2008/09 modtog specialundervisning.

Andelen, der modtog specialundervisning i inkluderende undervisningsformer, var
ca. 51.000 elever — svarende til 8,7 pct. Heraf modtog 44.840 elever almindelig speci-
alundervisning i 0-6 timer om ugen, 4.111 elever almindelig specialundervisning i 7-
11 timer om ugen og 2.373 elever var enkeltintegrerede elever, dvs. elever der mod-
tager specialundervisning i den overvejende del af skoletiden, men fortsat deltager 1
almenundervisningen.

De resterende ca. 33.000 elever modtog undervisning i segregerede undervisnings-
former — svarende til 5,6 pct. af alle elever i folkeskolen — idet 13.383 elever gik i
specialklasser og 19.371 elever gik i specialskolet.

I figur 2.1. er antallet af specialundervisningselever fordelt pd de forskellige former
for specialundervisning opsummeret. Det fremgér, at specialundervisningen i Dan-
mark i hej grad ydes til mindre omfattende tilbud inden for rammerne af den almene
folkeskole samt til segregerede tilbud i specialklasser og pa specialskoler.

| Figur 2.1
Antallet af elever der modtog specialundervisning fordelt pa undervisningstyper, skolearet
2008/09
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Kilde: Deloittes dataindsamling 2010.

Udgifter til specialundervisning: De samlede bruttoudgifter til specialundervisning udgjor-
de i skoledret 2008/09 9,68 mia. kr. pa landsplan, mens nettoudgifterne udgjorde
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Kapitel 2. Sammenfatning og forslag

7,94 mia. kr.! Det svarer til henholdsvis 23,9 og 19,6 pct. af de samlede udgifter til
folkeskolen.?

Det er helt overvejende den segregerede specialundervisning, der driver udgifterne.
Udgifterne til specialklasser og specialskoler udgjorde siledes med 7,95 mia. kr. i
2008/09 mere end 80 pct. af de samlede bruttoudgifter til specialundervisning.?

Herudover er det opgjort, at evrige omkostninger i tilknytning til specialundervisning
udgjorde ca. 3,1 mia. kr. pa landsplan (brutto). Heraf var udgifterne til PPR 1,0 mia.
kr., befordringsudgifterne var ca. 640 mio. kr. og udgifterne til fritidstilbud for elever
med szrlige behov udgjorde knap 1,5 mia. kr.

De samlede bruttoudgifter til specialundervisning, inkl. ovenstiende tilknyttede ud-
gifter, var siledes ca. 12,8 mia. kr. i skolearet 2008/09. Nettoudgifterne var 11,1 mia.
kr.

Figur 2.2. opsummerer udgifterne fordelt pa udgiftstyper. Pa baggrund af figuren kan
det konkluderes, at fordelingen af aktivitet pa forskellige specialundervisningstyper,
har en stor betydning for udgiftsniveauet til specialundervisning. Af figuren fremgar
det saledes, at de segregerede tilbud (specialklasser og specialskoler) udgor ca. 62 pct.
af alle udgifterne til specialundervisning inkl. evrige udgifter, mens den almindelige
specialundervisning, der ydes 1 inkluderende former, alene udger 14 pct. af udgifter-
ne.

! Bruttoopgoerelsen omfatter de samlede udgifter til de respektive undervisningstilbud, mens der ved nettoopgerelsen
er fraregnet de udgifter, der alternativt ville vaere forbundet med at yde et alment undervisningstilbud til de pagzl-
dende elever. Nettoopgorelsen kan séiledes ses som et udtryk for de meromkostninger, der er forbundet med special-
undervisningen ud over et almindeligt undervisningstilbud i den almene folkeskole, som alle elever har krav pa. Net-
toopgorelsen tager siledes hojde for, at alle elever som udgangspunkt koster den »almindelige« gennemsnitsudgift i
folkeskolen, der kan opgores til 53.449 kr. pr. elev,, jf. bilag B. I denne takst er specialundervisning i den almindelige
folkeskole, saledes ogsa inkluderet.

2 Det bemarkes, at kommunerne generelt har haft vanskeligt ved at opgere udgifterne til bla. befordring og fritids-
tilbud pracist, hvorfor der pa paberegnes en vis usikkerhed i forhold til disse tal.

3 De samlede udgifter til folkeskolen er her opgjort som summen af de regnskabsbogforte udgifter pa funktion 3.01,
3.07 og 3.08 i den kommunale kontoplan.

Specialundervisning i folkeskolen - veje til en bedre organisering og styring - Juni 2010



Kapitel 2. Sammenfatning og forslag

| Figur2.2

| samlede udgifter til specialundervisning procentuelt fordelt pa udgiftstyper, skolearet 2008/09
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Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Enbedsudgifter: Pa landsplan kostede en elev, som modtog enten almindelig specialun-
dervisning eller enkeltintegreret undervisning i skoledret 2008/09, i gennemsnit ca.
33.926 kr. mere end en »almindelig« folkeskoleelev — svarende til, at den samlede en-
hedsudgift for en inkluderet elev var 83.973 kr.+

Den samlede enhedsudgift for en specialklasseelev var heroverfor 184.540 kr., sva-
rende til 134.493 k. mere end en »almindelig« folkeskoleelev, mens enhedsudgiften
for elever i specialskoler var 283.008 kr. i skoledret 2008/09, svarende til en merud-
gift pa 232.961 kr.

De opgjorte udgifter pa landsplan til specialundervisning dekker over en betydelig
variation kommunerne imellem. Nar de 12 kommuners totale udgifter til specialun-
dervisning (inkl. udgifter til PPR, fritidstilbud og befordring) swttes i forhold til deres
samlede antal 6-16-drige i grundskolen varierer udgiften sialedes mellem ca. 13.500 og
27.650 kr. pr. elev.

Fordeling pa henvisningsdrsager: Kortlegningen viser, at den storste del af den almindeli-
ge specialundervisning ikke overraskende vedrorer elever med lese- og skrivevanske-
ligheder. De fleste kommuner har faste procedurer og tilbud omkring lesning i ind-
skolingen, hvilket er en vasentlig del af forklaringen. Der er dog ligeledes mange
henvisninger til almindelig specialundervisning, der skyldes generelle indleringsvan-

*De 83.973 kr. er beregnet som summen af enhedsudgiften for den inkluderende specialundervisning (33.926 kr.) og
enhedsudgiften for en »almindelig« folkeskoleelev, som ikke modtager specialundervisning (50.047 kr.). Sidstnavnte
er beregnet med udgangspunkt i de samlede nettodriftsudgifter pa konti 3.22.01 fratrukket udgifterne til specialklas-
ser og den inkluderende specialundervisning, og herefter delt med antallet af folkeskoleelever ekskl. elever i special-
klasser og specialskoler.
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skeligheder, hvilket typisk karakteriserer elever med forsinket intellektuel udvikling,
som har vanskeligt ved at leve op til de faglige krav i skolen.

Pa vegne af udvalget har Deloitte forsegt at opgere omfanget af elever, der har pro-
blemer med adferd, kommunikation og trivsel (AKT). Der kan imidlertid ikke siges
noget pracist om omfanget af AKT-elever pa landsplan, da der ikke indgir en ser-
skilt AKT-kategori blandt de kategorier for henvisningsarsager, som Danmarks Stati-
stik anvender, og som dataindsamlingen bygger pa.

En vasentlig del af eleverne, der har »generelle indlaeringsvanskeligheder« eller »so-
ciale- og miljobetingede vanskeligheder« vurderes imidlertid af Deloitte at vare
AKT-elever. Herudover kan der desuden vaere AKT-elever, som ikke modtager spe-
cialundervisning, og som derfor ikke indgir i opgerelsen.

Pa specialskolerne er den hyppigste henvisningsarsag generelle indleringsvanskelig-
heder. Herudover er det bemarkelsesveerdigt, at der er en bred variation i forhold til,
hvilke ovrige henvisningsdrsager der overvejende tilgodeses i specialskolerne.

Det vurderes, at variationerne mellem kommunernes henvisningsmenstre er et ud-
tryk for, at der ikke pa tvars af kommunerne er en tydelig og ensartet praksis for,
hvilke typer og grader af problemstillinger der hdndteres i den almindelige specialun-
dervisning, og hvilke elever der henvises til de betydeligt dyrere specialskoletilbud.

Kob og salg af pladser mellem kommunerne: Det er karakteristisk, at kommunerne keber og
selger et vasentligt antal pladser af hinanden i segregerede tilbud, men at der ogsé er
stor forskel pa omfanget heraf i de enkelte kommuner. Der synes at vare en generel
tendens til, at kommunerne i stigende grad ensker at vere selvforsynende med speci-
aliserede tilbud for bedre at kunne styre omradet og undgd konsekvenserne ved
uforudsete takststigninger og tillegsydelser samt for at sikre tilbud tet pa borgerne.
Kommunerne peger pd, at frit valg ikke spiller den store rolle pd specialundervis-
ningsomrédet, herunder i forhold til de mellemkommunale afregninger.

Registreringspraksis: Generelt synes kommunerne at have en nogenlunde ens registre-
ringspraksis for si vidt angar registrering af de forskellige typer af specialundervis-
ning, dvs. almindelig specialundervisning, enkeltintegration, specialklasser og special-
skoler. Det er dog ogsa kendetegnende, at kommunerne i dag registrerer en lang
raekke data vedrorende specialundervisning forskelligt, og at de pa flere punkter op-
lever udfordringer i forhold til at foretage en systematisk registrering af styringsrele-
vante data. Det drejer sig dels om registrering af data vedrerende udgifter til special-
undervisning og dels om registrering af aktiviteter, herunder henvisningsirsager og
malgrupper, dvs. elever med specifikke behov.

Vwsentlige nogletal: Nedenfor er de vasentligste nogletal pa specialundervisningsomra-
det, som analysen har afdekket, opsummeret, jf. tabel 2.1.
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Tabel 2.1
Neggletal pa specialundervisningsomradet, skolearet 2008/09
Aktivitet Antal elever Pct.’
Specialundervisning, i alt 84.079 14,3
Inkluderende former 51.324 8,7
- Alm. specialundervisning (0-6 t/u) 44.840 7,6
- Alm. specialundervisning (7-11 t/u) 4.111 0,7
- Enkeltintegration 2.373 0,4
Segregerede former 32.754 5,6
- Specialklasser 13.383 2,3
- Specialskoler 19.371 3.3
Udgifter i mio. kr. Brutto Netto
Specialundervisning i alt 9.688 7.936
Inkluderende former 1.741 1.741
- Anden specialpadagogisk bistand 193 193
- Alm. specialundervisning (0-6 t/u) 1.073 1.073
- Alm. specialundervisning (7-11 t/u) 226 226
- Enkeltintegration 248 248
Segregerede former 7.946 6.195
- Specialklasser 2.464 1.749
- Specialskoler 5.482 4.446
Udgiftsandel, pct.? 23.9 19,6
@vrige omkostninger, i alt 3.147 3.147
PPR 1.029 1.029
Fritidstilbud 1.478 1.478
Befordring 640 640
Udgifter, i alt 12.835 11.083
Udgiftsandel, pct.’ 29,7 25,7
Enhedsudagifter (kr.)*
Alm. specialundervisning og enkeltintegration 83.973
Specialklasser 184.540
Specialskoler 283.008
1) Antal elever, der modtager specialundervisning i procent af alle elever i folkeskolen (587.180 elever).
2) Udgifter til specialundervisning i procent af de samlede nettoudgifter til folkeskolen (funktion
3.22.01, 3.22.07 og 3.22.08).
3) Undervisningsudgifter og ovrige udgifter i procent af de samlede nettoudgifter til folkeskolen mv.

(funktion 3.22.01, 3.22.02...3.22.08)

4

De 83.973 kr. er beregnet som summen af enhedsudgiften for den inkluderende specialundervisning
(33.926 kr.) og enhedsudgiften for en »almindelig« folkeskoleelev, som ikke modtager specialunder-
visning (50.047 kr.). Sidstnaevnte er beregnet med udgangspunkt i de samlede nettodriftsudgifter pa
konti 3.22.01 fratrukket udgifterne til specialklasser og den inkluderende specialundervisning, og
herefter delt med antallet af folkeskoleelever ekskl. elever i specialklasser og specialskoler. Enheds-
udgiften for specialklasser er beregnet pa baggrund af udgiftsniveauet som oplyst i forvaltningssur-
vey og aktiviteten som opregnet pa baggrund af data fra skolesutvey.

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

2.2.3 Arsager til ressourceforskelle

Deloitte har gennem kvalitative og kvantitative analyser forsegt at afdekke, hvilke
mulige sammenhaenge der kan vaere mellem kommunernes organisatoriske og sty-

ringsmaessige forhold og deres ressourceforbrug pé specialundervisningsomradet.
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Serligt nedenstiende seks organisatoriske og styringsmassige forhold, som kommu-
nerne selv har mulighed for at indrette og pavirke, synes at have betydning:

Budgetmodel: Budgetmodellerne 1 de 12 kommuner er forholdsvis centraliserede, og
ingen kommuner har decentraliseret finansieringsansvaret for specialundervisning
fuldt ud til skolerne. Modellerne tilskynder som folge heraf ikke i dag umiddelbart
skolerne til inklusion. Skolelederne oplever herudover kun i mindre grad de eksiste-
rende budgetmodeller som retferdige og gennemsigtige og finder ikke, at modellerne
i seerlig grad fremmer hverken en hensigtsmessig okonomistyring eller skolens pada-
gogiske malsaetninger.

PPR: PPR spiller en stor rolle i visitationsprocessen i stort set samtlige af de 12
kommuner og arbejder i stigende grad konsultativt. PPR kan medvirke til at reducere
henvisningen til segregerede undervisningsformer, men generelt vurderes kommu-
nerne dog kun i begraenset omfang strategisk at have overvejet, hvordan PPR bedst
muligt kan understotte inklusion og en effektiv ressourceudnyttelse. Desuden er der
ikke 1 de nuvaerende organisatoriske strukturer indbygget incitamenter eller lignende,
som kan regulere skolernes eftersporgsel efter PPR’s ydelser, herunder efter udarbej-
delsen af padagogisk-psykologiske vurderinger og udredninger. Dette kan fore til, at
der bindes (for) mange ressourcer i visitationssystemet, som kunne have varet an-
vendt mere hensigtsmaessigt blandt andet med henblik pa inklusion af elever, der nu
henvises til segregerede undervisningsformer.

Visitationsproces: De 12 kommuner har i helt overvejende grad valgt at placere visitati-
onskompetencen til de segregerede undervisningsformer i centrale visitationsudvalg,
Visitationsudvalgene er imidlertid sjeldent tildelt det fulde okonomiske ansvar for
befordring og fritidstilbud mv., hvilket vanskeliggor en effektiv udgiftsstyring.

Kompetencer og arbejdsformer: Undersogelsen har vist, at lerernes specialpadagogiske og
personlige kompetencer har stor betydning for lerernes evne til at inkludere elever
med sarlige behov i almenundervisningen. De 12 kommuner har da ogsd generelt
fokus pd udvikling af lerernes specialpaedagogiske kompetencer og pa anvendelsen af
inkluderende arbejdsformer. Indsatsen er dog sjeldent tilrettelagt systematisk eller
tilstrakkeligt strategisk forankret, selvom der er grundlag for at antage, at systematisk
kompetencebygning og malrettet brug af inkluderende arbejdsformer medvirker til at
sikre en mere effektiv ressourceudnyttelse pa specialundervisningsomradet.

Styrbarbed: Skolelederne i de 12 kommuner oplever et pres for at anvende flere res-
sourcer pa specialundervisning, men finder dog generelt, at den del af specialunder-
visningen, som de er ansvarlige for, er skonomisk styrbar, jf. dog ovenfor proble-
merne med de anvendte budgetmodeller. Kommunernes forvaltninger, som har fi-
nansieringsansvaret for de segregerede undervisningsformer, oplever dog betydelig
storre udfordringer i forhold til at styre udgiftsudviklingen, og langt hovedparten af
kommunerne har saledes ogsa overskredet deres budgetter pa omradet de seneste ar.
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Tilbuds- og skolestruktur: Mange kommuner har tilkendegivet, at der eksisterer en sa-
kaldt »sterekasseeffekt« i den forstand, at kommunerne er tilbojelige til at udfylde
den kapacitet pa specialundervisningsomradet, som de rider over. Samtidig viser un-
dersogelsen, at kommunernes specialskolekapacitet og tilherende takstniveauer varie-
rer betydeligt. Det betyder, at der i nogle kommuner sandsynligvis kan opnas en res-
sourcebesparelse ved at omlegge en del af kapaciteten fra specialskoler til mindre
omfattende og administrativt omkostningstunge tilbud som fx specialklasser. Det er
desuden karakteristik, at kommunerne 1 stigende grad hjemtager segregerede tilbud
fra andre kommuner bl.a. som folge af oplevede takststigninger. Endelig viser under-
sogelsen, at sma skoler generelt er mere tilbojelige til at segregere elever.

2.2.4 Erfaringer fra Sverige og Finland

Sammenligningen med Sverige og Finland har haft til formadl at belyse forskelle og
ligheder i organisering, styring og praksis pa det lokale og udferende niveau mellem
de to lande og Danmark. Sammenligningen skal bidrage med idéer og inspiration til
en bedre organisering, styring og ressourceudnyttelse pa det danske specialundervis-
ningsomrade.

Sverige: Specialundervisningen i Sverige er karakteriseret ved en stor grad af faglig og
okonomisk decentralisering til det lokale og udferende niveau. Decentraliseringen
modsvares dog af, at »Skolinspektionen«, der er en national myndighed forer tilsyn
med de enkelte skoler og kvaliteten af deres specialundervisningsindsats. Skolinspek-
tionen fungerer ligeledes som klageinstans. Generelt opleves der i Sverige ikke et til-
svarende budget- og udgiftspres pd specialundervisningsomradet som i Danmark.
Samtidig segregeres en vasentlig mindre andel af eleverne i Sverige, og der anvendes
derfor ogsa en betydelig storre andel af de samlede specialundervisningsudgifter til
aktiviteter i grundskolens almenundervisning frem for til segregerede tilbud. Anven-
delsen af mellemformer som enkeltintegration er sdledes mere udbredt i Sverige, og
det er hovedsageligt born, som er udviklingshaemmede eller har svare fysiske handi-
caps, der segregeres. Det er lovgivningsmeessigt reguleret, at specialskoletilbud er
forbeholdt disse malgrupper. Endvidere fremstir kommunernes styring og ressour-
cetildeling relativ enkel og gennemsigtig samt baseret pa en klar rammestyring med
indlagte buffere 1 budgettet.

Finland: Den nationale regulering af grundskoleundervisningen i Finland er relativ
overordnet og karakteriseret ved en stor grad af decentralisering af ansvaret for tilret-
telegeelsen til kommuner og skoler. Sammenlignet med Danmark modtager en rela-
tivt stor andel af eleverne i Finland almindelig integreret specialundervisning i ca. to
timer om ugen. Samtidig segregeres der en vaesentlig mindre andel af elever i Finland,
da dette primaert er forbeholdt born med fysiske eller psykiske lidelser. I Finland stilles
der hoje faglige kray samtidig med, at der i hoj grad er mulighed for at udarbejde individuelle under-
visningsplaner. Dette muliggor differentierede og fleksible undervisningsformer og
medvirker dermed til at fastholde born med behov for stotte i almenundervisningen.

5> Sammenligningsanalysen er afgrenset til undervisningsdelen, og omfatter siledes ikke eksempelvis fritidstilbud og
befordringsudgifter.
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2.3 Udvalgets generelle vurderinger og forslag

2.3.1 Udvalgets generelle vurdering

Udgangspunktet for tilretteleggelsen af specialundervisning er, at elevers udvikling
og leering i videst mulig omfang skal understottes i den almindelige folkeskole og 1
elevens nermiljo. Det er det barende princip i Salamanca erkleringen, som Danmark
tiltradte 1 1994. Det folger af bekendtgorelse om specialundervisning og anden speci-
alpedagogisk bistand. Det indgar 1 mange kommuners politisk fastsatte malsaetninger
for omradet. Og endelig understottes det af undersogelser af effekten af specialun-
dervisningen, som indikerer, at en stor del af de elever, der i dag segregeres med en
mere hensigtsmaessig indretning og udnyttelse af folkeskolen, ogsa vil kunne modtage
stotte indenfor rammerne af den almindelige folkeskole.

Kortlegningen viser imidlertid, at omfanget af den specialundervisning, der ydes, en-
ten er lav (0-6 t/u) eller meget omfattende (specialklasser eller specialskoler). I mod-
setning til Sverige og Finland er der siledes meget fa elever, der modtager enten 7-11
timers almindelig specialundervisning om ugen eller enkeltintegreret specialundervis-
ning i den almindelige folkeskole. Analysen indikerer, at drsagen hertil blandt andet
kan findes i den made kommunerne styrer og organiserer specialundervisningen.
Den hyppigt fremforte forklaring, at segregeringen skyldes et stigende antal diagno-
set, er saledes ikke bekraftet af de i analysen adspurgte visitationsudvalg,

Udvalget vurderer, at konsekvensen af den hoje segregeringsgrad generelt er en
uhensigtsmessig tilrettelaeggelse af specialundervisningen for de mange elever, der
med fordel ville kunne modtage specialundervisning uden at blive udskilt fra den al-
mindelige folkeskole, samt at der hermed legges et unedvendigt pres pa kommuner-
nes okonomi, herunder at en stadig storre andel af folkeskolens ressourcer anvendes
uden for folkeskolerne pa segregeret specialundervisning og ikke inden for den al-
mindelige folkeskole til gavn for alle elever. Det vurderes tillige for ufleksibelt, at en
ikke ubetydelig del af ressourcerne til den almindelige undervisning er afsat til undet-
visning af enkeltelever i 0-6 timer ugentligt.

Hyvis denne udvikling skal vendes, et der behov for at ivaerksatte tiltag, der forskyder
specialundervisningen til den almindelige folkeskole ved anvendelsen af forskellige
mellemformer for specialundervisning — fx almindelig specialundervisning 7-11 timer
og enkeltintegration — med det formal at mindske udskillelsen af elever til den segre-
gerede vidtgiende undervisning i specialklasser og pd specialskoler. De segregerede
tilbud vil herefter i hojere grad kunne malrettes elever med svare handicaps mv.

Der er desuden behov for tiltag, der kan understotte, at den almindelige undervisning
forstds bredere, si begrenset stotte ses som en udvidelse af den nuvarende under-
visningsdifferentiering, samt at der skabes en bedre indsigt 1 effekten af forskellige
undervisningsformer. Det vil kunne fremme udviklingen af inkluderende fallesska-
ber i den almindelige undervisning, som tager hojde for berns forskellige behov ved
en fleksibel tilretteleggelse af undervisningen.
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Udvalget har ikke fundet det muligt at opstille en egentlig beregning af de ekonomi-
ske konsekvenser af en gennemforelse af forslagene. Udvalget har siledes ikke haft
grundlag for konkret at skenne, hvor mange elever der med fordel ville kunne flyttes
fra de segregerede tilbud til den almindelige folkeskole, de dynamiske effekter af flyt-
ningen for enhedsudgifterne for de forskellige typer specialundervisning, eller den
okonomiske konsekvens af en bredere forstielse af den almindelige undervisning.
Heroverfor stir, at der er en meget stor forskel pa enhedsudgiften til de segregerede
tilbud og tilbud, hvor eleverne inkluderes i den almindelige folkeskole, ligesom kort-
legningen generelt indikerer et potentiale forbundet med en mere eksplicit styring af
omradet.

Det giver alt andet lige udvalget grundlag for at vurdere, at en @ndret styring, organi-
sering mv. af specialundervisningen i overensstemmelse med udvalgets forslag samlet
set vil kunne stoppe de seneste mange drs udgiftsvaekst pd omridet. Herudover vil
der kunne frigores nogle af de ressourcer, der i dag skonnes anvendt til specialunder-
visningen, som blandt andet vil kunne anvendes til at gore folkeskolen mere inklude-
rende.

2.3.2 Udvalgets forslag

I det folgende opstilles et katalog af konkrete forslag til tiltag, som enkeltvis eller i
kombination ud fra den enkelte kommunes vurdering vil kunne bidrage til at fremme
oget inklusion 1 den almindelige folkeskole og bedre ressourcestyring mv.

Forslagene bygger dels pa den afdakning, som udvalget selv og Deloitte har foreta-
get, dels pa de videre overvejelser, analysen har givet udvalget anledning til.

Forslag 1: Udgangspunktet om inklusion understreges i folkeskoleloven mv.
Baggrund for forslag: Undersogelsen viser, at kun meget f4 kommuner har foretaget en
tydelig begrebsmassig afgreensning af specialundervisningsomridet. En afgransning
vil kunne frigere ressourcer til den almindelige undervisning og muliggore en mere
fleksibel ressourceudnyttelse.

Nedenfor foreslas fire forskellige modeller til, hvordan specialundervisningsomradet
vil kunne afgrenses begrebsmassigt. Forslagene stiger 1 omfang, og dermed ogsa i
forventet effekt. Forslag 1.A er det mindst vidtgdende, mens forslag 1.D er det mest
vidtgdende:

Forslag 1A: Tydeliggerelse af folkeskolens malsatning om inklusion
Forslaget er montet pa at tydeliggore malsetningen om, at folkeskolen skal vare in-
kluderende.

Specialundervisningsbekendtgorelsen praciseres sdledes, at det kommer til at fremga,
at udgangspunktet for tilretteleeggelsen af undervisningen af elever med serlige be-
hov er malrettet anvendelse af undervisningsdifferentiering, og at henvisning til spe-
cialundervisning kun ber ske i de tilfelde, hvor elevens sarlige behov ikke kan tilgo-
deses alene ved brug af undervisningsdifferentiering og holddannelse.
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Bekendtgorelsen indeholder i dag en bestemmelse, der lyder sdledes: Specialundervis-
ning og anden specialpeedagogisk bistand (specialpedagogisk bistand) gives 1il elever, bvis ndvikling
kraver en serlig hensyntagen eller stotte, som ikke alene kan understottes ved brug af undervis-
ningsdifferentiering og holddannelse inden for rammerne af den almindelige undervisning.

En bekendtgorelsesendring kan kombineres med en xndring af vejledningen om
folkeskolens specialundervisning og anden specialpedagogisk bistand, hvor der kan
anvises instrumenter til at undga, at elever henvises til specialundervisning i enkelte
fag (undervisningsdifferentiering, holddannelse og supplerende undervisning), even-
tuelt belyst med eksempler. P4 samme made kan der anvises instrumenter til at und-
g4, at elever henvises til specialklasser eller specialskoler (fx stottetimer og undervis-
ningsassistenter).

Forslaget berorer, hverken forzldrenes adgang til at anmode om en padagogisk-
psykologisk vurdering af deres barn eller klageadgangen til Klagenzvnet for vidtga-
ende specialundervisning.

Forslag 1B: Specialundervisning er kun statte i mindst 7 timer ugentligt
Specialundervisningen afgrenses, si den kun omfatter stotte i mindst 7 ugentlige un-
dervisningstimer samt undervisning i specialklasser og specialskoler.

En konsekvens af forslaget vil vare, at born, der efter de geeldende regler fir special-
undervisning i enkelte fag, fx faget dansk, ikke lengere vil vere omfattet af special-
undervisningsreglerne, herunder reglerne om inddragelse af pxdagogisk-psykologisk
radgivning. Det samme gazlder born, der far stotte i klassen 1 op til 7 timer ugentligt,
fx ordblinde born.

En @ndring af specialundervisningsbegrebet vil kreeve en lovendring. Ud over lov-
andringen vil det ogsd vare nedvendigt med pxdagogiske vejledninger.

Hvis den hidtidige specialundervisning i enkelte fag og stette i 0-6 timer ugentlige
undervisningstimer defineres som almindelig undervisning, vil der skulle sattes andre
foranstaltninger i stedet.

Efter de gaxldende regler vil skolelederens beslutning om specialundervisning i enkel-
te fag og stotte i op til 7 ugentlige undervisningstimer, hverken kunne indbringes for
kommunalbestyrelsen eller Klagenavnet for vidtgidende specialundervisning.

En gennemforelse af forslaget vil derfor umiddelbart indebzre, at skolelederens af-
gorelse er endelig. Det vil heller ikke vare muligt for forzldrene at anmode om en
paedagogisk-psykologisk vurdering af deres barn.

I de tilfzlde, hvor forzldre finder, at deres barn har behov for 7 ugentlige stottetimer
eller flere, ma foraxldrene dog kunne anmode om en padagogisk-psykologisk vurde-
ring af deres barn.
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Forslag 1C: Specialundervisning er kun stette i mindst 12 timer ugentligt
Specialundervisningen afgrenses siledes, at den kun omfatter stotte i 12 ugentlige
undervisningstimer eller derover samt undervisning i specialklasser og specialskoler.

En konsekvens af forslaget vil vere, at born, der efter de galdende regler far special-
undervisning i enkelte fag, fx faget dansk, ikke lengere vil vaere omfattet af special-
undervisningsreglerne, herunder reglerne om inddragelse af pedagogisk-psykologisk
radgivning. Det samme galder born, der far stotte 1 klassen i op til 12 timer ugentligt.

En @ndring af specialundervisningsbegrebet vil kraeeve en lovendring. Ud over lov-
andringen vil det ogsd vare nedvendigt med pxdagogiske vejledninger.

Hyvis den hidtidige specialundervisning 1 enkelte fag og stette 1 op til 12 ugentlige un-
dervisningstimer defineres som almindelig undervisning, vil der skulle sxttes andre
foranstaltninger i stedet.

For sd vidt angar konsekvenserne ved forslaget og losningsforslag henvises til be-
merkningerne under forslag 1.B.

I de tilfzlde, hvor foraldre finder, at deres barn har behov for 12 ugentlige stotteti-
mer eller flere, ma foraldrene dog kunne anmode om en padagogisk-psykologisk
vurdering af deres barn.

Efter de gxldende regler kan forzldre til born, hvis undervisning kun kan gennemfo-
res med stotte i den overvejende del af undervisningstiden, dvs. omkring 12 under-
visningstimer ugentligt, indbringe skolelederens/kommunalbestyrelsens afgorelse for
Klagenzvnet for vidtgdende specialundervisning.

Skolelederens/kommunalbestyrelsens afgorelser om henvisning m.v. af et barn til
specialklasse eller specialskole kan ogsé indbringes for klagenavnet.

Forslag 1D: Specialundervisning i segregerede tilbud malrettes bestemte
grupper

Den fjerde model er inspireret af den svenske model, hvor segregerede tilbud er for-
beholdt bestemte grupper.

Den svenske kommunale obligatoriske szrskole omfatter born med storre stottebe-
hov, og er ydetligere opdelt i grundszrskolen og treningsskolen, hvor sidstnavnte
omfatter elever med meget svare indleringsvanskeligheder. Sxrskolen kan pia mange
mider sammenlignes med kommunale specialskoler i det danske system. Milgruppen
for den obligatoriske szrskole er born med udvikoingshemning, mens elever med fx
ADHD, autisme eller andre socio-emotionelle vanskeligheder ikke er en del af mal-

gruppen.

Visitationsprocessen til serskoler er mere omfattende end til undervisningsgrupperne
i grundskolen, da det bade forudsatter leringsmassige, psykologiske, medicinske og
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pedagogiske udredninger, der dokumenterer, at eleven har nedsat intellektuel kapaci-
tet. Den endelige afgorelse tretfes af kommunen, og det kraver samtidig foraldrenes
accept, at overfore en elev til den obligatoriske sarskole.

I Sverige er der et nationalt tilsynsorgan, »Skolinspektionen», som forer tilsyn med
skolerne i hele Sverige. Skolinspektionen fungerer desuden som klageinstans. Forzl-
dre og elever kan sdledes klage over forhold pa skolen til Skolinspektionen, som pa
den baggrund ivarksatter en inspektion.

En gennemforelse af den svenske model vil kreve en @ndring af folkeskoleloven,
hvor henvisning til specialskoler forbeholdes bestemte grupper af elever med svare —
typisk kognitive — vanskeligheder. Det skal desuden overvejes, om der skal etableres
et nationalt tilsynsorgan, hvortil foreldre og elever kan klage over undervisningen
m.v. Ud over lovendringen vil det ogsa vare nedvendigt med pzdagogiske vejled-
ninget.

Udvalget vurderer, at det er nodvendigt i bekendtgorelse og vejledning at pracisere,
at undervisningsdifferentiering skal udstraekkes til at omfatte en specialiseret stotte til
for eksempel born med lzesevanskeligheder.

Forslag 2: @get fokus pa fagligheden i specialundervisning

Baggrund for forslag: Den kvalitative del af undersogelsen (kommunebesog og work-
shopper) har vist, at mange skoleledere og lerere oplever, at der igennem de senere
ar er sket en rakke skerpelser af de faglige krav til eleverne, bl.a. som folge af storre
eller vanskeligere curriculum, oget fokus pa test af elevferdigheder samt det forhold,
at alle fag i dag er eksamensfag. Der er en forholdsvis udbredt opfattelse af, at disse
andringer treekker 1 retning af at vanskeliggore inklusionsopgaven, fordi muligheder-
ne for undervisningsdifferentiering og fravigelser af curriculum begrenses af de
skeerpede krav.

Undersogelsen giver ikke direkte grundlag for at vurdere den konkrete betydning af
de eventuelt skerpede faglige krav til eleverne, men problemstillingen er efter udval-
gets opfattelse et relevant opmarksomhedspunkt. Hvis risikoen for, at skerpede fag-
lige krav tenderer mod at ege segregeringen, er reel, er der grund til at overveje hand-
lemulighed for at imodega denne risiko:

e Det skal tydeliggores i for eksempel en vejledning, at der er mulighed for at dif-
ferentiere indsatsen i forhold til den enkelte elev og for alternative proveformer,

og at Falles Mal ikke er til hinder herfor.

Forslaget kan gennemfores uden lovendring ved en @ndring af bekendtgorelse om
elevplaner.
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Forslag 3: Inklusionsfremmende styringsmodeller

Baggrund for forsiag: Undersogelsen viser, at kommunernes budget- og ekonomistyring
af specialundervisningsomradet generelt er karakteriseret ved at vare centraliseret.
Forvaltningen (eller tilsvarende) er sdledes typisk ansvarlig for finansieringen af spe-
cialklasser og specialskoler, som udgor langt hovedparten af udgifterne pd omridet.
Det samme galder udgifterne til PPR og befordring. Undersogelsen viser desuden, at
flertallet af skolelederne giver udtryk for, at de aktuelt anvendte okonomiske sty-
ringsmodeller hverken fremmer skolens og kommunens pzdagogiske malsaxtninger
(om inklusion og rummelighed) eller fremmer en hensigtsmassig okonomisk styring
af skolen. Undersogelsen viser endelig, at anvendelse af eksempelvis eksklusionstak-
ter 1 forbindelse med segregering af elever generelt er meget begrenset blandt de 12
udvalgte kommuner. Det betyder, at skolerne sjzldent betaler en nevnevardig andel
af udgifterne til de elever, der henvises til segregerede tilbud. Det betyder, at skolerne
ofte ikke maerker de udgiftsmassige konsekvenser, som kommunen pafores.

Udvalget vurderer pa den baggrund, at den hoje segregeringsgrad i Danmark kan
henge sammen med, at det er omkostningstungt for skolerne at inkludere elever med
serlige behov og samtidig omkostningsfrit at soge disse elever overfort til segregere-
de tilbud. Styrings- og budgetmodellerne er med andre ord en medvirkende arsag til,
at almen specialundervisning ud over seks timer pr. uge og enkeltintegration anven-
des i langt mindre omfang 1 Danmark end 1 Sverige og Finland.

Udvalget foreslar, at:

e Vurderingen af behovet for stotte og beslutningen om, hvilket konkret tilbud,
der er det rette, adskilles. Dette kan mere konkret ske ved, at skolelederen bliver
ansvarlig for at finde eller etablere det rette tilbud samt at visitationsudvalget ale-
ne treffer beslutning om at yde ekstra okonomisk stotte samtidig med, at den
besluttede okonomiske kompensation fores tilbage til skolen. Efter den nuva-
rende praksis er skolelederne ikke reelt skonomisk og fagligt ansvarlig for at an-
vise specialundervisning — kun for at henvise til segregerede tilbud.

e Kommunerne i hojere grad lader skolerne betale en del af udgifterne til de ele-
ver, der henvises til segregerede tilbud som ledsages af en forudgiende oget de-
centralisering af budgettet. Det er i den forbindelse afgorende, at taksterne swttes
pd et niveau, som understotter oget inklusion, men samtidig ikke medforer en
uhensigtsmassig okonomisk sarbarhed for serligt mindre skoler.

Forslaget vil siledes understotte skoleledernes ansvar. Samtidig oges det okonomiske
incitament til at etablere ikke-segregerede tilbud, da den ekonomiske kompensation

fores tilbage til skolerne.

Det kan i forlengelse af ovenstdende forslag om oget ansvar til skolelederne ogsa
overvejes, om:
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e Skolelederne med fordel kan omfattes af resultatlon, hvor der bla. indgir mal i
forhold til budgetoverholdelse og inklusion.

Forslagene vil kunne gennemfores uden lovandring.

Forslag 4: Afgraensning af specialundervisning som sarligt bevillingsomrade

Baggrund for forslag: Undersogelsen viser, at kun meget fa kommuner har en konte-
ringspraksis, hvor specialundervisningen er samlet 1 et sarskilt bevillingsomrade.
Heraf folger ogsd, at der sjeldent fastlegges et samlet budget for specialundervisning.
De enkelte delomrider budgetteres derimod typisk hver for sig og ofte fordelt pa fle-
re forskellige bevillingsomrdder. Derudover budgetteres der langt fra altid ud fra eks-
plicitte forudsztninger om antal (irs)elever og gennemsnitlige enhedsudgifter for dis-
se. Endvidere er det en gennemgédende observation, at de okonomisk administrative
opgaver oftest er fordelt pé flere personer og forvaltninger (eller lignende) eller pa
flere forskellige niveauer i organisationen. Endelig viser undersogelsen, at visitation
af elever til undervisning i specialklasser eller specialskoler ofte medforer afledte ud-
gifter til befordring og/eller serlige fritidstilbud. Kommuner med hoje udgifter til
specialskoler har saledes ogsa tilsvarende hojere udgifter til saerlige fritidstilbud. Un-
dersogelsen viser desuden, at der i kommunerne eksisterer en forskellig praksis for, i
hvilket omfang visitationsudvalget er ansvarlig for at anvise den fulde finansiering af
de udgifter, herunder befordring og fritidstilbud mv., der folger af udvalgets afgorel-
ser. Den manglende sammenhang mellem visitationskompetence og finansieringsan-
svar gor det vanskeligt at budgettere retvisende og sikre en effektiv udgiftsstyring.

Fastsattelsen af bevillingsomradet vil afheenge af hvilken begrensning der anlegges. 1
forslag 1 er der siledes opstillet 4 forskellige forslag. Valges som eksempel forslag
1.B., sa defineres specialundervisning som undervisning, der gives som inkluderende
specialundervisning (dvs. mere end 7 lektioner pr. uge), enkeltintegrationstilbud, det
udger mindst 12 ugentlige lektioner, i specialklasser og pa specialskoler samt special-
undervisning 1 forbindelse med anbringelsessager. Det vil i dette eksempel vare hen-
sigtsmassigt at gore specialundervisning i specialklasser og pd specialskoler til et sam-
let bevillingsstyringsomrade og lade den inkluderende specialundervisning (mere end
7 timer ugentligt) vare en del af den samlede bevilling til de enkelte folkeskoler, som
skolerne selv kan treffe beslutning om.

Udvalget foresldr pa den baggrund, at:

e Kommunerne baserer gkonomistyringen pa en klar afgreensning af udgifterne til
den omfattende specialundervisning, der iverksattes i specialklasser, specialsko-
ler, behandlingshjem, eller som bestir af enkeltintegration af et omfang pa
mindst det antal ugentlige lektioner, som folger af den givne model i forslag 1.

e [ udgiftsafgrensningen indgar ogsa afledte udgifter til fritidstilbud og befordring,

e Specialundervisningen — omfattende specialundervisning, der ivarksattes i speci-
alklasser, specialskoler, behandlingshjem, eller som bestér af enkeltintegration —
styres af kommunen som et samlet bevillingsomrade for alle skoler.
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e Budgetlegning og -opfelgning baseres i hojere grad pa eksplicitte forudsatninger
om aktivitet og enhedsomkostninger.

Endvidere foreslir udvalget i forhold til problemstillingen vedr. periferiydelser, at:

e Alle udgifter, inkl. periferiydelser, vedrorende elever der henvises til specialun-
derundervisning efter (central) visitation, finansieres via et centralt budget, s vi-
sitationsudvalget er ansvarlige for at anvise den fulde finansiering af de udgifter,
der folger af visitationsafgerelserne.

Forslaget kan gennemfores uden lovaendring.

Forslag 5: £ndringer i den autoriserede kommunale kontoplan
Baggrund for forslag: Analysen viser, at den autoriserede kommunale kontoplan pa sko-
leomradet er meget overordnet i betragtning af udgifternes storrelse.

Med henblik pa at opnd mere specifik viden om ressourceforbruget til specialunder-
visning og under hensyntagen til, at mulighederne for at opna eksakte regnskabsbase-
rede data om vasentlige udgiftselementer i de samlede udgifter til specialundervis-
ning er begrensede, foreslar udvalget folgende at den autoriserede kommunale kon-
toplan @ndres. Den konkrete @ndring er athengig af, hvilken afgrensning der tilleg-
ges 1 forslag 1. Nedenfor er forslaget som eksempel beskrevet med udgangspunkt i
forslag 1.B:

Under funktion 3.22.08. Kommunale specialskoler optages folgende grupperinger:
e Undervisning i kommunens egne specialskoler

e  Undervisning ved keb af pladser i anden kommune

e  Undervisning i interne skoler pa opholdssteder

e Fritidstilbud til elever med behov for satlig stotte

e Befordring af elever i forbindelse med specialundervisning uden for distriktssko-
len

Under funktion 3.22.01. Folkeskoler kunne det vare hensigtsmassigt med opgorelse
af udgifter forbundet med specialklasser og anden specialundervisning. Da de enkelte
udgifts- og indtegtsbelob imidlertid skal regnskabsfores efter geldende artskonterin-
ger, vil det ikke vaere muligt fuldt ud at kontere efter formalene under 3.22.01.

Derimod vil de foresldede grupperinger til 3.22.08. i hojere grad afspejle de faktiske
udgifter til de angivne formal.

Som folge af de problemer, der sdledes er knyttet til mulighederne for at fi entydige
formalsfordelte udgiftsdata for de aktiviteter, der foregar pa de enkelte skoler, fore-
slar udvalget derfor, at der etableres en praksis i kommunerne, hvor der til hver en-
kelt folkeskole fastszttes en samlet ramme for det lerertimetal, skolen selv kan di-
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sponere over, dvs. omfattende den almindelige undervisning, forskellige former for
supplerende ressourcetilforelse og stotteforanstaltninger, der ikke defineres som spe-
cialundervisning. Herudover suppleres med oplysninger om konkret timeforbrug
vedrorende inkluderende undervisning (mere end 7 ugentlige lektioner) og special-
klasser.

Den budgetansvarlige opgor og indberetter timeforbruget pa de nxvnte kategorier,
jf. de hidtidige overvejelser i forbindelse med dokumentationsprojektet.

For at fi et billede af de faktisk atholdte udgifter til specialundervisning under fkt.
3.22.01 foreslas endvidere, at kommunerne i forbindelse med indberetning af de ser-
lige regnskabsoplysninger til Indenrigs- og Sundhedsministeriet anmodes om at
skenne over udgifterne til henholdsvis almindelig undervisning og specialundervis-
ning. De sazrlige regnskabsoplysninger anvendes netop til indsamling af oplysninger,
der ikke direkte kan udledes at de kommunale regnskaber. Indenrigs- og Sundheds-
ministeriet forestar indsamlingen af de serlige regnskabsoplysninger efter droftelse
med KL og sektorministerierne.

Forslaget kan gennemfores uden lovaendring.

Forslag 6: Efterspargselsstyret PPR-model

Baggrund for forslag: Undersogelsen viser, at mange skoleledere oplever, at ventetiden
péa udarbejdelse af pedagogisk-psykologiske vurderinger (PPV’er) og udredninger er
for lang. Desuden tyder undersogelsen pi, at der udarbejdes et overordentligt stort
antal PPV’er arligt, formentlig knap 40.000, hvilket er hojere end det samlede antal
elever i segregerede tilbud. Samtidig viser undersogelsen, at der generelt er en uklar
rollefordeling omkring det konsultative arbejde mellem PPR-konsulenterne og de
specialkompetencer, som findes pa skolerne (eller i videnscentre) i form af special-
undervisningskoordinatorer, AKT-vejledere og laesevejledere m.fl. Endvidere er der
generelt et udbredt onske blandt skolelederne om, at PPR i hejere grad end i dag er
synlige og tilstede pa skolerne.

Analysen indikerer siledes, at der er en raekke forhold omkring styring og ressource-
anvendelse pd det padagogisk-psykologiske omride, som kan forbedres.

Udvalget foreslar overordnet set, at:

e Kommunerne overvejer forskellige organisationsformer for PPR, herunder iszer
at leverandorsiden af PPR 1 hojere grad organiseres ud fra, hvad skolelederne har
brug for — altsa eftersporgselsstyret. Det kan eksempelvis ske ved at organisere
hele eller dele af PPR som indtegtsdakket virksomhed. Den nye made at styre
og organisere PPR pd kan vere kommunal, men ogsa private organisationsfor-
mer bor overvejes — fx som det kendes fra arbejdsmiljoomradet.
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Med forslaget vil der kunne skabes et nyt »marked« med en leveranderside, ligesom
hensynet til en effektiv opgavelosning tilsiger, at skolelederne kan lose opgaven bed-
re, hvis de far frihed til at valge leverander, herunder at fa mulighed for at lese op-
gaverne helt eller delvist ved hjelp af egne medatbejdere. Fordelen ved en sidan
model er, at den understotter en eftersporgselsbestemt og mere effektiv anvendelse
af PPRs kompetencer.

Hvorvidt forslaget vil kreeve @ndringer af lovgivning, bekendtgorelser mv. afthaenger
af omfanget af den nye organisering.

Forslag 7: Reduceret anvendelse af interne skoler

Baggrund for forslag: Undersogelsen viser, at udgifterne til specialundervisning pa inter-
ne skoler (pa private opholdssteder) er betydelige, formentlig Y2 -% mia. kr. pd
landsplan. Omradet er desuden ofte darligt koordineret internt i kommunen, og en-
delig er enhedsomkostningerne hoje og ofte vanskelige at styre for den enkelte
kommune. Andelen af specialundervisningselever i interne skoler vatierer ogsi bety-
deligt pa tvaers af kommunerne.

Udvalget foreslar, at:

e Kommunerne tilstreeber, at born som er anbragt uden for hjemmet, i storst mu-
ligt omfang tilbydes undervisning i den almindelige folkeskole.

e Der i forbindelse med anbringelse af born 1 en anden kommune soges indgaet
aftale mellem skolekommunen og den anbringende (betalende) kommune om at
reducere brugen af interne skoler mest muligt, og at der lobende folges op herpa.

Forslaget kan gennemfores uden lovandring og ovrige regler 1 bekendtgorelse.

Forslag 8: Samling af visitationskompetence og finansieringsansvar

Baggrund for forslag: Undersogelsen indikerer, at der ofte opstar et problem pa special-
undervisningsomradet mellem kommunerne, nir en elev af sociale drsager anbringes
i et tilbud 1 en anden kommune og henvises til specialundervisning i den anden
kommune (skolekommunen), fordi visitationskompetencen og finansieringsansvaret
ikke ligger hos den samme kommune. Pi det specialiserede socialomrade forventes
visitationskompetencen og finansieringsansvaret samlet hos den samme kommune
fra 1. august 2010 pa baggrund af kommuneaftalen mellem regeringen og KL for at
skabe mere helhedstenkning og bedre grundlag for kommunernes skonomistyring.

Udvalget foreslar, at:

e Den anbringende kommune skal medvirke ved udarbejdelsen og godkende det
endelige undervisningstilbud i beliggenhedskommunen.

Forslaget krever lovendring.
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Forslag 9: Indskarpelse af at diagnoser ikke giver ret til specialundervisning
Baggrund for forsiag: Undersogelsen viser, at et flertal af skolelederne oplever, at den
ogede mulighed for at kunne stille en diagnose medvirker til at ege presset for speci-
alundervisning. Endvidere viser den kvalitative dataindsamling, at flere kommuner
har valgt en administrativ praksis, hvor diagnoser pa socialomridet ogsa giver adgang
til specialundervisningstilbud. Det er dog karakteristisk, at visitationsudvalgene 1
kommunerne i mindre grad anser diagnoser for et vare et problem i forhold til de
stigende aktiviteter.

Udvalget finder pa den baggrund, at der er behov for at indskaerpe, at en diagnose
ikke i sig selv kan udlese en bestemt form for specialundervisningsstotte. Stotten
fastsaettes pa grundlag af en konkret vurdering af barnets undervisningsmassige be-
hov.

Uvalget foreslar, at:

e Det indskerpes i vejledningen om folkeskolens specialundervisning og anden
specialpedagogisk bistand eller lignende, at en given stotte i form af specialun-
dervisning ikke kan tildeles alene pd baggrund af en diagnose, men at stotten
fastsaettes pa grundlag af en konkret vurdering af barnets undervisningsmaessige

behov.
Forslaget krever ingen lovendringer.

Forslag 10: Andrede finansierings- og betalingsregler i forbindelse med frit
valg

Baggrund for forslag: Efter de gzeldende regler om frit valg har forldre ret til at valge et

andet specialundervisningstilbud end det af kommunen foresliede — det forudsztter,

at der er plads pé det pagzldende tilbud, og at skolekommunen finder tilbuddet rele-

vant. Bopxlskommunen er i givet fald forpligtet til at finansiere eventuelle merudgif-

ter (bortset fra befordring) fuldt ud.

Selv om undersogelsen viser, at frit valg i dag kun benyttes i beskedent omfang i de
fleste kommuner, vurderer udvalget, at dette pd sigt kan udgere en styringsmessig
udfordring for kommuner, hvis anvendelse af frit valg bliver mere udbredt.

Udgangspunktet bor fortsat vere, at kommunerne skal indga aftaler om betaling af
undervisningsudgiften for elever, der benytter det frie skolevalg til at sage en skole i

en anden kommune.

For s vidt angir de regler, som kommunerne falder tilbage pa i tilfzlde af uenighed,
peger udvalget pi folgende to mulige modeller:
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¢ Bopzlskommunen afholder udgifterne, der er forbundet med elevens undervis-
ning efter takster, der tager udgangspunkt i de gennemsnitlige udgifter pa land-
plan for de forskellige stottetilbud eller

e Bopzlskommunen atholder den faktiske udgift, der er forbundet med elevens
undervisning, dog hgjest den undervisningsudgift, som svarer til det tilbud, som
bopalskommunen har visiteret eleven til.

En gennemforelse af forslagene kan ske ved en bekendtgorelsesendring.

Forslag 11: Skolestrukturen skal understotte inklusion

Baggrund for forslag: Undersogelsen viser, at relativt flere elever segregeres fra sma sko-
ler end fra store. Det kan muligvis henge sammen med, at smé skoler okonomisk er
mindre fagligt og okonomisk baredygtige og (derfor) har darligere mulighed for at
finde ressourcer til inkluderende specialundervisning og til kompetenceudvikling mv.

Udvalget foreslar pa baggrund af ovenstiende, at:

e Kommunerne overvejer, om den lokale skolestruktur i sig selv kan vaere en med-
virkende drsag til, at forholdsvis mange elever segregeres. Kommunerne bor gi-
vet fald ydermere overveje at tilpasse skolestrukturen eller indfore styringsmeka-
nismer, der kan kompensere for de risici, der ligger i skolestrukturen, fx justerin-
ger 1 budgettildelingsprincipperne, og principperne for, hvor mange pladser der
oprettes pd specialskolerne.

Forslaget kan gennemfores uden lovandring.

Forslag 12: Kategorisering af malgrupper og tilbudstyper
Baggrund for forslag: Undersogelsen viser, at kategoriseringen af mélgrupper og tilbuds-
typer ikke foretages systematisk og konsistent pa tvars af kommunerne.

Udvalget foreslar, at:

e Der igangsettes et begrebsatklaringsarbejde med inspiration fra DUBU-projektet
(Digitalisering af udsatte born og ungeomradet), hvor der udvikles fxlles begre-
ber for malgrupper, ydelser og tilbudstyper pa specialundervisningsomradet,
herunder for AKT-elever. Begreberne skal vere gensidigt udelukkende og kunne
indfange alle de behov eleverne har i forhold til specialundervisning samt veare
accepteret af fagfolk.

Disse begreber vil med fordel kunne integreres i det nuvaerende registreringssyste-
mer, hvilket vil veere med til at understotte en mere ensartet og systematisk doku-

mentation pd omridet.

Alternativt foreslar udvalget, at:
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e Der indfores en forenklet kategorisering og registrering af malgrupper og til-
budstyper, som muligger en mere effektiv og ensartet registrering. Her kan der
hentes inspiration fra Finland, hvor der kun benyttes to typer af specialundervis-
ning (hhv. deltids- og fuldtidsspecialundervisning) samt tre niveauer af behov
(malgrupper) rangerende fra generel stotte (elever med fi behov) over intensive-
ret stotte (elever med flere behov, der skal inkluderes) til specialstotte (segrege-
rede elever).

Forslaget kan gennemfores uden lovaendring.

Forslag 13: Starre fokus pa kompetencer og kompetenceudviklingsstrategier
Baggrund for forslag: Laerernes formelle og personlige kompetencer er bade i den kvali-
tative dataindsamling og 1 spergeskemaundersogelsen blandt skolelederne blevet
fremhavet som en neglefaktor for, at det lykkes med en inkluderende undervisning,
og hvis god klasserumledelse skal sikres. Der peges af mange pé et behov for storre
fokus pa bade generelle kompetenceudviklingsstrategier og pa (udvikling af) indivi-
duelle lererkompetencer.

Sammenligningen med det finske uddannelsessystem giver endvidere anledning til at
overveje om personaleressourcerne og -kompetencerne kan bruges mere hensigts-
messigt. I Finland benyttes undervisningsassistenter og lerere med en speciallerer-
uddannelse sdledes i langt hojere grad i forbindelse med stotte af born med serlige
behov, hvilket er med til at oge inklusionen i den almindelige folkeskole.

I mange kommuner og pa mange skoler arbejdes der desuden med systemiske veerk-
tojer til understottelse af inklusion, herunder formaliserede metoder som fx PALS
eller LP-modellen. Undersogelsen viser, at skolerne generelt har gode erfaringer med
at anvende sidanne varktojer.

Udvalget foreslar, at kommunerne inden for deres nuvarende skonomiske rammer:

® Arbejder strategisk med lerernes kompetenceudvikling, si den understotter in-
klusionsstrategien, herunder styrker skolelederens kompetencer til at treffe be-
slutninger om laerernes efteruddannelse.

® Drofter, hvordan uddannelse og efteruddannelse af lerere fremmer udvikling af
folgende nodvendige kompetencer, som er en forudsatning for inklusion:
a) Relationskompetence
b) Kilasseledelseskompetence
¢) (Fag)didaktisk kompetence
d) Analyse- og refleksionskompetence
e) Kompetence til at arbejde it-baseret
f) Specialundervisningskompetencer

e | samarbejde med professionshgjskolerne igangsxtter efteruddannelse af leerere i
form af udviklingsprojekter pa skoler, der bygger pd viden fra forskning og un-
dersogelser.
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e Fortsat uddanner vejledere inden for fagene, der kan understotte undervisningen
af born med sarlige behov, herunder serligt elever med indleringsvanskelighe-
der og trivselsproblemer

e Udvikler lengerevarende efteruddannelsesforlob, hvor efteruddannelse kombi-
neres med supervision, samt udvikling af kompetenceudviklingsverktojer med
inddragelse af professionshejskolerne.

e At de igangvaerende forseg med undervisningsassistenter evalueres, og at erfarin-
gerne — i det omfang de er positive — spredes til alle kommuner og skoler, blandt
andet med henblik p4, at elever med trivsels- og adfaerdsproblemer i videst mu-
ligt omfang inkluderes i den almindelige folkeskole.

Forslagene kan gennemfores uden lovandring.

Forslag 14: Analysen falges op af en »inklusionsvaerktejskasse« til kommunerne
Baggrund for forslaget: Det fremgar af analysen, at mange kommuner har overordnede
mal for inklusion. Det fremgar endvidere, at der i mange kommuner arbejdes med
inklusionsfremmende undervisningsformer og efteruddannelse af lererne. Det er vig-
tigt, at arbejdet med inklusion understottes med forskellige indsatser fx PPR-
funktion, undervisningens organisering og evaluering.

Udvalget foreslar, at:

e Der igangsaxttes et arbejde med deltagelse af staten og KL om at udvikle en in-
klusionsvarktojskasse til kommunerne, der vil arbejde malrettet og strategisk
med inklusion pd kommunens skoler.

Inklusionsverktojet skal gore det nemt for kommunerne at gennemfore de overord-
nede mil for inklusion i praksis.

Der er tale om et vejledningsvarktoj, der hviler pa den eksisterende viden (best prac-
tise) og resultatetrne fra Deloittes analyse om, hvordan en kommune kan tilrettelag-
ge og gennemfore en samlet inklusionsstrategi.

Inklusionsvarktojet forudsatter, at kommunen har vedtaget en overordnet malsat-
ning om at fremme inklusion og taget stilling til, hvilke elevgrupper kommunen for-
venter at rumme i den almindelige undervisning pa den enkelte skole. Varktojet skal
sikre, at rammerne er til stede for, at kommunerne kan ni de fastsatte mal.

Inklusionsverkstojskassen skal omfatte initiativer pa centralt niveau og pa skoleni-
veau og bl.a. omfatte operationaliserbare modeller for:

e Den overordnede planlegning af specialundervisningsomradet
e PPR -funktionens bistand til skolernes arbejde med inklusion
e Budgetstyring
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e Konkrete undervisningsstrategier, der understotter inklusion, herunder evt. an-
vendelse af elevplaner

e Den lgbende evaluering af indsatsen i kommunen med henblik pa at ni de fast-
satte mal.

Forslaget kan gennemfores uden lovaendring.
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Kapitel 3. Udviklingen i lovgivning, aktivitet og udgifter

3. Udviklingen i lovgivning, aktivitet og udgifter

Formalet med dette kapitel er at give et indblik i den retlige udvikling pa specialun-
dervisningsomradet, samt et indblik i den sidelebende udvikling i aktiviteten og ud-
gifterne frem til i dag.

Overordnet set indikerer gennemgangen af den lange rakke af kilder, som er benyt-
tet, at omradet har gennemlobet en betydelig udvikling siden 1960'erne. Lovgiv-
ningsmaessigt er flere grupper blevet omfattet, men isar siden 1994 har den politiske
milsetning veret, at en storre andel af specialundervisningen skal forega i den al-
mindelige folkeskole. Forskellige kilder indikerer imidlertid, at udviklingen i aktivite-
ten og udgifterne, herunder iser til de segregerede tilbud, stort set har varet konstant
stigende over hele perioden. Et enkelt fald i aktiviteten i de segregerede tilbud skete,
da den takst, kommunerne skulle betale amterne for at sende born pé specialskole og
i specialklasse, blev sat markant op. Dette indikerer, at skonomiske incitamenter pa-
virker kommunernes adferd.

3.1 Specialundervisning - et historisk tilbageblik
Det historiske tilbageblik pa den retlige udvikling baserer sig pa en gennemgang af
love, bekendtgorelser mv., mens tilbageblikket pa udviklingen 1 aktivitet og udgifter
baserer sig pa registerdata og tidligere undersogelser.

Specialundervisningsomradet er praget af, at registreringen af data ikke i alle perioder
har varet systematisk. Der er sidledes usikkerhed om sével registreringen af elevtal
samt om kontering af udgifter og ressourceforbrug. Tilgangen til det statistiske mate-
riale er vanskeliggjort af, at driftsansvaret for specialundervisningen gennem arene
har skiftet mellem kommunerne, amtskommunerne og staten.

Der findes fortrinsvis data for specialundervisning, der ydes i specialklasser og pa
specialskoler, hvorfor udviklingen i den specialundervisning, der ydes som led i den
almene undervisning kun beskrives overfladisk i dette kapitel.

Det historiske tilbageblik tager saledes udgangspunkt i den retlige udvikling og kobler
det med data for aktivitet og udgifter i det omfang det er muligt.

3.1.1 Fra vaerneklasser til saerskilt undervisning

Specialundervisning optreder forste gang i folkeskoleloven fra 1937, jf. boks 3.1. 1
loven fra 1904 synes der dog at have varet en mulighed for at inddele bornene i klas-
ser efter alder og fremgang.
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Boks 3.1
Folkeskoleloven fra 1937

»For bern, der ikke kan falge den almindelige undervisning, skal der, hvis forholdene tillader det, oprettes en
sarskilt undervisning (sarklasser, tunghareklasse og lignende). «

Uanset fraveret af lovgivning pa omradet var perioden fra slutningen af det 19. ar-
hundrede frem til sidst 1 1950’erne praget af opvaksten af specialskoler og special-
klasser 1 folkeskoleregi primeart i bykommunerne, hvor betegnelsen var »varneklas-
ser«. Vaerneklasser var et udtryk for, at disse born skulle skanes for den almindelige
klasseundervisning, hvor eftersidning, straf o.l. var de almindelige reaktioner over for
elever, der ikke levede op til de faglige krav. Senere zndredes betegnelsen for denne
undervisning til »saerklasser« og »sarskoler«. I landdistrikterne blev der ikke givet sa-
danne sztlige undervisningstilbud. Her var alternativet til den lokale skole henvisning
til forsorg.

3.1.2 Fra »s@rundervisning« til »specialundervisning«

I perioden fra 1958 til 1970 introduceredes udtrykket »specialundervisning, som af-
loser for udtrykket »serundervisning«. Det nye var, at specialundervisning kunne
etableres i det ordinare undervisningsmilje, hvis det var muligt. Specialundervisnin-
gen udbyggedes herefter over hele landet 1 de almindelige skoler, fortrinsvis i starten
som holdundervisning i dansk og matematik, suppleret med hjzlpeskoler for born
med generelle udviklingsvanskeligheder. Holdundervisningen fungerede som et sup-
plement til den ordinare undervisning.

Boks 3.2
Folkeskoleloven fra 1958

Kommunerne er forpligtet til at oprette specialunderundervisning til elever, hvis udvikling pa grund af et
handicap kraever sarlig hensyntagen og stette. »For born, der pa grund af talevanskeligheder, svagt syn,
svag horelse, smd evner eller [esevanskeligheder ikke med tilstreekkeligt udbytte kan folge den almindelige
undervisning, indrettes der specialundervisning. «

En effektundersogelse fra 1968! konkluderede, at skolegangen 1 leseklasser ikke hav-
de storre effekt end undervisningen pa hold i hjemskolen. Det syntes at vaere afgo-
rende for effekten, om barnet var i et stottende undervisningsmiljo, hvor dets selvtil-
lid og lyst til at lere blev opretholdt. Undersogelsen fik stor betydning for opbygnin-
gen af holdundervisningen, iser i landdistrikterne, hvor etablering af for eksempel
lzeseklasser aldrig blev sd udbredt som 1 byerne. Amterne pabegyndte i slutningen af
1960’erne oprettelsen af centre for specialundervisning. Herved skabtes der et alter-
nativ til henvisning til forsorgsundervisning i landdistrikterne. De forste centre blev
oprettet i Jylland, hvor afstanden til specialinstitutionerne var stot.

! Kilde: S.A. Tordrup: Nogle bemarkninger vedrorende effekten og vaerdien af specialundervisning i dansk, Skole-
psykologi 1968, sxertryk p. 172-201.
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Overgangen fra serklasser til specialundervisning betoed en udbygning af specialun-
dervisningsaktiviteterne, som medforte en stigning i aktiviteten i specialundervisnin-
gen 1 specialklasser og specialskoler i 1960’erne.

Af figur 3.1a fremgar det siledes, at antallet af elever, der modtog specialundervis-
ning i en specialklasse, steg fra 12.134 i skolearet 1964/65 ¢l 15.742 1 1969/70. Stig-
ningen betod, at andelen af elever, der modtog specialundervisning i en specialklasse,
i perioden gik fra at udgere ca. 1,8 pct. af det samlede antal elever i folkeskolen til at
udgore 2,2 pct., jf. figur 3.1b.

| Figur3.1a Figur 3.1b
Antallet af elever i folkeskolen og i special- Andelen af elever i specialklasser i folke-
klasser, skolearet 1964/65-1969/70 skolen, skoledret 1964/65-1969/70
1.000 personer 1.000 personer Pct. Pct.
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730
0 15 2,0 1 f 2,0
) / . N .
670 d d

& 5 1,0 1 L 1.0
630
610 T T T T T + 0 0,5 1 L 0,5

64/65 65/66 66/67 67/68 68/69 69/70

T T 0,0

— Folkeskoleelever i alt (v.akse) ! ! !
] 64/65 65/66 66/67 67/68 68/69 69/70
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Kilde: Specialundervisningen i Danmatk, DPI 1980, Poul Erik Jensen, Tabel (Appendiks VI, antal elever I special-
klasser).

Stigningen i antallet og andelen af elever, der modtog specialundervisning i
1960’erne, skal ses 1 lyset af, at folkeskoleloven fra 1958 forpligtede kommunerne til
at tilbyde specialundervisning. Udviklingen steg serligt meget 1 landkommunerne, der
hidtil ikke havde haft specialundervisningstilbud i videre omfang.

3.1.3 Et fokusskift fra barnets mangler til barnets behov

Ved kommunalreformen i 1970 blev der skabt grundlag for, at de enkelte kommuner
kunne oprette egentlige skolevasener, og amternes styringsmessige opgaver vedro-
rende folkeskolen forsvandt, jf. boks 3.3. Landkommunerne overtog selv opgaven
vedrorende padagogisk psykologisk ridgivning (PPR) og styringen af skolevaesenet.
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Boks 3.3
Folkeskoleloven fra 1970 og 1975

Ved en lovaendring i 1970 bliver undervisning for elever med adfaerdsproblemer og psykiske lidelser medta-
get. Folkeskolelovens § 2, stk. 2, far felgende ordlyd: » For born, der ikke med tilstraekkeligt udbytte kan fol-
ge den almindelige undervisning, indrettes der specialundervisning.«

Ifalge betenkning vedrerende folkeskolens specialundervisning er det efter lovaendringen i 1970 barnets

padagogiske behov, der er afgerende for ivaerksattelse af specialundervisning, og ikke en paedagogisk eller
psykologisk diagnose.

| folkeskoleloven fra 1975 bliver bestemmelsen om specialundervisning formuleret saledes: » 7i/ barn,
hvis udvikling kraever en sarlig hensyntagen eller stotte, gives der specialundervisning og anden spe-
cialpadagogisk bistand«.

Der kom et grundlaeggende skift i holdningen til born med sztlige behov. I stedet for
et diagnosticeret handicap blev et pedagogisk behov udgangspunktet for ivaerksattel-
se af specialundervisning. Hermed blev fokus flyttet fra barnets mangler til undervis-
ningens muligheder i relation til barnets behov. Specialundervisningen blev i lobet af
1970’erne begrebsmzessigt udvidet, og antallet af henvisninger oget vaesentligt. Der
blev nu lagt sterre veegt pd barnets sociale og psykiske funktion ved siden af det fag-
lige indhold, der hidtil alene havde vearet i fokus. Isxr socialpsykologiske, gruppedy-
namiske og personlighedsmassige forhold blev fremtredende elementer i den samle-
de specialpedagogiske indsats. Der blev oprettet heldagsskoler (specialskoler med
fritidstilbud) og specialklasser for autistiske born.

Der var et udbredt onske om, at born med lettere og midlertidige laeringsvanskelig-
heder og sikaldt samspilsramte born ogsi skulle kunne modtage specialpedagogisk
stotte. Det nye brede begreb, »Special Education Needs«, introduceredes 1 1978 i en
engelsk udredning om specialundervisning (Warnoch-rapporten), og har siden inter-
nationalt vaeret anvendt. Skolerne skulle give specialundervisning til alle elever, som
ikke kunne folge den ordinzre undervisning, uanset vanskelighedernes art og arsag.
Det vurderedes, at det i England ville vare ca. 20 pct. af eleverne i skolen, der kunne
have brug for stette. Danmark fulgte denne udvikling.

Den nye specialundervisning blev betegnet som »observationsundervisning«, og den
kunne gives som stotte i klassen, i sdkaldte observationsklinikker, i observationssko-
let, 1 heldagsskoler og som enkeltmandsundervisning og i sociale institutioner og pa
sygehuse, hvis der ikke blev tilbudt anden undervisning. Amtskommunerne, der i den
nye opgavefordeling fortsat kunne etablere specialundervisningstilbud, oprettede i
lobet af 1970’erne observationsskoler som kostskoler.

Hensigten var, at bornene, efter et kortere ophold pa en observationsskole, skulle
vende tilbage til den almene undervisning. Det viste sig, at det ikke udviklede sig ef-

ter hensigten, og observationsskolerne blev senere nedlagt.

Der var i nogle kommuner planer om, at den primeare stotte skulle gives i form af to
lerere i klassen. Der blev imidlertid publiceret forskning, hvor det vurderes, at stotte-
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lerere 1 klassen eller to-lerersystemer nok kunne stotte eleverne, men at denne form
ikke kunne erstatte den specialundervisning, der foregik uden for klassen.

Undervisningsministeriets vejledning byggede 1 overvejende grad pa psykologiske
behandlingsprincipper, og i mindre omfang pd didaktiske principper for undervisnin-
gen. Som folge af lovgivningskravene til de behandlingslignende forleb blev der an-
sat mange kliniske psykologer uden pzdagogisk baggrund ved PPR-kontorerne.

Stotten 1 skolerne blev fortsat fortrinsvis givet pd hold, hvor den almindelige under-
visning suppleredes i dansk og matematik. I storre skoler oprettedes klinikker for
specialundervisning, hvor born kunne henvises i perioder, og hvorfra der kunne ydes
stotte i klasserne. Bykommunerne drev specialklasser og specialskoler for bern med
generelle indleringsvanskeligheder, som andre kommuner ogsa henviste til.

Fokusskiftet fra barnets mangler til barnet behov samt kommunalreformen, som bl.a.
andrede ved organiseringen og opgavevaretagelsen i kommunerne og amterne med-
forte, at aktiviteten i 1970'erne forst steg i specialklasserne, for dernzst at falde igen.

Af figur 3.2a og 3.2b fremgir det séledes, at antallet af specialundervisningselever i
specialklasser steg frem til skoledret 1971/72, hvor de udgjorde 18.939, svarende til
2,5 pct. af alle elever i folkeskolen. Fra skolearet 1971/72 og frem faldt antallet af
elever. I skoledaret 1979/80 var der siledes kun 12.529 elever, der modtog specialun-
dervisning i en specialklasse. Det svarede til ca. 1,7 pct. af det samlede antal elever 1
folkeskolen.

| Figur3.2a Figur 3.2b
Antal elever i folkeskolen og i specialklas- Andelen af specialundervisningselever
ser, skoledret 1970/71 - 1979/80 i folkeskolen, skoledret 1970/71 - 1979/80
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Kilde: Specialundervisningen i Danmark, DPI 1980, Poul Erik Jensen, Tabel (Appendiks VI, antal elever i special-
klasser).

Som nzvnt i indledningen til kapitlet foreligger der fortrinsvist statistik over elevtallet
i den del af specialundervisningen, der er givet i den almindelige folkeskole. Men for
petioden fra skoledret 1969/70 til 1979/80 foreligger en statistik over lerertimefor-
bruget i specialklasser og i anden specialundervisning — det vil sige undervisning i

Specialundervisning i folkeskolen - veje til en bedre organisering og styring - Juni 2010

41



42

Kapitel 3. Udviklingen i lovgivning, aktivitet og udgifter

den almindelige folkeskole. Lzrertimeforbruget kan bruges som en indikator for,
hvor meget specialundervisning der blev ydet.

Figur 3.3 viser udviklingen i lerertimeforbruget i de kommunale folkeskoler fordelt
pé specialklasser og anden specialundervisning. Af figuren fremgér det, at det samle-
de lerertimeforbrug til specialundervisning i hele perioden fra skolearet 1969/70 til
1979/80 steg. Stigningen dzkker imidlertid over en todelt udvikling: Laetrertimefor-
bruget i specialklasser steg frem til skoledret 1973/74, hvorefter det faldt igen. Denne
udvikling folger med andre ord udviklingen i antallet af elever i specialklasser, som
blev skitseret i figur 3.2a og 3.2b.

Lerertimeforbruget til anden specialundervisning har imidlertid varet stigende gen-
nem hele perioden. Fra at udgoere ca. 38.000 lerertimer i skolearet 1969/70 udgjorde
lerertimeforbruget til anden specialundervisning ca. 134.000 i skolearet 1979/80.
Samlet set er der sdledes sket en stigning i leerertimeforbruget til specialundervisning,

Figur3.3
Lerertimeforbruget i specialklasser og anden specialundervisning, skolearet 1969/70-1979/80
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160 - 160
140 - r 140
120 A r 120
100 - r 100
80 - r 80
60 - r 60
a0 — - 40
20 - r 20
0 T T T T T T T T T T 0
* * * ™M < n =] ~ [ [<2] o
o — ~ ~ ~ ~ ~ 0
2 R @ § 1 6§~ © o
) o ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~
© ~ ~
—Specialklasser Anden specialundervisning

Anm.: *Eksklusiv Kebenhavns Kommune.
Kilde: Specialundervisningen i Danmark, DPI 1980, Poul Erik Jensen, Tabel, Appendiks IV. + Tabel, Appendiks
VI, lerertimeforbrug i kommunale skoler.

Udviklingen i specialundervisning i 1970'erne betod, at specialundervisningen gik fra
at foregi 1 specialklasser til i hojere grad at foregi pa den enkelte skole, omend der
mi tages forbehold for kvaliteten af datamaterialet. Der var en stor vaekst, idet der
bade oprettedes hold og sdkaldte specialundervisningsklinikker pa de enkelte skoler.
Udviklingen skal ses i sammenheng med xndring af lovgivningen, der beted, at der
kunne gives specialundervisning til bern med psykiske og sociale vanskeligheder. Fra
1970 vokser denne specialundervisning bade i form af stotte 1 den almindelige folke-
skole og i form af observationsklasser, observationsskoler og i enkelte kommuner
heldagsskoler.
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3.1.4 Forsorgsundervisningen bliver omfattet af folkeskoleloven
11980 blev alle born omfattet af folkeskolelovens bestemmelser om specialundervis-
ning, idet forsorgsundervisningen nu blev en del af folkeskolelovgivningen.

| Boks 3.4
/ndring af folkeskoleloven i 1978 (Overtagelse af srforsogsundervisningen)

Den 1. januar 1980 blev andssvageforsorgen og den gvrige serforsorg (deve, blinde, talelidende,
tunghore, vanfere og epileptikere) udlagt til kommuner og amtskommuner. Uden for Kebenhavns og
Frederiksberg kommuner blev amtskommunerne forpligtet til at varetage den hidtidige s@rforsorgs-
undervisning.

Der udvikledes nye organisationsformer, hvor handicappede bern kunne modtage
undervisning i specialgrupper eller specialklasser i folkeskolen, og der skete en om-
legning af en del specialskoler til specialklasserakker pd almindelige folkeskoler. I
lobet af 1980’erne xndredes strukturen for undervisning af sveert handicappede bern
vaesentligt, og kendskabet til disse born egedes bade 1 folkeskolen og blandt skolens
foreldre. Accepten af disse borns ret til en serlig tilrettelagt undervisning blev ud-
bredt. Intention var, at undervisningen si vidt muligt skulle forega i det almindelige
skolesystem.

I Danmark gennemfortes mange forseg og udviklingsarbejder vedrorende integrati-
on af handicappede born i hjemskolen stottet af Undervisningsministeriet. Erfarin-
gerne viste, at mange born med specifikke handicap, fx blinde born og bern med fy-
siske handicap kunne undervises i hjemskolen, men ogsa at der fortsat var behov for
meget specialiserede skoletilbud til bern med mentale og psykiske handicap.

1980'erne er praget af ringe og usammenhengende data. Overordnet set indikerer
data imidlertid, at der ogsé i denne petiode var en stor andel af elever, som modtog
specialundervisning.

I perioden fra skolearet 1984/85 til 1986/87 indhentede Undetvisningsministetiet
detaljerede oplysninger om elevtallene i specialundervisningen i kommunerne, som
blev udgivet 1 publikationen »Specialundervisning og anden specialpedagogisk bistand i folke-
skolen, UVM 1989«. Af publikationen fremgir det, at antallet af elever henvist til spe-
cialundervisning i ordinzre klasser i hjemskolen, i specialklasser og i specialskoler
udgjorde 80-83.000 elever svarende til ca. 12-13 pct. af det samlede elevtal i folkesko-
len i perioden fra 1984/85 til 1986/87, jf. figur 3.4a og 3.4b.
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| Figur3.4a Figur 3.4b
Antal elever i folkeskolen og antallet af ele- Andelen af specialundervisningselever
ver henvist til specialundervisning i ordi- i folkeskolen, skolearet 198485 - 1986/87
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Kilde: Specialundervisning og anden specialpadagogisk bistand i folkeskolen, UVM 1989.

I registreringsperioden fra skoledret 1984/85 dl 1986/87 faldt andelen af elever,
henvist til amtskommunernes vidtgdende specialundervisning, til knap 1 pct. I alt var
der i skoledret 1986/87 ca. 1,5 pct. af samtlige elever, der var henvist til segregerede
undervisningsformer i specialklasser og specialskoler.

3.1.5 Pa vej mod den inkluderende skole - undervisningsdifferentiering

1 1994 atholdtes i Salamanca en stor international konference med temaet » Undervis-
ning for alle«. Resultatet var en international hensigtserklering, der understregede for-
pligtelsen til at give alle, uanset handicap, mulighed for at modtage undervisning i
den almindelige skole, der skal tage hensyn til individuelle behov med hensyn til un-
dervisningsstrategi, undervisningsform, hastighed, indhold og ressourcebehov. Her-
med introduceredes begrebet »den inkluderende skole«. Danmark tilsluttede sig denne
erklering.

I Danmark medferte denne erklering ikke umiddelbart @ndringer, maske fordi der 1

forvejen havde veret en udvikling, hvor ansvaret for specialundervisningen var pla-
ceret i folkeskoleloven, jf. boks 3.5.
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Boks 3.5
Folkeskoleloven fra 1993

Der blevi 1993 loven gennemfort regler om undervisningsdifferentiering. Det fremgar heraf, at undervis-
ningens tilretteleggelse, herunder valg af undervisnings- og arbejdsformer, metoder, undervisningsmidler
og stofudveelgelse, skal i alle fag leve op til folkeskolens formal, mal for fag samt emner og varieres, sa den
svarer til den enkelte elevs behov og forudsztninger.

Undervisningen skal saledes i alle fag tage udgangspunkt i den enkelte elevs forudsatninger og aktu-
elle udviklingstrin med sigte mod, hvad den enkelte elev kan na. Specialundervisning kan derfor kun
ivaerksaettes, hvis elevens behov ikke alene kan understgttes ved hjlp af undervisningsdifferentie-
ring.

For at sikre udvikling af kvalitet i den vidtgidende specialundervisning, etablerede
Undervisningsministeriet et udviklingsprogram, KVIS, Kvalitet 1 Specialundervisnin-
gen. Dette program blev rammen om en droftelse af folkeskolens rummelighed. Der
blev peget pa behovet for en tidlig indsats og pd, at det var afgerende, at skolens
verdigrundlag imedekommer mange elevers behov for klare retningslinjer og et dif-
ferentieret undervisningstilbud. Mange skoler prioriterede indsatsen i de yngste klas-
ser i overensstemmelse hermed, og der blev flyttet ressourcer fra specialcentre pa
skolerne til stotte 1 klasserne. Organiseringen af specialundervisningen pa skolerne
blev gjort fleksibel, hvor ressourcerne til specialundervisning blev samlet i et internt
center, hvor lerere med specialundervisning kan undervise eleverne eller yde stotte i
klasserne samt bista kolleger.

Til trods for det ogede fokus pd inklusion synes antallet af elever i specialundervis-
ning alligevel at stige. Udviklingen var umiddelbart pavirket af, at lave amtslige tak-
ster til specialundervisning medforte, at kommunerne havde incitament til at sende
stadig flere elever i vidtgiaende specialundervisning.

11997 udgav Undervisningsministeriet redegorelsen »Specialundervisning i tal, smaborn og
skoleelever, UVM 1997« Redegorelsen omfatter tal fra skoledrene 1993/94 og
1994/95 og var forste gang, der blev opgjort elevtal siden redegorelsen fra 1989, som
afdaekkede data fra skoledrene 1984 /85 til 1986/87.

Fra skolearet 1984/85 til 1994/95 steg andelen af elever henvist til specialundervis-
ning i ordinzre klasser i hjemskolen, i specialklasser og specialskoler fra at udgore
12,6 pct. til at udgere 13,3 pct. af det samlede antal elever i folkeskolen. Andelen af
elever med sociale og emotionelle vanskeligheder steg i samme periode fra at udgere
11 pct. til at udgere 18 pct. af det samlede antal elever i specialundervisningen. I op-
gorelsen steg antallet af elever henvist til specialundervisning pa grund af sociale og
emotionelle vanskeligheder fra skoledret 1993/94 til 1994/95 fra 8.567 til 9.410 ele-
ver.? Fortsat var det hovedparten af de henviste specialundervisningselever (67 pct.),
der fik den specialpedagogiske stotte i tilknytning til skolegang i hjemklassen.

2 Tallene stammer fra S skemaer (specialundervisningsskemaer), der blev sendt ind til Undervisningsministeriet.
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Udpviklingen i perioden skal ses i lyset af det pres, der opstod pa amtskommunernes
kapacitet i form af specialklasserxckker og specialskoler. Kommunerne betalte en si
lav takst pr. elev i den vidtgidende specialundervisning til amtskommunerne, at det
var billigere at henvise til vidtgiende specialundetrvisning end selv at oprette for ek-
sempel specialklasser eller lignende.

3.1.6 Pa vej mod kommunalreformen - kommunerne far mere ansvar

1 2000 fik kommunerne henvisningsret til amtskommunale undervisningstilbud, og
der indfortes en vasentligt hojere takstbetaling herfor, jf. boks 3.6. 1 forbindelse
hermed overfortes ansvaret for en rekke undervisningstilbud til kommunernes drift.

| Boks 3.6
} £ndring af folkeskoleloven i 2000

Lovaendringen giver hjemmel til, at takstbelgbet bliver forhgjes fra 163 kr. pr. dag til 442 kr. pr. dag
svarende til 211.414 kr. arligt (PL10-niveau). Amtskommunernes kompetence til at treffe afgerelse
om det nermere indhold af den amtskommunale foranstaltning bliver ikke berort ved lovandringen.

Hensigten med lovaendringen var, at elever med behov for vidtgiende specialunder-
visning sd vidt muligt skulle inkluderes i det almindelige folkeskolesystem.

Ud over disse zndringer blev der med virkning fra den 1. august 2000 oprettet et
klagenzvn - Klagenxvnet for vidtgdende specialundervisning - der skulle tage sig af
klager fra foraldre over kommunernes afgorelser om henvisning, afslag pa henvis-
ning og andring af henvisning til en amtskommunal foranstaltning. Amtskommu-
nernes afgorelser om det nermere indhold af foranstaltningen kunne ogsd af forzl-
drene indbringes for klagenzvnet.

Som det fremgir af figur 3.5a, sa steg det samlede antal elever, der modtog special-
undervisning i en specialklasse eller specialskole fra 19.570 i skolearet 2001/02 til
27.07512006/07. Samlet set betod det, at andelen af born, der modtog specialundet-
visning i en specialklasse eller specialskole 1 folkeskolen som helhed steg fra 3,4 pct.
til 4,5 pct., jf. figur 3.5b.
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| Figur3.5a

Figur 3.5b
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Kilde: UNI-C, Statistik & Analyse.

I begyndelsen af det nye drtusinde blev det kommunale takstbelob for vidtgaende
specialundervisning vasentligt forhejet. Denne xndring afspejler sig i et mindre fald i
henvisningsfrekvensen til den vidtgiende specialundervisning 1 et par ar efter 2000.
Dette fald var imidlertid ikke udtryk for mindre specialundervisning, fordi den del af
de amtskommunale aktiviteter, der kostede mindre end takstbelobet, blot overfortes
fra amtskommunerne til kommunal drift. I 2007 var henvisningsfrekvensen (procent
af det samlede antal born i aldersgruppen 6-16 ar) til den vidtgdende specialundervis-

ning ca. 1,5 pct., jf. figur 3.6.

| Figur3.6.
Udvikling i henvisningsfrekvensen til den vidtgaende specialundervisning, skolearet 1985/86-
2006/07
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Kilde: EVA: Visitationsprocessen til vidtgidende specialundervisning, tabel 1, side 31.

Fra et stabilt niveau i slutfirserne skete der en kraftig stigning i henvisningsfrekven-
sen til den vidtgdende specialundervisning i 1990'erne, jf. figur 3.6. Dette kan haenge
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sammen med henvisningsreglerne og ikke mindst, at kommunernes betaling til am-
terne blev opfattet som s lav, at den 1 sig selv tilskyndede til henvisning af elever til
amtslige foranstaltning. P4 baggrund af denne udvikling blev det kommunale takstbe-
lob med virkning fra august 2000 havet. Som det fremgér af figur 3.6. havde disse
endringer en umiddelbar effekt pai henvisningsfrekvensen i de efterfolgende ir,
hvorefter stigningen i henvisningsfrekvens imidlertid allerede fra midten af drtiet na-
ede samme niveau som i 1990'erne og derefter igen steg.

3.1.7 Kommunalreformen

Med kommunalreformen i 2007 blev ansvaret for al specialundervisning placeret i de
nye kommuner. Regionsridene fik alene til opgave at drive lands- og landsdelsdak-
kende undervisningstilbud, jf. boks 3.7.

Boks 3.7
Zndring af folkeskoleloven i 2007

Kommunerne er forpligtede til at serge for specialundervisningen af de elever, der har veeret henvist
til amtskommunernes skole- og undervisningsvaesen.

Regionerne har ansvaret for at viderefare og udvikle de mest specialiserede lands- og landsdelsdak-
kende undervisningstilbud. Udgifterne ved de regionale lands- og landsdelsdekkende undervisnings-
tilbud og Kebenhavns Kommunes to landsdelsdakkende undervisningstilbud afholdes af de kom-
muner, der henviser elever til undervisningstilbuddene.

Pa folkeskoleomradet er det (Dovblindecentret i Aalborg, Fredericiaskolen, Geels-
girdskolen, Refsnasskolen og Alborgskolen). Herudover driver Kobenhavns Kom-
mune to landsdelsdekkende undervisningstilbud (Berneklinikken og Skolen pi
Kastelsvej) efter de samme regler som regionerne. De regionale tilbud har i skoledret
2009/10 i alt 436 elever.

De seneste indberetninger indikerer, at antallet af elever, der har modtaget specialun-
dervisning efter kommunalreformen 1 2007, er fortsat med at stige.

Af figur 3.7 fremgdr det, at antallet af elever, der modtager specialundervisning uden-
for hjemskolen i skolearet 2008/09, udger 30.501. Heraf modtager over halvdelen
undervisning 1 en specialklasse 1 den almindelige folkeskole, mens det kun er knap
hver tiende, der modtager undervisning i dagbehandlingstilbud og behandlingshjem.?

3 Da de indsamlede data for skoledret 2007/08 er mangelfulde er der ikke offentliggjort tal for dette skolesr.

Specialundervisning i folkeskolen - veje til en bedre organisering og styring - Juni 2010



Kapitel 3. Udviklingen i lovgivning, aktivitet og udgifter

| Figur3.7

Elever der modtog specialundervisning i specialklasser i den almindelige folkeskole, i
specialskoler samt i dagbehandlingstilbud og behandlingshjem, skoledret 2008/09
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Kilde: UNI-C, Statistik & Analyse.

Figur 3.8 viser elevtallene for skolearene 2007/08 og 2008/09. Tallene er beheaftet
med en del usikkerhed. Det kan blandt andet ikke forklares, hvorfor der er en stig-
ning fra 10.461 til 18.517 i folkeskolens specialklasser. Figuren indikerer dog, at der
har varet en stigning i elevtallet i specialundervisning, mens der har veret et fald i det

samlede elevtal.

| Figur3.8
Specialundervisningselever fordelt pa skoletype, skoledret 2007/08-2008/09
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Anm.: Tallene er elevtal fra efterdret det pagzldende ar, dvs. at elevtallene i tabellen omfatter skoledrene 2007/08
og 2008/09. Kategorien specialskoler og andre skoler omfatter regionale tilbud, kommunale specialskoler,
dagbehandlingstilbud mv.

Kilde: Danmarks Statistik.
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Af tabel 3.1 fremgar, at andelen af elever, der modtog specialundervisning, er storst
pé efterskolerne, hvor omkring 13 pct. modtog specialundervisning i skoleirene
2007/08 og 2008/09. Til sammenligning var det ca. 7-9 pct., der modtog specialun-
dervisning i folkeskolen og kun 3-4 pct. af eleverne i de frie grundskoler, der modtog
specialundervisning. Den relativt store andel, der modtog specialundervisning i efter-
skolerne, skal dog ses i lyset af, at en rakke efterskoler har specialiseret sig i special-
undervisning.

Det fremgér endvidere af tabel 3.1, at andelen af elever, der modtog specialundervis-
ning, steg med 1-2 pct. fra skoledret 2007/08 til 2008/09 i folkeskolen samt i de frie
grundskoler, mens det faldt med knap 1,5 pct. pa efterskolerne. Samlet set betyder
det, at andelen der modtog specialundervisning i en specialklasse eller specialskole 1
den danske grundskole i alt steg fra ca. 6,8 pct. til 8,3 pct. fra skolearet 2007/08 til
2008/09.

| Tabel 3.1
Elever i folkeskolen, frie grundskoler og efterskoler fordelt pa samlet elevtal, specialundervis-
ning og andel, skoledret 2007/08 og 2008/09
| 2007 2008
| Folkeskolen
| samlet elevtal 603.498 594.849
| Specialundervisning 42.992 51.922
| Specialundervisningsandel 7,1 pct. 8,7 pct.
| Frie grundskoler
| Samlet elevtal 92.970 95.931
| Specialundervisning 2.633 4.077
| specialundervisningsandel 2,8 pct. 4,2 pct.
| Efterskoler
| Samlet elevtal 26.009 28.369
| Specialundervisning 3.443 3.560
| Specialundervisningsandel 13,2 pct. 12,5 pct.
| Elevtal alle skoleformer
| samlet elevtal 722.477 719.149
| Specialundervisning 49.068 59.559
Specialundervisningsandel 6,8 pct. 8.3 pct.
Anm.: Tallene er elevtal fra efterdret det pagaldende ar, dvs. at elevtallene i tabellen omfatter skoledrene
2007/08 og 2008/09.
Kilde: Danmarks Statistik.

Meget tyder pd, at kommunalreformen ikke har @ndret ved udviklingen i henvisnin-
gen af elever til specialundervisning i kommunerne. Omend det synes at vare for tid-
ligt at drage endelige konklusioner, da datagrundlaget stadig er spinkelt, sa synes de
storre kommunale enheder, hvor store dele af den tidligere amtslige specialundervis-
ning nu er lagt ud, ikke at nedbringe andelen af elever, der modtager specialundervis-
ning.
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Fra 1995 og frem har udgifterne til specialundervisning i specialklasser og specialsko-
ler vaeret konstant stigende.

Af figur 3.9a fremgar, at de regnskabsbogforte udgifter til specialundervisning steg
fra ca. 1,8 mia. kr. 1 1995 til 4,7 mia. kr. 1 2008. Til sammenligning steg udgifterne til
den almindelige folkeskole fra 29,3 mia. kr. 1 1995 til 34,3 mia. kr. 1 2008.

Udpviklingen har siledes betydet, at specialundervisningen er giet fra at udgere knap
6 pct. af de samlede udgifter til folkeskolen 1 1995 til 1 ar 2008 at udgere ca. 12 pct.,
jf. figur 3.9b. Det bemarkes, at de enkeltintegrerede elever ikke er med i disse opge-
relser.

| Figur3.9a

Figur 3.9b

Regnskabsferte udgifter til specialunder-
visning og til folkeskolen i alt, 1995-2008

Andelen af regnskabsbogferte udgifter til
specialundervisning i pct. af udgifterne til

folkeskolen i alt, 1995-2008

Mia. kr., 2010-priser Mia. kr., 2010-priser Pct. Pct.
45 A r7 14 r14
9 -6 121 12
35 1
30 1 s 10 - F 10
25 1 rd 8 -8
20 L
15 1 2 6 e
r2
10 49 re
F1
5
2 A r2
0 T T T T T T T T T T T 0
95 96 97 98 99 00 01 02 03 04 05 06 07 08 0 U U U U U 0
95 96 97 98 99 00 01 02 03 04 05 06 07 08

—Folkeskolen i alt Specialundervisning

Kilde: Danmarks Statistik. Udgifterne er opgjort netto og ekskl. tjenestemandspensioner. Udgifterne til specialun-
dervisning omfatter for kommunalreformen regnskabsfunktionerne 3.07. og 3.08. og efter kommunalrefor-
men 3.22.07. og 3.22.08. Udgifterne til folkeskolen omfatter ud over disse regnskabsfunktioner for special-
undervisning funktion 3.01. Folkeskoler, der efter kommunalreformen er benavnt 3.22.01. Folkeskoler,. Den
anvendte prisregulering er den i forbindelse med kommuneaftalerne aftalte regulering, der anvendes i for-
bindelse med budgetlegningen (ekskl. overforsler).

Regnskabstallene er sedvanligvis hojere end budgettallene. De seneste budgettal vi-
ser en fortsat stigning i udgifterne til specialundervisning. I 2008 var den budgettere-
de udgift 4,4 mia. kr., som i de efterfolgende ar er steget til 4,7 mia. kr. 1 2009 og 5,3
mia. kr. i 2010. I 2010 er de samlede budgetterede udgifter til folkeskolen til sam-
menligning 38,2 mia. kr., hvorved specialundervisningens andel heraf er steget til
13,8 pct. Det kunne saledes tyde pa, at udviklingen i udgifterne til specialundervis-
ning vil fortsette med at stige i de kommende ar.

Kommunernes regnskabsforte udgifter til den pzdagogisk psykologiske ridgivning
(PPR), der er en selvstendig funktion i den kommunale kontoplan, fremgar af figur
3.10 Af figuren fremgar det, at udgifterne har veret konstant stigende i perioden
1995 til 2008. Hvor udgifterne i 1995 var 0,72 mia. kr. var de 1 2008 1,15 mia. kr. Det
svarer til en stigning pé ca. 59 pct.
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| Figur3.10
Regnskabsferte udgifter til PPR, 1955-2008
Mia. kr., 2010-priser Mia. kr., 2010-priser
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Anm.: Udgifterne er opgjort netto og ekskl. tjenestemandspensioner. Den anvendte prisregulering er den i forbin-
delse med kommuneaftalerne aftalte regulering, der anvendes i forbindelse med budgetlegningen (ekskl.
overforsler). Kilde: Danmarks Statistik.

Stigningen 1 regnskabsbogforte udgifter til PPR er dog mindre end udgifterne til spe-
cialundervisningsskolerne. Udgifterne til PPR udgjorde 1 1995 udgjorde 0,72 mia. kr.
ud af de samlede regnskabsforte udgifter til specialundervisning pa ca. 1,8 mia. kr.
Det svarer til ca. 40 pct. Til sammenligning udgjorde udgifterne til PPR i 2008 1,15
mia. kr. ud af de samlede regnskabsbogforte udgifter til specialundervisning pa 4,7
mia. kr. Dermed var udgifterne til PPR faldet til kun at udgere 24 pct. af de samlede
udgifter til specialundervisning i 2008. Bedomt ud fra de seneste budgettal er stignin-
gen i PPR-udgifter stagnerende, idet budgettallet for 2010 er 1,14 mia. kr., dvs. mar-
ginalt mindre end de regnskabsforte udgifter 1 2008.

3.2 Rammerne for specialundervisning i dag
I dette afsnit redegores for den gzldende lovgivning om specialundervisning.

3.2.1 Retlig definitionen af specialundervisning mv.
Efter folkeskolelovens § 3, stk. 2, gives der specialundervisning og anden specialpa-
dagogisk stotte til born, hvis udvikling kraver en szrlig hensyntagen eller stotte.

Denne definition er uddybet i bekendtgorelse nr. 1373 af 15. december 2005 om fol-
keskolens specialundervisning og anden specialpadagogisk bistand. I bekendtgorel-
sen er det fastsat, at specialundervisning og anden specialpaedagogisk bistand kun kan
gives til elever, hvis udvikling krever en setlig hensyntagen eller stotte, som ikke ale-
ne kan understottes ved brug af undervisningsdifferentiering og holddannelse inden
for rammerne af den almindelige undervisning. Det er siledes fastsat i bekendtgorel-
sen, at der ikke ma iverksattes specialundervisning, hvis elevens vanskeligheder kan
afhjelpes inden for folkeskolens almindelige rammer.
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Bekendtgorelsen indeholder desuden regler om, hvad den specialpadagogiske bi-
stand omfatter ud over undervisning i folkeskolens fag. Der kan ydes ridgivning
samt undervisning og traening 1 funktionsmader og arbejdsmetoder, der tager sigte pa
at afhjelpe eller begrense virkningen af psykiske, fysiske, sproglige eller sensoriske
funktionsvanskeligheder. Herudover kan der ydes swrlige undervisningsmaterialer og
tekniske hjelpemidler, som er nedvendige i forbindelse med undervisningen af ele-
ven, og personlig assistance, der kan hjaelpe eleven til at overvinde praktiske vanske-

ligheder.

Folkeskolelovens § 3, stk. 2, omfatter alle elever, der har behov for specialundervis-
ning. Bekendtgorelsen gelder derfor bade for elever, der har et begrenset behov for
specialundervisning, fx specialundervisning i faget dansk i en kortere periode, som
elever, der har behov for at blive undervist i specialklasse eller en kommunal eller re-
gional specialskole i hele deres skoletid.

Som folge af variationen af elevernes behov for specialundervisning er det fastsat 1
bekendtgorelsen, at undervisningen i folkeskolens fag i specialklasser kan gives ele-
verne pa andre klassetrin, end det fremgar af folkeskoleloven.

3.2.2 Padagogisk-psykologisk radgivning

Folkeskoleloven fastsatter, at henvisning til specialundervisning skal ske efter ind-
hentet padagogisk-psykologisk radgivning og efter samrad med eleven og foraldre-
ne. Ved henvisning til specialundervisning i enkelte fag kan inddragelse af pedago-
gisk-psykologisk radgivning dog undlades, hvis skolens leder vurderer, at det ikke er
nodvendig, og foraldrene er enige heri. Elevens synspunkter skal tillegges passende
veegt under hensyntagen til elevens alder og modenhed.

3.2.3 Kommunalbestyrelsens forpligtelse

Efter folkeskoleloven pahviler det kommunalbestyrelsen at sorge for specialunder-
visning og anden specialpadagogisk bistand til folkeskolens elever og afholde udgif-
terne hertil.

Kommunalbestyrelsen har dog mulighed for at henvise elever til specialundervisning
i et regionalt undervisningstilbud, hvis kommunalbestyrelsen finder, at de pigzlden-
des udvikling stiller krav om en sarlig vidtgdende hensyntagen eller stotte, der bedst
kan imedekommes ved en regional foranstaltning.

Kommunalbestyrelsen kan desuden efter overenskomst med en anden kommune
henvise elever til den anden kommunens skolevasen.

3.2.4 Proceduren ved iverksattelse, &ndring eller opher af specialundervis-
ning og anden specialpadagogisk bistand

De nermere regler om proceduren ved ivaerksattelse, @ndring eller ophor af folke-

skolens specialundervisning mv. er fastsat i bekendtgorelse nr. 1373 af 15. december

2005 om folkeskolens specialundervisning og anden specialpaedagogisk bistand. Be-

kendtgorelsen er senest aendret ved bekendtgorelse nr. 588 af 24. juni 2009.
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Det er fastsat, at foraldrene skal inddrages i forbindelse med den padagogisk-
psykologiske vurdering og skolelederens eller kommunalbestyrelsens afgorelse om
ivaerksattelse af specialundervisning og anden specialpedagogisk bistand. Desuden
skal forzldrene orienteres skriftligt om alle indstillinger, rapporter m.v. om ivaerkset-
telse af specialundervisning og anden specialpeedagogisk bistand. Det samme gzlder,
hvis bistanden @ndres eller ophorer.

3.2.5 Iverksattelse, @ndring eller opher af specialunderundervisning og an-
den specialpadagogisk bistand

Skolelederens og kommunalbestyrelsens afgorelser om iverksattelse, endring eller

ophor af specialundervisning og anden specialpedagogisk bistand beror pé et fagligt

skon.

Da skolelederen traeffer alle konkrete beslutninger vedrerende skolens elever, herunder
afgorelser om specialundervisning, er det fastsat i bekendtgorelsen, at skolelederen
treffer afgorelse om iverksettelse, endring eller ophor af specialundervisning m.v.
inden for skolens rammer.

Afgorelsen traeffes efter samrad med forzldre og elev og pa grundlag af en padago-
gisk- psykologisk vurdering. Foreligger der ikke samtykke fra forzldrene, kan der kun
ivaerksaettes specialundervisning m.v., safremt skolelederen finder, at bistanden er ab-
solut pakravet af hensyn til elevens udvikling.

Ved henvisning til specialundervisning i enkelte fag kan skolelederen beslutte, at ind-
dragelse af padagogisk-psykologisk ridgivning undlades, hvis skolens leder vurderer,
at det ikke er nedvendigt, og foraldrene er enige heri.

Hyvis eleven skal henvises til specialundervisning pd en anden skole i eller uden for
kommunen eller et regionalt undervisningstilbud, traeffes beslutningen om iverkszat-
telse af specialundervisning af kommmunalbestyrelsen (i praksis skoleforvaltningen). Afgo-
relsen treffes efter samrad med forxldre og elev og pa grundlag en padagogisk-
psykologisk vurdering. Kommunalbestyrelsens beslutning om henvisning til special-
undervisning i en anden skole kraver ikke samtykke fra forxldrene. Det er dog fast-
sat, at forxldrenes og elevens onske med hensyn til den skolemassige placering sa
vidt muligt skal folges.

3.2.6 Klageadgangen

Efter folkeskolelovens § 45, stk. 2, 2. pkt., kan skolelederens konkrete beslutninger
vedrorende skolens elever inden for de mél og rammer og principper, som kommu-
nalbestyrelsen henholdsvis skolebestyrelsen har fastsat, ikke behandles af kommu-
nalbestyrelsen. Det er skolelederens selvsteendige kompetence.

Skolelederens konkrete afgorelser om ivarksattelse, @ndring eller opher af special-

undervisning og anden specialpaedagogisk bistand inden for skolens rammer kan der-
for ikke indbringes for kommunalbestyrelsen. Der er derimod mulighed for, at fol-
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gende afgorelser om specialundervisning af foraldrene kan indbringes for Klagenav-
net for vidtgiende specialundervisning:

e Skolelederens afgorelser om stottetimer til elever, hvis undervisning kun kan
gennemfores med stotte 1 den overvejende del af undervisningstiden.

e Skolelederens afgorelser om henvisning, afslag pa henvisning eller tilbagekaldelse
af henvisning til en specialklasse pd skolen. Ogsi skolelederens afgorelser om
indholdet af foranstaltningen kan indbringes for klagenzvnet.

Kommunalbestyrelsen kan fastleegge mal og rammer for stottetimer, specialklasser og
specialklasserakker, der neermere afgrenser skolelederens selvsteendige kompetence.

Folgende afgorelser, der traffes af kommunalbestyrelsen, kan indbringes for Klage-
nevnet for vidtgiende specialundervisning:

e Kommunalbestyrelsen afgorelser om henvisning, afslag pa henvisning og tilba-
gekaldelse af henvisning til en regional foranstaltning kan af forzldrene indbrin-
ges for Klagenxvnet for vidtgdende specialundervisning. Det samme gezlder af-
gorelser om det nzermere indhold af foranstaltningen.

e Kommunalbestyrelsens afgorelser om henvisning, afslag pd henvisning og tilba-
gekaldelse af henvisning til en kommunal specialklasse eller specialskole indbrin-
ges af foraldrene for Klagenavnet for vidtgiende specialundervisning. Det
samme gzlder afgorelser om det nermere indhold af foranstaltningen.

e Kommunalbestyrelsens afgorelser vedrerende born, hvis undervisning kun kan
gennemfores med stotte i den overvejende del af undervisningstiden, kan ligele-
des af forzldrene indbringes for Klagenavnet for vidtgiende specialundervis-
ning.

Klagereglerne fremgir af folkeskolelovens § 51, stk. 3-5 og stk. 8.

Klagenzvnet offentliggor hvert ar inden den 1. marts en rapport over sin virksom-
hed i det foregiende ar. Klagenavnet afsluttede 1 2009 570 sager vedrorende special-
undervisning til folkeskoleborn. Det skal ssmmenholdes med antallet af klageberetti-
gede. Da klagerne til nevnet pa folkeskoleomradet omhandler henvisning til special-
skole, specialklasse eller stotte i den overvejende del af undervisningstiden, vil de kla-
geberettigede typisk vare forzldre til born,

e der er enkeltintegrerede,
e der gir i specialskole eller
e ispecialklasse.

Pa baggrund af tallene fra Deloittes undersogelse, jf. kapitel 5, omfatter disse grupper
i alt ca. 35.000 elever.
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For sa vidt angdr de klagesager om specialundervisning til folkeskolebern, som nav-
net afsluttede behandlingen af 1 20094, gaelder folgende:

e [ ca. 29 pct. af sagerne blev sagen afsluttet ved, at kommune og klager opnéiede
enighed 1 sagen,

e ca. 17 pct. af sagerne blev afvist, da der f.ecks. manglede en afgorelse fra kommu-
nen og

e 129 pct. af sagerne omgjorde nevnet kommunens afgorelse (165 sager).

Hvis de 165 sager, hvor klagenavnet omgjorde kommunens afgorelse, sammenhol-
des med antallet af klageberettigede (35.000 born), udger de sager, hvor klagenavnet
i 2009 har omgjort kommunens afgorelse, ca. 0,5 pct. af samtlige kommunale afgo-
relser om specialundervisning til folkeskoleborn efter § 20, stk. 2.

4 Antallet af afsluttede sager omfatter ogsa sager fra 2008.

Specialundervisning i folkeskolen - veje til en bedre organisering og styring - Juni 2010



Kapitel 4. Specialundervisningens effekter

4. Specialundervisningens effekter

Der har gennem de senere ar varet fokus pa effekten af de mange ressourcer, der i
skolen anvendes til specialundervisning. Der er tale om en forholdsvis ny interesse,
hvilket sandsynligvis haenger sammen med udviklingen af specialundervisningsbegre-
bet og behovet for uddannelse i samfundet, der ikke imodekommes for en relativt
stor part af eleverne, der modtager specialundervisning,

Den pzdagogiske forskning har traditionelt ikke varet rettet mod praksis i undervis-
ningen, men i hejere grad mod principper og overordnede forhold. For specialun-
dervisningen har der veret fokus pd vardier og malsetninger, pid den inkluderende
skole, pd undervisningsdifferentiering og pa kvalitetsfaktorer, men oftest pa princip-
per og muligheder og i mindre grad pa konkrete handlemuligheder

I kapitel 4 opsummeres hovedtendenserne fra gennemgangen af en rekke nyere dan-
ske analyser af specialundervisningen med henblik pd at besktrive den viden, der fin-
des om specialundervisningen og vurdere, om der i analyserne er fremkommet resul-
tater, der kan belyse effekten af specialundervisningen set i forhold til malsatning,
proces og rammer. Gennemgangen er suppleret med nyere erfaringer fra Norge og
Sverige om effekten af specialundervisningen her.

I bilag A er der redegjort for hver enkelt af de effektundersogelser, der ligger til
grund for kapitel 4, herunder for de vasentligste resultater der kan bidrage til effekt-
vurderinger.

Der er beskrivelser af udviklingsarbejder, der omhandler organisationsformer og
rammeforudsatninger, og der er beskrivelser af specifikke metoder, som lanceres,
men der er ikke megen forskning, der har beskaftiget sig med selve elevens lering og
leererens undervisning samt resultater i form af effektmalinger. Selv om det er muligt,
har der i de nordiske lande vearet lidt effektforskning baseret pa kontrollerbare ma-
linger.

Undersogelserne og analyserne peger pa en lang rakke forhold og sammenhange,
der kan give retning for organiseringen og tilretteleggelsen af specialundervisningen,
men de efterlader ogsa et indtryk af, at den individuelle tilgang og de komplekse for-
hold har betydet, at den specialpadagogiske forskning kun i meget begrenset omfang
har beskaftiget sig med evidensforskning.

Kapitel 4 begynder med at opstille fire forskellige forstdelser af effektmal i specialun-
dervisningen. Disse danner rammen for den efterfolgende gennemgang af konklusi-
onerne fra en rekke analyser af specialundervisning. Kapitlet afsluttes med en op-
summering af hovedtendenserne af effektundersogelserne.
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4.1 Effektmal i specialundervisning

Undervisning er en proces, hvor eleven erhverver sig nye faerdigheder, indsigt og vi-
den og nye kompetencer ved en lerers hjzlp. Larerens opgave er at hjzlpe eleven
med at gennemlobe undervisningsprocessen ved information, instruktion, trening og
vejledning samt evaluering.

Undervisningens mal kan enten vere fastlagt i en falles undervisningsplan eller i en
individuel undervisningsplan. Laereren er ansvarlig for lereprocessens tilretteleggelse,
valg af strategi, metoder og materialer i gennemforelsen og vurdering af malopfyldel-
sen. Elevens forudsztninger i form af evner, miljo, motivation og medvirken i un-
dervisningen er sammen med selve undervisningen af betydning for, om undervis-
ningens mal nis.

De vasentligste karakteristika ved undervisningen er, at der er tale om tidsafgreensede
forlob med en malsztning, og at det evalueres, i hvilket omfang malet er niet. Un-
dervisningssituationen er saledes sammensat af nogle ydre rammer, der angiver vilka-
rene for undervisningen, malsetninger for undervisningen og selve undervisnings-
processen.

I effektvurderinger af undervisning fokuseres der ofte pd enkelte aspekter ved un-
dervisningen, fx pa sammenhangen mellem rammer for undervisningen udtrykt i
form af ressourceforbrug og udbyttet i form af standpunkter ved afgangsprover, eller
fx for sammenhzngen mellem lerernes uddannelse og elevernes udbytte af under-
visningen malt ved testresultater. Der er faerre effektevalueringer, der medinddrager
vurderinger af undervisningens proces og indhold.

For specialundervisningen, hvor malsatningen angives i individuelle undervisnings-
planer, er det en szrlig udfordring at fi malbare og dokumenterede udsagn om un-
dervisningens effekt, iser hvis der ikke foreligger en operationel beskrivelse af mal-
setningen. De gengse beskrivelser i form af logbog, dagbog, portfolio og andre
praktiske beskrivelser i form af fx videooptagelser er kvalitative udtryk, som ikke gi-
ver grundlag for malbare resultater.

Effektmalinger af undervisning sker oftest ved at vurdere udbyttet af undervisningen
via en test eller en prove, der vurderer, 1 hvilket omfang muilet for undervisningen er naet.
Denne form for effektmalinger er usedvanlig i specialundervisningen, fordi der her
ofte opereres med individuelle mal, siledes at sammenligninger med andre elever er
vanskelige. Effektmaélingerne her fokuserer derfor ofte pa elev- og lerervurderinger
af udbytte mere end pé egentlige kontrollerbare malinger.

Andre effektmilinger fokuserer pd undervisningsprocessen. Her sporges til, hvilke meto-
der og undervisningsstrategier giver de bedste resultater, og hvorledes undervisnin-
gen skal tilretteleegges for at opnd det bedste udbytte. Der tales om evidens for, hvad
der virker bedst. Af etiske og praktiske arsager er det meget vanskeligt at gennemfo-
re sammenlignelige og kontrollerede forlob af specialundervisningsprocessen, dels
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fordi det er vanskeligt at etablere kontrollerede forudsatninger, dels fordi specialun-
dervisningen ofte kun er en del af den samlede undervisning af eleven. Mélinger af
undervisningsprocessen er usxdvanlige i specialundervisningen, og baserer sig, hvor
de forekommer, primart pa udsagn fra elever, lerere og forzldre om undervisningen
som en samlet proces.

Effektmalinger, der forholder sig til wndervisningens rammer, er mere udbredte 1 special-
undervisningen. Forskellige organisationsformer, lererforudsetninger, fysiske ram-
mer og ressourcemessige forudsatninger vurderes i forhold til specialundervisnin-
gens forleb, malopfyldelsen og skonomiske omkostninger. Eksempler herpa er vur-
dering af anvendelse af forskelligt personale, lereruddannelse, undervisningstid, or-
ganisationsformer, lokaler og udstyr samt samlet okonomisk og personalemassigt
ressourcetildeling. Rammebeskrivelserne er ofte malbare, og de kan sattes i forhold
til fx antallet af elever, der modtager specialundervisning pa en skole.

4.2 Analyser af specialundervisning

4.2.1 Tidlige effektmalinger

I den forste specialundervisning, der gennemfortes for handicappede born, var det et
sporgsmal om at synliggore, at sidanne born kunne lere ved undervisning. Senere
var den onskede effekt, at disse born kunne trives i skolesammenhzang.

Da der blev mulighed for at give stotte 1 form af supplerende undervisning i lesning i
hjemskolen, blev der for forste gang i Danmark rejst sporgsmal ved, om organiserin-
gen i leseklasser eller stotte 1 form af holdundervisning var mest effektiv. Her var ta-
le om opsamling af internationale erfaringer sammen med malinger af fremgang 1 la-
sestandpunkt. Undersogelsen, der ogsa er nevnt i det historiske afsnit, blev udfort af
S. A. Tordrup i 1968. Konklusionen var, at specialundervisningen i laeeseklasser ikke
var mere effektiv end stotte pa hold med hensyn til lasestandpunkt, altsd en vurde-
ring af mdlopfyldelsen. Men det tilfojedes, at det syntes afgorende for effekten, at
eleven var i en undervisningssituation, hvor undervisningsmiljeet fremmede elevens
lyst il at lere, og hvor eleven kunne bibeholde sin selvtillid. Derfor kunne det ikke
udledes, at den ene organisationsform var bedre end den anden.

Andre meget fa effektundersogelser i perioden fra 1960 til 1980 kunne ikke pavise
entydige effekter af specialundervisningen, primart fordi der ikke skelnedes mellem
faktorer ved eleven, ved undervisningen eller ved relationen mellem elev og lerer ved
og rammerne for undervisningen.

I Horsens blev der i 1975 gennemfort en storre analyse af effekten af stotte givet i
form af 2-lererdekning i de yngste klasser 1 faget dansk. Resultatet her var, at 2-
lererordningen ikke reducerede behovet for specialundervisning i lesning, men at
den bidrog til et bedre lzeringsmiljo generelt for alle born.
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12003 blev der i Danmark gennemfort en analyse af specialundervisningen, der viste,
at der var meget stor forskel pa, hvor mange born der modtog specialundervisning,
nir man sammenlignede skoler og kommuner. Der var ogsad stor forskel p4, hvilken
stotte der blev givet til born med samme beskrivelser. Opgaven var at beskrive drsa-
ger til vakst 1 specialundervisningen, give forslag til hvorledes skolens rummelighed
kunne oges, samt beskrive modeller for bedre udgiftsstyring. I denne analyse blev der
ikke skelnet mellem specialundervisning og undervisningsdifferentiering, og der pe-
gedes pd, at oget undervisningsdifferentiering eller oget rummelighed i folkeskolen
ville kunne reducere behovet for specialundervisning.

4.2.2 De seneste ars analyser, rapporter og artikler

I de senere ar har der veret en fortsat stigning i henvisningen af elever til de mere
segregerede former for specialundervisning i specialklasser og specialskoler, og selv
om der er givet en oget stotte til flere elever, er der et stort antal elever, som forlader
grundskolen uden tilstraekkelige feerdigheder til at klare en ungdomsuddannelse. Der
er rejst sporgsmal ved, om den nuvzrende specialundervisning har effekt, siledes at
deltagerne opnar forudsatninger for et aktivt og selvstendigt voksenliv, og om der er
forskel pa effekten af de forskellige undervisningsformer.

4.3 Effektvurderinger

De effektvurderinger, som fremgir af de enkelte analyser, projekter og artikler, giver
samlet et billede af den aktuelle viden, der er opsamlet om effektvurderinger i speci-
alundervisningen. Nedenfor opsummeres de overordnede tendenser i de senere drs
effektanalyser pd specialundervisningsomradet.

4.3.1 Effektiform af malopfyldelse

Der er ingen af de beskrevne analyser, der direkte maler elevernes udbytte, fagligt el-
ler socialt, af specialundervisningen i form af dokumenterede forlgbsbeskrivelser.
Men det beskrives, at specialundervisningen ikke fuldt ud kompenserer for elevernes
vanskeligheder, siledes at mange elever pa trods af specialpadagogisk stette, afslutter
skolegangen med ingen eller fagligt dirlige evalueringer samt sociale og personlig-
hedsmaessige problemer.

Specialundervisningen vurderes at have storst faglig effekt, hvor der er tale om kom-
pensation for perceptuelle vanskeligheder, fx born med hoere- og synsmassige van-
skeligheder og ordblinde, mens der for elever med generelle indleringsvanskelighe-
der og adferdsproblemer ikke sker en effektiv afhjelpning af problemerne. Special-
undervisningen fjerner generelt ikke elevernes faglige vanskeligheder, men giver dem
mulighed for at gennemfore skolegangen.

Der er klare udsagn om, at danske specialskoler og specialklasser bibringer eleverne

selvtillid og sociale kompetencer, sdledes at de har lyst til at starte et ungdomsuddan-
nelsesforlob. Fagligt er de imidlertid ikke forberedt godt. Kun ca. en fjerdedel af ele-
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verne herfra gir til folkeskolens afgangsprover, der er afgorende for at gennemfore
en ungdomsuddannelse.

Der er mangelfuld og uklar dokumentation for specialundervisningens malsztninger
og indhold. De individuelle undervisningsplaner giver ikke grundlag herfor, og det er
op til den enkelte skole, hvorledes den afsluttende evaluering udfardiges, hvor ele-
verne ikke har deltaget i afgangsproverne.

Forxldre og elever er tilfredse med skolegangen og med udbyttet heraf, men de on-
sker, at undervisningen gives af leerere med indsigt i deres barns problemer, og at der
i undervisningen stilles storre faglige krav, iseer med hensyn til laesning.

Projektbeskrivelser viser, at der findes beskrivelsessystemer, som kan anvendes til
mere eksakte malbeskrivelser, hvor der er tale om individuelle undervisningsplaner,
og at der er oget interesse og forstdelse herfor blandt specialundervisningslarere, iser
hvor specialundervisningen foregar i den ordinare skole.

Samstemmende for analyserne peges p4, at specialundervisningen for born med ad-
ferdsmaessige vanskeligheder endnu ikke har fundet en form og indhold, hvor der
opleves en god effekt heraf. I modsztning hertil opleves god effekt af den faglige
specialundervisning, hvis den ydes af kvalificerede speciallzrere.

4.3.2 Effektispecialundervisningsprocessen

Der er i analyserne mange udsagn om undervisningsprocessen, men fortrinsvis i
form af lerernes oplevelser heraf. Analyser af specialundervisningens organisering
viser, at specialundervisningen oftest i hjemskolen gives som en integreret og sam-
ordnet stotte til den almindelige undervisning. Det er vanskeligt at adskille specialun-
dervisningen fra den ordinare undervisning i begynderundervisningen, de enkelte
skoler organiserer sig forskelligt og varieret i forhold til de enkelte elever. Det vurde-
res, at stotte ved en kollegalerer uden specialpadagogisk baggrund og stotte ydet
uden for den almindelige undervisningstid er mindst effektiv.

Klasselerere og elever i specialundervisningen i den almindelige skole vurderer, at
specialundervisningen vitker positivt, men ca. en fjerdedel af lererne og lidt flere ele-
ver finder, at det faglige udbytte er negativt.

Malrettet og faglig specialundervisning opleves at have storst effekt, og lerernes fag-
lige uddannelsesniveau i form af enten en specialiseret grunduddannelse eller en op-
dateret specialiseret efteruddannelse har stor betydning for effekten af den givne
specialundervisning og for elevernes motivation for at lere.

Der mangler i Danmark pa de ordinzre folkeskoler og i kommunerne kvalificerede
specialundervisningstilbud til de ldste elever i skolen med specifikke faglige vanske-
ligheder, fx ordblinde elever. Dette er en af arsagerne til udskillelsen til mange speci-
altilbud i form af specialskoler og sxtlige efterskoler.
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Der er mangelfuld dokumentation for biade undervisningsmal og for evalueringen
heraf. Individuelle planer er ofte utilstrakkeligt pracist formulerede til, at der kan
planlegges konkret undervisning i forhold hertil, og at der kan ske dokumentation af
effekten.

De formelle regler om opfelgning og revurdering overlades oftest til lereren og for-
aldrene. Dette gelder ogsa for elever henvist til de mest segregerede foranstaltninger.
PPR’s medvirken heri folger ikke de centrale retningslinjer herfor. Der sker derfor
ikke en lobende effektevaluering af den ivarksatte specialundervisning med inddra-
gelse af et eksternt tilsyn.

PPR’s kendskab til specialpedagogiske muligheder i kommunen er ofte utilstreckke-
lig, og leererne efterlyser muligheder for vejledning og supervision i forhold til didak-
tiske forhold i specialundervisningen péd skolerne. Skolerne har behov for en lettere
og mere direkte adgang til ny viden pé det specialpadagogiske omrade 1 undervisnin-
gen af den enkelte elev med henblik pa en mere effektiv undervisning.

Forxldrene onsker 1 hojere grad at blive involveret i planlegning og gennemforsel af
undervisningen. Deres oplevelse af tilfredshed er praget af en uklar opfattelse af,
hvad der kan stilles af faglige krav.

4.3.3 Effekten af rammesatning for specialundervisningen
Der opleves en mangelfuld sammenhzng mellem kommunernes malsaetninger for
specialundervisning og skolernes konkrete handleplaner i forhold hertil.

Der er stor konsensus blandt ledere og leerere om, at elever 1 vanskeligheder si vidt
muligt skal undervises pd hjemskolen. Problemerne opstér, hvor der ikke findes kon-
krete handlemuligheder eller et beredskab til at imedegd opstiede problemer.

Det er pavist, at ressourceforbrug til specialundervisning ikke nedvendigvis afspejler
sig 1 storre effekt (Sverige), og at henvisning til specialundervisning ikke folger objek-
tive kriterier af faglig art (Danmark og Norge). Elevernes trivsel og motivation og
forzldrenes stotte er tilsyneladende udslagsgivende for, om der sker henvisning.

Skoler med god almenpadagogik henviser tilsyneladende faerre elever end skoler med
generelle problemer.

Leererne oplever et stort behov for supervision og faglig opkvalificering. Der er 1 30
pct. af de specialiserede tilbud ikke specialuddannet personale. For specifikke vanske-
ligheder er det pavist, at lerernes faglige kompetencer har betydning for effekten af
undervisningen. Fa skoler eller kommuner har en dben og kendt plan for lerernes
kvalificering ved efteruddannelse.

PPR har vanskeligheder ved at levere kvalificeret specialpadagogisk vejledning og

radgivning til lererne. Generelt virker organiseringen heraf som tung og ineffektiv i
forhold til konkrete problemstillinger — bade i forhold til skoler, leerere og forzldre.
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Ventetider og uklare kompetencer samt utilstrekkelig og mangelfuld dialog belaster
henvisningsprocessen til specialundervisning.

4.4 Sammenfatning af tendenser i undersegelserne

Overordnet set vurderes det pa baggrund af gennemgangen af en lang raekke danske
og internationale effektundersogelser af specialundervisning, at specialundetrvisning
har en effekt. Det er dog sveert at sige noget entydigt om, hvilke metoder der har den
storste effekt. Generelt er indtrykket, at effekten af specialundervisningen oges, nar
leererne har de fornedne kompetencer, og der stilles storre faglige krav. Der peges
endvidere pa vigtigheden af dokumentation, og at indsatsen evalueres, herunder at
der folges op pa undervisningsplaner. Endelig peges der generelt pa, at der kan vare
behov for en @ndret indsats over for elever med adfxerds, kontakt og trivsels pro-
blemer (AKT). Det er forhold, der kan opfyldes i den almindelige folkeskole, og ef-
fektundersogelserne stotter siledes umiddelbart op om den politiske malsaetning, at
specialundervisningen 1 storre omfang end i dag ber tilretteleegges inkluderende in-
den for rammerne af den almindelige folkeskole, jf. kapitel 3.

De overordnede konklusioner fra de rapporter, som udvalget hat gennemgiet er op-
summeret i boks 4.1.

Boks 4.1.

Oversigt over konklusioner fra effektundersegelser af specialundervisning

Bedre proces og mere evaluering

e  Hurtigere og mere klar visitationsproces

e  Bedre dokumentation for kvalitet i specialundervisningen i form af storre faglige krav samt do-
kumentation for udbyttet heraf

e  Lgbende evaluering og faglig bistand hertil

Undervisningen af ordblinde skal kvalificeres og udbygges for de ®ldste elever i folkeskolen

Omlagning af den padagogisk psykologiske radgivning

e  Radgivningen skal knyttes taettere til skolerne, saledes at der stilles specialpadagogisk bistand
til radighed for skoler, lerere og foreldre

e Adgang til mere frit valg af radgivning til skoler og foraldre

Udvikling af bedre statteformer pa de enkelte skoler til barn med behov for AKT-statte
e  Etablering af foraldrestotte
e Inddragelse af personlige assistenter

- Mere malrettet personaleanvendelse, hvor der skelnes mellem speciall&reropgaver i kompense-
rende undervisning, almindelige lereropgaver i forbindelse med differentieret undervisning, og an-
vendelse af andet personale til personlig og praktisk stette i undervisningen.
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5. Kortleegning af aktivitet, ydelser og ressourceforbrug i dag

I del II blev rammen for at forstd specialundervisning sat via et historisk tilbageblik
samt via en sammenfatning af effektundersogelser pa specialundervisningsomradet.

Til trods for, at en stor andel af folkeskolens midler bruges pa specialundervisning,
medforer uensartet registrering, og at det ikke er alle dele af specialundervisningen,
der registreres, at man endnu ikke har haft data, der kan give et reelt overblik over
aktiviteten og udgifterne pid omradet. Endvidere synes der at vaere et mangelfuldt
overblik over, hvilke styringsmetoder og organisatoriske former der sikrer den mest
effektive ressourceudnyttelse pa specialundervisningsomridet.

Pa denne baggrund har udvalget bedt Deloitte Business Consulting om at kortlaegge
og analysere specialundervisningen i 12 danske kommuner i dag. De folgende tre ka-
pitler baserer sig direkte pa den afrapportering, Deloitte har foretaget for udvalget.

Dette kapitel begynder med en kort prasentation af Deloittes analyse. Derpa opstil-
les den kategorisering, som Deloitte har benyttet til sin kortlegning og analyse. En-
delig gennemgis kortlegningen af aktiviteten, ydelserne og ressourceforbruget i dag.

Der estimeres pa baggrund af de indsamlede data i de 12 kommuner bide et samlet
aktivitetsniveau (elevantal) og et samlet ressourceforbrug pé specialundervisningsom-
ridet pd landsplan. I tilknytning til disse opgorelser er der foretaget en sammenlig-
ning af de 12 kommuners aktivitetsniveau og ressourceforbrug samt @ndringerne i
sidstnzevnte fra skoledret 2007/08 til 2008/09. Sammenligningen danner grundlaget
for den efterfolgende analyse af ressourceforskelle samt kommunernes organisering
og styringspraksis, jf. kapitel 6.

Det bemarkes, at der ved opgoerelsen af udgifter pr. elev mv. 1 det folgende generelt
skelnes mellem henholdsvis antallet af elever i folkeskolen (dvs. ekskl. elever pd private
grund- og efterskoler), som udgjorde 587.180 1 2008, og antallet af 6-76-arige i grund-
skolen (dvs. inkl. elever pd private grund- og efterskoler), som udgjorde 709.888 i
2008.

Der er endvidere foretaget en sarskilt opgorelse af omfanget af den mellemkommu-
nale afregning ved keb og salg af pladser til specialundervisning.

Endelig er der foretaget en kortlegning af kommunernes nuvarende registrerings-

praksis pa specialundervisningsomradet, herunder af de styringsmeassige udfordringer
som denne registreringspraksis indebarer.
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5.1 Introduktion til analysen af 12 danske kommuner
Deloitte har foretaget en kortlegning af specialundervisningen i folkeskolen. Kort-
leegningen er baseret pa 12 danske kommuner, jf. boks 5.1.

Boks 5.1

Overblik over de 12 udvalgte kommuner

Kebenhavns Kommune Silkeborg Kommune
Lyngby-Taarba&k Kommune Viborg Kommune
Ringsted Kommune Norddjurs Kommune
Lolland Kommune Randers Kommune
Odense Kommune Lemvig Kommune
Assens Kommune Horsens Kommune

De 12 kommuner, som analysen bygger pa, er blevet udvalgt med henblik p4 at sikre,
at stikproven danner et kvalificeret udgangspunkt for en opregning af aktiviteter og
ressourceforbrug til landsplan, samt at den udger et solidt grundlag for at vurdere
forskellige organisatoriske og styringsmassige forholds betydning for ressourcefor-
bruget pa omrédet. Validiteten af data vurderes pa den baggrund at vare hoj. For en
uddybning af metoden bag Deloittes afdaekning og analyse henvises til bilag B.

5.2 Definitioner af specialundervisning

Analysen af specialundervisningsomradet bygger pa en omfattende dataindsamling,
der har varet fokuseret pa biade kvantitativt at kortlegge de 12 kommuners ressout-
ceforbrug og kvalitativt at kortlegge de 12 kommuners konkrete organisering og sty-
ring af omridet. Med henblik pa at sikre et sammenligneligt datagrundlag pad tvers af
de 12 kommuner har dataindsamlingen baseret sig pa klart afgreensede ydelser af spe-
cialundervisning og tilherende definitionet.

5.2.1 Afgraensning og definition af specialundervisning med udgangspunkt i
omfang og placering

En central forudsatning for at kunne afdekke og indsamle data om aktivitet, ydelser,

ressourceforbrug mv. er, at der findes en definition og afgraensning af specialunder-

visningen, som er almindelig anerkendt og accepteret. Deloitte har baseret sin analyse

péd en opdeling af specialundervisningsomradet i seks forskellige kategorier, jf. boks

5.2 nedenfor.
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Overordnede definitioner og kategoriseringer af specialundervisning

Type
Almindelig specialundervisning

Definition

Specialundervisning, der ligger udover normalundervisningen
og ydes i 0-6 lektioner elleri 7-11 lektioner ugentligt til en-
keltelever (cpr-henfarbart).

Anden specialpadagogisk
bistand

Aktiviteter rettet mod skolesagende barn, som af kommunen
er defineret som specialundervisning, men som ikke er mon-
tet pa enkeltelever (ikke-cpr-henfgrbare aktiviteter). Anden
specialpadagogisk” bistand er fx en observationslarerien
klasse mv.

Enkeltintegreret undervisning

Specialklasser

Enkeltintegrerede® elever er elever, der modtager specialun-
dervisning i den overvejende del af undervisningen (minimum
12 lektioner om ugen).

Specialklasser” omfatter sarlige klasser eller klasserakker i
tilknytning til den almindelige folkeskole, hvori der ydes spe-
cialundervisning.

Specialskoler

Fritidstilbud

Kategorien specialskoler betegner lokationerne for gennem-
forelsen af den segregerede undervisning, som finder sted
udenfor den almindelige folkeskole. Disse omfatter traditio-
nelle specialskoler, heldagsskoler samt interne tilbud pa
kommunale eller private opholdssteder, som yder specialun-
dervisning.

Fritidstilbud for elever med sarlige behov eller almindelige
fritidstilbud, der statter elever med sarlige behov. Fritidstil-
buddene skal veere etableret i tilknytning til skolen, og skolen
skal have det ledelsesmaessige og skonomiske ansvar for til-
buddet.

1) Anden specialpedagogisk bistand er ikke cpr-henforbart og er saledes ikke rettet mod enkeltelever,
men ydes typisk i forhold til en gruppe eller en klasse. Det er siledes ikke muligt at opgore storrelsen
af malgruppen for denne type ydelse, hvorfor det alene er ressourceforbruget knyttet til anden speci-
alpedagogisk bistand, som er blevet kortlagt.

2) Folkeskoleloven anvender ikke denne sondring. I forbindelse med klagereglerne anvendes begrebet
”specialundervisning i den overvejende del af undervisningstiden”, der pa grundlag af forskellige
ugentlige timetal, er fastsat til at udgere 12 timer om ugen.

3) Tidligere blev den amtskommunale specialundervisning betegnet »vidtgiende specialundervisning«. I
dag anvendes begrebet alene i forbindelse med reglerne om klageadgang og omfatter specialundervis-
ning i specialklasser og specialskoler samt stotte i den overvejende del af undervisningstiden. Begrebet
indgér siledes ikke i den ovrige lovgivning, men bruges i praksis som overbegreb for de nzvnte for-
mer for specialundervisning.

De anvendte typer af specialundervisning, som dataindsamlingen og analysen baserer
sig pa, er bl.a. opstillet med udgangspunkt i de afgrensninger, som folger af lovgiv-
ningen pa omradet, jf. ogsa kapitel 3, og er desuden blevet valideret hos kommuner-
ne for at sikre den storst mulige grad af genkendelighed hos respondenterne. Det er
vurderingen, at de anvendte definitioner har muliggjort en sammenlignelig indsam-
ling af data pa tvers af kommuner, og at definitionerne ogsd fremadrettet vil kunne
danne udgangspunkt for etableringen af et nyt datagrundlag.

I det folgende uddybes de enkelte definitioner.
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Almindelig specialundervisning

Den almindelige specialundervisning, der ydes 0-11 timer ugentligt, omfatter sarlig
tilrettelagt undervisning, der er cpr-henforbart. Almindelig specialundervisning retter
sig saledes mod enkeltelever, som ikke kan fa opfyldt deres behov inden for ram-
merne af den almindelige undervisning. Den almindelige specialundervisning kan fo-
rega som en del af den almindelige undervisning, fx ved hjlp fra en specialundervis-
ningslerer, eller foregd uden for klasselokalet i et stottecenter, hvor der leveres ekstra
undervisningstimer i fx lesning.

Anden specialpadagogisk bistand

Anden specialpadagogisk bistand omfatter sxrlig tilrettelagte aktiviteter, som under-
stotter elevernes deltagelse 1 undervisningen, fx radgivning i forhold til forzldre og
lzerere, en observationslerer i en klasse, hvor der opleves uro, samt tekniske hjzlpe-
midler, som er nodvendige i forbindelse med undervisningen af elever med setlige
behov. Anden specialpedagogisk bistand er ikke cpr-henferbart og er siledes ikke
rettet mod enkeltelever, men ydes typisk i forhold til en gruppe eller en klasse. Det er
siledes ikke muligt at opgoere storrelsen af malgruppen for denne type ydelse, hvor-
for det alene er ressourceforbruget knyttet til anden specialpadagogisk bistand, som
er blevet kortlagt.

Enkeltintegreret undervisning

Enkeltintegreret undervisning omfatter cpr-henforbare undervisningsaktiviteter og
foranstaltninger, der er rettet mod elever med sa svaere behov, at undervisningen &un
kan gennemfores med stotte i den overvejende del af undervisningstiden, dvs. 1 mi-
nimum 12 timer ugentligt.

Specialklasser

Elever, som modtager specialundervisning i specialklasser, har svaere behov og har
brug for sarlige rammer og socialpxdagogisk stotte, der ikke kan gives i en alminde-
lig klasse. Specialklasser er typisk placeret 1 tilknytning til den almindelige folkeskole.
Specialklasserne er som regel opdelt i forhold til malgrupper, dvs. efter elevernes be-
hov. Der findes saledes specialklasser for elever med henholdsvis generelle indle-
ringsvanskeligheder, gennemgtibende udviklingsforstyrrelser, specifikke indlerings-
vanskeligheder samt sociale og emotionelle udviklingsbehov m.v.

Specialskoler

Specialskoler indeholder tilbud til de elever, der har si svere behov og har brug for
serlige rammer og socialpedagogisk stotte, at hverken almindelig specialundervis-
ning, enkeltintegreret undervisning eller undervisning i specialklasser er tilstraekkeligt
til at kunne imoedekomme deres behov. Specialskoler er karakteriseret ved at have
hojt specialiserede kompetencer bade inden for specialundervisning og socialpada-
gogik m.m. Specialskoler ligger isoleret fra den almindelige folkeskole og kan udover
de traditionelle specialskoler ogsa omfatte heldagsskoler eller pi kommunale/private
opholdssteder. Der vil typisk vare tilknyttet et fritidstilbud med kompetencer inden
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for socialpedagogik til en specialskole. Specialskoler er ligesom specialklasserne op-
delt i forhold til malgrupper.

Fritidstilbud

Elever med serlige behov kan enten veare indskrevet pa et almindeligt fritidstilbud
eller et fritidstilbud for elever med sewrlige behov. Typen af fritidstilbud athenger af
elevens behov og mulighed for at indga i fallesskab med ovrige elever. Pa begge ty-
per fritidstilbud vil der vare socialpedagogiske kompetencer tilknyttet.

5.3 Omfang af specialundervisning pa landsplan

5.3.1 Hovedtal

Pa baggrund af den anvendte afgresning af specialundervisning og med udgangs-
punkt i de indsamlede data for de 12 udvalgte kommuner er udgifterne til specialun-
dervisning pé landsplan i skoleiret 2008/2009 estimeret. Endvidere er opgjort det
samlede antal helarselever, som modtog specialundervisning 1 henholdsvis inklude-
rende former (dvs. almindelig specialundervisning og enkeltintegreret undervisning)
og segregerede former (dvs. specialklasser og specialskoler).

Opregningen er foretaget med udgangspunkt i forholdet mellem antallet af elever i
folkeskolen for hele landet 1 2008 pé den ene side og antallet af elever i de 12 udvalg-
te kommuners folkeskoler pr. 5. september 2008 pa den anden. Elevantallet for de
12 kommuner udger ca. 20 pct. af landets folkeskoleelever. Denne faktor er i en til-
passet form ligeledes anvendt til opregning af udgifter til bade special-undervisning,
PPR, befordring og fritidstilbud, jf. bilag B.

Det vurderes, at de udvalgte kommuner med udgangspunkt i den beskrevne udvel-
gelsesmetode er reprasentative for landets kommuner som helhed, og at en opreg-
ning ud fra den forholdsmassige andel af alle elever giver et retvisende billede af det
samlede ressourceforbrug og aktivitetsniveau for hele landet.

Antal elever

Der var ca. 17.100 elever i de 12 deltagende kommuner, som modtog specialunder-
visning i skoledret 2008/09. Opregnet til landsniveau svarer det til ca. 84.000 elever
eller 14,3 pct. af alle elever i folkeskolen. Heraf modtog ca. 51.000 elever specialun-
dervisning i inkluderende undervisningsformer, dvs. almindelig specialundervisning
eller enkeltintegreret undervisning, svarende til 8,7 pct. af alle elever i folkeskolen.
Det omfatter elever, som modtager alt fra én specialundervisningstime om ugen, til
elever med specialundervisning i den overvejende del af skoletiden, men som fortsat
deltager i undervisningen i den almindelige folkeskole. Ca. 33.000 elever modtog un-
dervisning i segregerede undervisningsformer, dvs. specialklasser eller specialskoler,
svarende til 5,6 pct. af alle elever i folkeskolen, jf. tabel 5.1.
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Tabel 1.1
Tabeloverskrift

Antal elever 12 kommuner  Opregnet til landsniveau
Specialundervisning i alt 17.092 84.079
Heraf
Inkluderende former 10.433 51.324
Segregerede former 6.659 32.754
Elevandel 14,3 14,3

Anm.: Antal elever, der modtog specialundervisning i pct. af alle elever i folkeskolen.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Udgifter

Udgifterne knyttet til de segregerede undervisningsformer til specialundervisning er
bade opgjort i en brutto- og en nettoopgorelse. Forstnavnte omfatter de samlede
udgifter til de segregerede undervisningstilbud, mens der ved nettoopgorelsen er fra-
regnet de udgifter, der alternativt ville vare forbundet med at yde et almindeligt un-
dervisningstilbud til de pagzldende elever i den almindelige folkeskole, og som ele-
verne derfor under alle omstendigheder ville koste.

Nettoopgorelsen tager siledes hojde for, at alle elever som udgangspunkt koster den
»almindelige« gennemsnitsudgift i folkeskolen, der kan opgores til 53.449 kr. pr. elev,
jf. bilag B, og kan sdledes ses som et udtryk for de meromkostninger, der er forbundet
med specialundervisningen i de segregerede undervisningsformer.

De samlede bruttoudgifter til specialundervisning udgjorde 9,68 mia. kr. pa landsplan
i skoledret 2008/2009, mens nettoudgifterne udgjorde 7,94 mia. kr. Det svarer til
henholdsvis 23,9 og 19,6 pct. af de samlede udgifter til folkeskolen, jf. tabel 5.2.*

Opgorelsen viser, at det helt overvejende er den segregerede specialundervisning, der
driver udgifterne. Udgifterne til specialklasser og specialskoler udgjorde saledes med
7,95 mia. kr. mere end 80 pct. af de samlede bruttoudgifter til specialundervisning i
skoledret 2008/2009. Heraf udgjorde udgifterne til interne skoler (pd private op-
holdssteder) skonsmassigt mellem "2 og %4 mia. kr.

Herudover er det opgjort, at evrige omkostninger i tilknytning til specialundetrvisning
udgjorde ca. 3,1 mia. kr. pa landsplan (brutto). Af disse udgjorde udgifterne til PPR
1,0 mia. kr., befordringsudgifterne var ca. 640 mio. kr., mens udgifterne il fritidstil-
bud for elever med sxrlige behov udgjorde knap 1,5 mia. kr.

De samlede bruttoudgifter til specialundervisning, inkl. ovenstiende tilknyttede ud-
gifter, var siledes pa ca. 12,8 mia. kr. i skolearet 2008/09. Nettoudgifterne var 11,1
mia. kr.

! De samlede udgifter til folkeskolen er her opgjort som summen af de regnskabsmassige nettodriftsudgifter pa
funktion 3.22.01, 3.22.07 og 3.22.08 i den kommunale kontoplan.
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Tabel 5.2

Ressourceforbruget pa specialundervisningsomradet, skolearet 2008/09

12 kommuner

3.22.07 og 3.22.08).2) Undervisningsudgifter og ovrige udgifter i pct. af de samlede nettoudgifter til
folkeskolen mv. (funktion 3,22.01, 3.22.02... 3.22.08).
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Udgifter (mio. kr.) (brutto) Opregnet til landsniveau
| Brutto Netto
| Undervisning
| Specialundervisning i alt 1.969 9.688 7.936
| Heraf
| Inkluderende former 353 1.741 1.741
| Segregerede former 1.616 7.946 6.195
| Udgiftsandel (pct.)' 23,9 23,9 19,6
| @vrige omkostninger relateret til specialundervisning
| @vrige omkostninger i alt 563 3.147 3.147
| PPR 209 1.029 1.029
‘ Fritidstilbud 242 1.478 1.478
| Befordring 112 640 640
| samlede omkostninger
| Udgifterialt 2.533 12.835 11.083
Udgiftsandel (pct.)’ 29,7 29,7 25,7
1) Udgifter til specialundervisning i pct. af de samlede nettoudgifter til folkeskolen (funktion 3,22.01,

Deloitte vurderer, at det opregnede udgiftsniveau giver et retvisende billede af udgif-
terne pa landsplan. Det skyldes dels den mide, kommuneudvzlgelsen er foretaget p4,
jf. Bilag B, og dels at de 12 kommuner udger en forholdsvis stor andel af det samlede
elevtal.

5.3.2 Fordeling pa typer af specialundervisning

Mere end halvdelen af aktiviteten (elevantallet) pd specialundervisningsomradet i sko-
ledret 2008/2009 var knyttet til den almindelige specialundervisning med et omfang
pa 0-6 timer ugentligt, jf. figur 5.1. De lidt mere omfattende, men fortsat inkluderen-
de specialundervisningstyper i form af 7-11 timers stotte ugentligt samt enkeltintegra-
tion anvendes kun i meget begranset omfang. For de segregerede tilbud anvendes de
mest vidtgdende tilbud pa specialskoler i hgjere grad end pladser i specialklasser.
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| Figur5.1
Antallet af elever der modtog specialundervisning fordelt pa undervisningstyper, skolearet
2008/2009
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Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Ovenstaende aktivitetsfordeling tegner saledes et billede af, at specialundervisnings-
indsatsen i meget hoj grad er koncentreret om den forholdsvis ekstensive stotte i de
segregerede tilbud, mens mellemformerne i form af almindelig specialundervisning i
7-11 timer og enkeltintegration kun anvendes i begrenset omfang. Dette indikerer, at
der ikke er en kontinuert stigende intensitet i stotten, men at elever med sazrlige be-
hov, der ikke kan fastholdes i undervisningen i den almindelige folkeskole med en
begranset ugentlig stotte, i stedet segregeres til specialklasser og i setlig grad special-
skoler.

Af de 19.371 elever pa specialskoler kan det pa basis af undersogelsen skonnes, at ca.
3.000 elever gar pd interne skoler pa private opholdssteder og lignende, samt at
1.000-2.000 gir pa kommunale heldagsskoler.

Denne fordeling af aktiviteten har en stor betydning for udgiftsniveauet til special-
undervisning. I nedenstiende figur 5.2 er vist fordelingen af udgifterne til specialun-
dervisning samt ovrige udgifter (PPR, fritidstilbud og befordring) i skolearet
2008/2009. Heraf fremgér det, at de segregerede tilbud (specialklasser og specialsko-
ler) udger 62 pct. af de samlede udgifter til specialundervisning inkl. evrige udgifter,
mens den almindelige specialundervisning, der ydes i inkluderende former, alene ud-
gor 14 pct. af udgifterne.
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| Figur5.2
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Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Pa baggrund af ovenstidende figurer er det sdledes tydeligt, at der anvendes en meget
stor del af udgifterne til specialundervisningen pa en relativ lille mélgruppe af elever
med specialundervisningsbehov. Dette bliver serligt tydeligt ved en direkte sammen-
ligning af aktiviteten og ressourceforbruget, jf. nedenstiende figur 5.3.

Hyvis der alene ses pa den andel af udgifterne, der vedrorer selve specialundervisnin-
gen og ikke medregnes ovrige udgifter til PPR, fritidstilbud og befordring, sa udger
udgifterne til de segregerede tilbud 82 pct. af de samlede udgifter til specialundervis-

ning, men vedrorer alene 39 pct. af eleverne i specialundervisning.
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| Figur5.3
| sammenligning af udgifter og aktivitet pa specialundervisningsomradet, skolearet 2008/09
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Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Deloitte vurderer, at der ved en omlagning af den nuvaerende indsats pa specialun-
dervisningsomréidet, hvor en storre andel elever end i dag modtager specialundervis-
ning i den almindelige folkeskole, vil kunne frigores vasentlige midler.

5.3.3 Gennemsnits- og enhedsudgifter

For at tegne et billede af specialundervisningsudgifternes storrelse 1 forhold til den
enkelte folkeskoleelev er gennemsnitsudgiften forbundet med gennemforelsen af special-
undervisningen gengivet i nedenstiende tabel. Gennemsnitsudgiften angiver det
gennemsnitlige ressourcetrek pr. folkeskoleelev alene forbundet med specialunder-
visning.

Den nationale gennemsnitlige udgift pr. elev i folkeskolen til specialundervisning og
relaterede aktiviteter (PPR, fritidstilbud og befordring) var i skoledret 2008/2009 pa
21.859 kr. Dette svarer til ca. 29,7 pct. af kommunernes gennemsnitlige enhedsudgift
til undervisning og beslaegtede aktiviteter 1 folkeskolen (benavnt total gennemsnits-
udgift = ca. 73.480 kr.2), jf. tabel 5.3.

2 Beregnet som summen af 3.22.01...3.22.08 delt med antallet af elever i folkeskolen.
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Tabel 5.4
Udgift pr. elev i folkeskolen fordelt pa typer af specialundervisning

Kr. Udgift pr. elev *
Almindelig specialundervisning og enkeltintegration 2.965
Specialklasser 4.197
Specialskoler 9.337
Gennemsnitsudgift til undervisning 16.499
- som pct. af total gennemsnitsudgift 22,5 pct.
PPR 1.752
Fritidstilbud 2.518
Befordring 1.089
Gennemsnitsudgift, i alt 21.859
- som pct. af total gennemsnitsudgift 29,7 pct.

Anm.: (*) Udgifterne pr. elev i folkeskolen er beregnet som det aggregerede udgiftsniveau pr. type af special-
undervisning for de 12 kommuner multipliceret med opregningsfaktoren. Herefter delt med antallet af
elever i folkeskolen.

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010 og Danmarks Statistik.

Det ses 1 ovrigt af tabellen, at der som forventet er betydelig forskel pa kommuner-
nes udgifter til henholdsvis den inkluderende specialundervisning og den segregerede
specialundervisning.

Kortlegningen af de 12 kommuners ressourceforbrug viser desuden, at der er meget
stor forskel pd enbedsudgiften pr. elev for den specialundervisning, der ydes i tilknyt-
ning til undervisningen i den almindelige folkeskole, og den specialundervisning, der
ydes 1 specialklasser og pa specialskoler.

Tabel 5.4 illustrerer de konsoliderede enhedsudgifter pa tvaers af kommunerne. P
landsplan kostede en elev, som modtog enten almindelig specialundervisning eller
enkeltintegreret undervisning i skolearet 2008/09, i gennemsnit ca. 33.926 kr. ekstra i
forhold til en »almindelig« folkeskoleelev (der ikke modtog specialundervisning) —
svarende til, at den samlede enhedsudgift for en inkluderet elev i folkeskolen var
83.973 kr.®

Den samlede enhedsudgift for en specialklasseelev var heroverfor 184.540 kr.4, sva-
rende til 134.493 kr. mere end en »almindelig« folkeskoleelev, mens enhedsudgiften
for elever i specialskoler var 283.008 kr. i samme periode, svarende til 232.961 kr.
mere end en »almindelig« folkeskoleelev, jf. tabel 5.5.

3 De 83.973 kr. er beregnet som summen af enhedsudgiften for den inkluderende specialundervisning (33.926 kr.) og
enhedsudgiften for en »almindelig« folkeskoleelev, som ikke modtager specialundervisning (50.047 kr.). Sidstnavnte
er beregnet med udgangspunkt i de samlede nettodriftsudgifter pa konti 3.22.01 fratrukket udgifterne til specialklas-
ser og den inkluderende specialundervisning, og herefter delt med antallet af folkeskoleelever ekskl. elever i special-
klasser og specialskoler.

+ Enhedsudgiften for specialklasser er beregnet pi baggrund af udgiftsniveauet som oplyst i forvaltningssurvey og
aktiviteten som opregnet pa baggrund af data fra skolesurvey.
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| Tabel 5.5
Enhedsudgifter pa tvaers af de 12 kommuner

Enhedsudgifter pa tvaers  Enhedsudgifter pa tveers af

Kr. af kommuner, brutto kommuner, netto
Almindelig specialundervisning og enkeltin-

tegration 83.973 33.926
Specialklasser 184.540 134.493
Specialskoler 283.008 232.961

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Enhedsudgifterne varierer betydeligt mellem kommunerne®, og der kan med storst
sikkerhed konkluderes pd baggrund af de gennemsnitlige enhedsudgifter pd tvaers af
12 kommuner, som indikerer en klar og naturlig sammenhzng mellem omfanget af
den ydelse, der tilbydes, og det tilhorende udgiftsniveau.

Det gzlder saledes pa tvars af kommunerne, at den inkluderende undervisningsform
i gennemsnit er ca. 100.000 kr. billigere end en plads i en specialklasse. Endvidere er
en specialklasseplads i gennemsnit ca. 100.000 kr. billigere end en plads pd en special-
skole.

5.3.4 Fordeling pa henvisningsarsager

Det er som led i dataindsamlingen blevet kortlagt, hvordan de elever, der modtager
specialundervisning fordeler sig pd henvisningsirsager. Opdelingen af elever pd hen-
visningsarsager er foretaget med udgangspunkt i den samme kategorisering, som an-
vendes af Danmarks Statistik i forbindelse med skoleledernes arlige elevindberetnin-

ger.

Kortlegningen viser, at langt den storste del af den almindelige specialundervisning
ikke overraskende vedrorer elever med lese- og skrivevanskeligheder jf. figur 5.4. De
fleste kommuner har faste procedurer og tilbud omkring lesning i indskolingen,
hvilket er en vasentlig del af forklaringen. Der er dog ligeledes mange henvisninger
til almindelig specialundervisning, der skyldes generelle indleringsvanskeligheder,
hvilket typisk karakteriserer elever med forsinket intellektuel udvikling, som har van-
skeligt ved at leve op til de faglige krav i skolen. Disse elever har brug for mere tid,
flere materialer, andre arbejdsgange og flere undervisningstimer end den gengse klas-
sekammerat.

Pa specialskolerne er den mest dominerende henvisningsirsag generelle indlerings-
vanskeligheder. Siledes oplyser forvaltningerne i de tolv kommuner, at mere end 40
pct. af alle specialskoleelever er henvist som folge af denne édrsag, hvilket fx i Viborg

5> Enhedsudgifterne knyttet til almindelig specialundervisning og enkeltintegration varierer med mere end 30.000 kr.
mellem den dyreste og billigste kommune. Desuden varierer enhedsudgifterne til henholdsvis specialklasser og speci-
alskoler med mere end 50.000 og 150.000 kr. mellem den dyteste og billigste kommune.
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Kommune imodekommes ved hjalp af to specialskoler udelukkende henvendt til ele-
ver med generelle indleringsvanskeligheder.

Udover, at generelle indleringsvanskeligheder udger en dominerende henvisningsar-
sag til specialskoler, er det bemaerkelsesvardigt, at der er en bred variation i forhold
til, hvilke ovrige henvisningsarsager der overvejende tilgodeses i specialskolerne.

Pa baggrund af nedenstiende figur og de kvalitative data fra kommunebesogene vur-
derer udvalget pd baggrund af Deloittes afdakning, at dette er et udtryk for, at der
ikke pa tvaers af kommunerne er en tydelig og ensartet praksis for, hvilke typer af
problemstillinger, der hindteres i den almindelige specialundervisning, og hvilke ele-
ver der henvises til de betydeligt dyrere specialskoletilbud. Dette kan vare et udtryk
for reelle forskelle i tyngden af fx generelle indleringsvanskeligheder, udviklingsfor-
styrrelser eller sociale og miljobetingede problemer. Deloittes indikerer imidlertid, at
det er indtrykket fra kommunebesogene, at det ogsa er udtryk for lokale praksisser
og visitationsprocesser, om en elev med bestemte henvisningsarsager gives et inklu-
derende eller et segregeret tilbud.

| Figur5.4

Aktivitet i den almindelige folkeskole/specialklasser og specialskoler fordelt pa henvisningsar-
sager, skolearet 2008/09
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Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Det bemerkes, at en forholdsvis stor andel elever er placeret under kategorien »an-
det« eller er »uoplyst«. Dette skyldes bl.a., at disse kategorier omfatter elever med me-
re end én henvisningsarsag.

Kommunebesogene har afdakket, at der opleves en sarlig stor udfordring i forhold
til sdkaldte AKT-elever (adfaerd, trivsel og kommunikation), og at AKT udger et
stort indsatsomride i kommunerne. Kommunerne uddanner fx AKT-vejledere, og
de har generelt sat fokus pa hindtering af AKT-elever.
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Der kan imidlertid ikke siges noget precist om omfanget af AKT-elever pa lands-
plan, da der ikke indgar en sarskilt AKT-kategori blandt de kategorier for henvis-
ningsarsager, som Danmarks Statistik anvender, og som dataindsamlingen bygger pa.

En vasentlig del af eleverne, der har »generelle indlaeringsvanskeligheder« eller »so-
ciale- og miljobetingede vanskeligheder« vurderes imidlertid at vere AKT-elever.
Herudover kan der desuden vaere AKT-elever, som ikke modtager specialundervis-
ning, og som derfor ikke indgar i opgerelsen.

5.3.5 Fordeling pa skoletrin
Kortlegningen viser, at specialundervisning hyppigst ydes til born i indskolingen, og

at aktiviteten herefter falder op igennem mellemskolingen og udskolingen, jf. figur
5.5.

| Figur5.5
| Aktivitet fordelt pa skoletrin, skolearet 2008/09
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Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Det er i serlig grad den almindelige inkluderende specialundervisning, der gives i ind-
skolingen. Der er endvidere en relativt stor population af elever, som allerede i ind-
skolingen starter i specialskoler. Dette vil ofte vare born, der ogsa inden skolestart
har haft behov for supplerende stotte eller har vidtgdende fysiske og psykiske handi-
caps.

I udskolingen sker igen en stigning i antallet af elever 1 specialskolerne. Dette blev pa
kommunebesogene blandt andet forklaret med, at der i disse dr sker en stigning i de
boglige krav til eleverne, hvilket giver et oget behov for stotte til saerligt elever med
indleringsvanskeligheder og adferds-/kontaktproblemer og betyder, at skolerne op-
lever, at eleverne bliver vanskeligere at rumme i normalundervisningen.
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Dele af aktivitetsmonstret omkring de segregerede tilbud vil dog ogsa kunne forkla-
res ud fra @ndringer i henvisningspraksis, hvilket over arene kan have betydning for
aktiviteten indenfor hvert af de specialiserede tilbud.

Det er endvidere bemarkelsesvardigt, at det aggregerede aktivitetsniveau er faldende
fra indskolingsfasen over mellemskolingsfasen til udskolingsfasen, hvilket stér i kon-
trast til udviklingen i drgangsstorrelserne, da de storste drgange er at finde i udsko-
lingsfasen og de mindste i indskolingsfasen.

Det bemarkes i den forbindelse, at Danmarks Statistiks seneste opgorelse af aktivite-
ten pa specialundervisningsomradet modsat peger pa, at andelen af elever, der mod-
tager specialundervisning, er storst fra 7. til 10. klasse.

Den inkluderende indsats i den almindelige folkeskole foregar i storst udstrakning i
indskolingsfasen og nedtrappes i de storre klassetrin. Dette understotter en generel
holdning, som Deloitte fik indtryk af pa kommunebesogene, nemlig at elever med
setlige behov skal opsamles og hjzlpes sd tidligt i skoleforlobet som muligt.

5.4 Udvalgte kommuners aktivitet og ressourceforbrug

Resultaterne af opregningen af aktivitet og ressourceforbrug til landsplan er prasen-
teret 1 foregiende afsnit. Opregningen dxkker over en vis variation pa tvers af de
deltagende kommuner, som gennemgis i det folgende.

5.4.1 Aktivitet

De 12 kommuner havde i alt ca. 17.092 elever, som modtog specialundervisning i
skoledret 2008/09. Dette svarer til, at gennemsnitligt 14,3 pct. af eleverne i folkesko-
len modtog specialundervisning. Andelen varierer dog betydeligt fra 11,9 til 20,9 pct.
blandt de 12 kommuner, jf. figur 5.6.

¢ Danmarks Statistik: Ny# fra Danmarks Statistik, nr. 311, 2. juli 2009.
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Figur 5.
} Ar?:eIZnGafelever i folkeskolen, der modtog specialundervisning, skolearet 2008/09
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Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Der er ogsa en vasentlig variation i fordelingen af inkluderende tilbud henholdsvis
segregerede tilbud, jf. figur 5.7. I Lolland og Assens Kommuner er det siledes mere
end halvdelen af specialundervisningsaktiviteten, der foregar i segregerede tilbud,
mens det i Lemvig kun er ca. 26 pct.

I en rakke kommuner modtog mere end 35 pct. af de elever, som fik specialunder-
visning i skoledret 2008/09, undervisning pa en specialskole, mens den tilsvarende
andel i andre kommuner var helt nede pa under 15 pct.

Det tilsvarende gor sig gaeldende i forhold til anvendelsen af specialklasser, som mel-
lem de tolv kommuner varierer mellem 9 og 27 pct. af det samlede elevtal pd special-
undervisningsomradet.
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| Figur5.7
| Andelen af elever fordelt pa typer af specialundervisning og kommuner, skolearet 2008/09
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Anm.: Lolland Kommune skiller sig ud, da denne kommune har valgt at »gruppeintegrere« elever med satlige be-
hov i den almindelige klasseundervisning, hvilket afspejles i den relativt hoje andel af almindelig specialun-
dervisning i kommunen, som ydes 7-11 timer ugentligt.

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Denne variation i anvendelse af henholdsvis inkluderende og segregerede tilbud ses
ogsd 1 forhold til, hvor store andele af det samlede antal 6-16-drige skoleelever i
kommunerne der segregeres til specialklasser og specialskoler.

Andelen af 6-16-arige born i kommunerne, som modtog specialundervisning i enten
specialklasser eller pa specialskoler i skoledret 2008/09 — kaldet segregeringsgraden —
varierede saledes fra 2,9 pct. til 8,6 pct. blandt kommunerne, jf. figur 5.8.
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| Figur5.8
| Andelen segregerede elever pr. 6-16-arige elever i grundskolen, skolearet 2008/09
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Anm.: Det bemarkes, at Ringsted Kommune i en kommentar har udtrykt usikkerhed i forhold til det opgjorte antal
segregerede elever i kommunen.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Det bemarkes, at antallet af nyvisiterede elever i skoledret 2008/09 varierer betyde-
ligt mellem kommunerne, jf. figur 5.9, og at det markant hojeste antal af nyvisiterede
elever var i de tre kommuner, som ogsd var blandt de kommuner med det hojeste
udgiftsniveau pr. elev.

| Figur5.9
Andelen af alle specialundervisningsmodtagende elever, der blev nyvisiteret, skolearet
2008/09, pct.
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Anm.: Det bemarkes, at Ringsted har udtrykt usikkerhed i forhold til det opgjorte antal segregerede elever.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.
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5.4.2 Ressourceforbrug
Ogsa 1 forhold til kommunernes gennemsnitlige udgifter pr. elev til specialundervis-

ning er der en veesentlig spredning. Den samlede gennemsnitsudgift pr. kommune pr.
6-16-arige elever i grundskolen (inkl. udgifter til PPR, fritidstilbud og befordring) va-
rierer sdledes mellem ca. 13.500 kr. og 27.650 kr. blandt de 12 kommuner, jf. figur
5.107. I alle kommuner udgoer de segregerede tilbud den overvejende del af udgifter-
ne.

| Figur5.10
Samlede udgifter til specialundervisning pr. 6-16-arige elever i grundskolen, skolearet
2008/09, kr.
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Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010 og Danmarks Statistik.

Det ses af ovenstiende figur, at der sarligt eksisterer vatiation imellem kommuner-
nes udgifter til specialskoler. Her spander udgiftsintervallet fra 3.000 kr. til 13.000
kr., hvilket indikerer tilstedevarelsen af et forbedringspotentiale blandt de kommuner
placeret i den hojeste ende af intervallet.

De segregerede tilbud trakker, som det fremgar af ovenstiende, klart hovedpatten af
ressourcerne pa specialundervisningsomridet. Ses der pa udgiftsudviklingen pa de
segregerede tilbud, dvs. bade specialskoler og specialklasser, fremgar det, at udgifter-
ne mellem skoledrene 2007/08 til 2008/09 i gennemsnit steg med 11,2 pet. i de 12
kommuner. Dette dekker dog over en betydelig spredning, jf. figur 5.11.

7 Det bemarkes, at nettoudgifterne til fritidstilbud for Lyngby-Taarbak Kommune, Lolland Kommune og Odense
Kommune ikke er blevet oplyst og derfor ikke er medregnet. Det samme gor sig geldende for befordringsudgifterne
for Viborg Kommune og Lyngby-Taarbak Kommune.
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| Figur5.11
Samlet vakst i udgifterne til segregeret specialundervisning pr. 6-16-arige, skolearet 2007/08-
2008/09, opgjort i arets priser
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Anm.: Der bemarkes at her er knyttet en mindre usikkerhed til tallene, da en reekke kommuner bla. ikke har varet i
stand til at opgore nettoudgiften knyttet til kob og salg af pladser i specialklasser, og dermed ikke kunne kor-
rigere korrekt hetfor.

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

En af de faktorer, som eventuelt kan pavirke kommunernes udgifter til specialunder-
visning, er forskelle i sociookonomiske forhold.

En kommunes sociookonomiske forhold kan beskrives med udgangspunkt i det ge-
nerelle socioskonomiske indeks, der anvendes som led i det kommunale udlignings-
og tilskudssystem, og som angiver en kommunes relative udgiftsbehov i forhold til
andre kommuner pa basis af en lang rakke sociogkonomiske kriterier vedrorende
bl.a. befolkningens alderssammensztning, indkomst- og uddannelsesniveau mv.

Deloitte har imidlertid fundet, at en sammenligning af de 12 kommuners ressource-
forbrug pa specialundervisningsomridet og deres sociogkonomiske forhold ber ba-
seres pd et justeret sociookonomisk indeks, der alene omfatter folgende kriterier,
som vurderes direkte relevante for omfanget af specialundervisning i en kommune:

e Antal 25-49-arige uden erhvervsuddannelse
e Antal udlejede beboelseslejligheder

e Antal familier i visse boligtyper

e Antal born i familier med lav uddannelse

e Antal personer med lav indkomst
e Antal indvandrere og efterkommere

Kommunernes specialundervisningsudgifter (ekskl. PPR, fritid og befordring) pr. 6-
16-arige elever i grundskolen er nedenfor sammenholdt med dette mél for kommu-
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nernes socioskonomiske profil, jf. figur 5.12, hvor en vaerdi storre end 1 angiver, at
kommunen har et udgiftsbehov, der er relativt storre end gennemsnittet — og om-
vendt.

| Figur5.12
| Samvarians mellem udgiftsniveau og det justerede sociogskonomiske indeks
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Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010 og Indenrigs- og Socialministeriet.

Figuren viser, at der er vasentlige forskelle i de 12 kommuners sociookonomiske
forhold, og at en del af variationen i de 12 kommuners udgifter til specialundervis-
ning kan skyldes sociogkonomiske forhold. Figuren indikerer imidlertid ogs4, at ind-
retningen af kommunernes organisatoriske og styringsmassige forhold har betydning
for kommunernes ressourceforbrug pia omréidet, hvilket er udgangspunktet for analy-
sen i kapitel 6.

5.5 Kab- og salg af pladser mellem kommuner

Kommunerne overtog i1 forbindelse med kommunalreformen langt hovedparten af
de tidligere amtslige specialskoler, som typisk modtog elever fra flere kommuner, jf.
kapitel 3. Der foregar i dag en forholdsvis betydelig »handel« med specialundervis-
ningspladser pa tvars af kommunegrenserne, og dette spiller en stor rolle i kommu-
nerne i forhold til styring af udgifter.

Anvendelsen af specialundervisningstilbud i andre kommuner vedrorer ofte kob af
pladser i segregerede tilbud, som kommunen ikke selv rader over eller mangler eks-
pertisen til at levere, men kan ogsa have sammenhang med fx anbringelser uden for
hjemmet. Anvendelse af mellemkommunale tilbud kan ligeledes vare afledt af forzl-
dres anvendelse af muligheden for frit valg. Undersogelsen viser dog, at sidstnzvnte
samlet set har et meget begranset omfang. I mange tilfalde har kommunerne overta-
get de gamle amtslige segregerede tilbud, som de ovrige kommuner stadigvek kober
pladser pd.
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Selvforsyningsgraden for specialskoler — opgjort som andelen af egne pladser i speci-
alskoler 1 forhold til det samlede forbrug af pladser i specialskoler — varierer mellem
kommunerne. I 5 af de 12 kommuner er selvforsyningsgraden under 80 pct., jf. figur
5.13. Der er ikke overraskende en tendens til, at de storste kommuner har den hoje-
ste selvforsyningsgrad.

| Figur5.13
| Kommunernes selvforsyningsgrad for specialskoler, pct.
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Anm.: Selvforsyningsgraden er opgjort som andelen af egne pladser i specialskoler i forhold til det samlede forbrug
af pladser i specialskoler.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Nogle kommuner er presset af takststigninger og tillegsydelser, som kommunerne
ikke selv oplever, at de kan forudsige og dermed styre.

Dette hanger sammen med, at kommunerne overgiver handlekompetencen til den
kommune, som de keber en plads hos, og den anden kommune far derved ansvaret
for tilsyn, bevillinger af ekstra ydelser samt ansvaret for at sikre en effektiv drift af
tilbuddet.

Derudover giver den mellemkommunale afregningsform anledning til udfordringer
for nogle kommuner. De oplever saledes, at der ikke er klare standarder for afreg-
ninger, og at det er uklart, hvad taksten specifikt omfatter, herunder fx om overhead
er med i belobet.

Pa baggrund af ovenstidende er der derfor i stigende grad et enske hos kommunerne
om at vere selvforsynende med specialiserede tilbud for bedre at styre omridet og
undgi konsekvenserne ved uforudsete takststigninger og tillegsydelser samt for at
sikre tilbud tet pd borgerne.
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Nogle kommuner laver aftaler med nabokommuner om keb og salg af pladser for pa
den madde at sikre et tilstrakkeligt udbud af pladser sa tet pd kommunen som muligt.

Kortlegningen har vist, at der er stor forskel p4, i hvilket omfang de enkelte kom-
muner kober og sxlger pladser pd specialundervisningsomradet, jf. tabel 5.6.

| Tabel 5.6
| Keb og salg af pladser pa segregerede tilbud
Nettokab
Specialskoler Specialklasser af pladser
| 1.000 kr. Kb Salg Kob Salg lalt
‘ Horsens 15.227 11.697 0 3.726 -196
| Kebenhavn 33.285 12.570 - - 20.715
| Lemvig 8.484 2.022 7.372 10.185 3.649
‘ Lolland 20.180 10.068 - - 10.112
| Norddjurs 27.606 25.460 1.604 3.124 626
| Odense 2.534 24.050 0 21.874 -43.390
‘ Randers 3.615 42.495 19.900 2.894 -21.874
| Ringsted 6.528 32.821 470 53.105 -78.928
| silkeborg 20.568 15.936 3.401 7.425 608
Viborg 32.413 13.071 9.471 3.312 25.501
Anm.: Assens Kommune og Lyngby-Taarbak Kommune har ikke oplyst data og indgar derfor ikke i opgorel-
sen.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Det fremgir af tabellen, at der er en relativ stor udveksling og omszatning i forbindel-
se med kob og salg af pladser pd segregerede tilbud imellem kommunerne.

Nogle kommuner har markant flere udgifter til keb af pladser, end de fir ind af ind-
teegter fra salg af pladser pa segregerede tilbud, hvilket indikerer en hoj grad af af-
haengighed af ekspertise ude fra. Det galder isar kob af pladser pa specialskoler.

Omvendst ses det, at iser tre kommuner — Ringsted, Odense og Randers — har relativt
store nettoindtegter som folge af salg af pladser til andre kommuner. Dette er bl.a. et
udtryk for, at disse kommuner har overtaget segregerede tilbud fra de tidligere amter,
som andre kommuner er athaengige af at kebe pladser hos. For Ringsted kommune
gelder det iser salg af pladser i specialklasser, mens Randers Kommune hat store
indtegter fra salg af pladser pa specialskoler. Odense Kommune szlger mange plad-
ser fra begge typer af segregerede tilbud.

Geografi, kommunestorrelse og historik lader til at spille en vasentlig rolle i forhold
til, om en kommune i hojere grad szlger end kober pladser pa segregerede tilbud.
Odense Kommune og Ringsted Kommune ligger eksempelvis geografisk fordelagtigt
placeret i midten af henholdsvis Fyn og Sjzlland omgivet af mange kommuner, som
har behov for tilkeb af segregerede tilbud. Odense Kommune har qua sin relativ sto-
re kommunestorrelse bade kapaciteten og eftersporgslen til at opbygge egne segrege-
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rede tilbud. Endelig har det betydning, at Odense, Ringsted og Randers kommuner i
forbindelse med kommunalreformen har overtaget tidligere amtslige segregerede til-
bud, som iser nabokommunerne keber pladser hos.

Samlet set spiller antallet og specialiseringsgraden af en kommunes segregerede til-
bud en vasentlig rolle i forhold til dels at have en hej selvforsyningsgrad, som er
med til at holde bornene hjemme i kommunen, og dels have et stort udbud af plad-
ser, som andre kommuner er athangige af at kobe.

5.6 Registreringspraksis

Det kan generelt konstateres, at de 12 kommuner har en nogenlunde ens registre-
ringspraksis for sd vidt angdr registrering af de forskellige typer af specialundervis-
ning, dvs. almindelig specialundervisning, enkeltintegration, specialklasser og special-
skoler.

Det er dog ogsd kendetegnende, at kommunerne 1 dag registrerer en lang raekke data
vedrorende specialundervisning forskelligt, og at de pa flere punkter oplever udfor-
dringer 1 forhold til at foretage en systematisk registrering af styringsrelevante data.
Det drejer sig dels om registrering af data vedrorende udgifter til specialundervisning
og dels om registrering af aktiviteter, herunder henvisningsarsager og malgrupper,
dvs. elever med specifikke behov.

5.6.1 Registrering af udgifter

I forbindelse med registrering af udgifter til specialundervisning og beslegtede aktivi-
teter leverer skolerne data vedrorende atholdte udgifter henblik pa opgerelse af ud-
gifter i den kommunale kontoplan.

Ser man nazrmere pd de 12 kommunernes konteringspraksis, viser der sig en reekke
forskelle i den made, hvorpa kommunerne konterer udgifter til specialundervisning
og beslegtede aktiviteter. Siledes konterer to af kommunerne udgifter til specialklas-
ser pd funktion 3.08 (specialskoler), mens udgifterne hertil i de fleste andre kommu-
ner konteres pa funktion 3.01 (folkeskoler).

Der er ogsa en variation 1 konteringen af udgifter til fritidstilbud til elever med setli-
ge behov, hvor flertallet af kommunerne benytter 3.05 (skolefritidsordninger), mens
nogle kommuner konterer denne udgift pa funktion 3.08 (specialskoler). Endelig an-
vendes funktion 3.06 (befordring af elever i grundskolen) af de fleste kommuner til
udgifter til befordring, mens nogle kommuner konterer befordring under funktion
3.08 (specialskoler). To kommuner (Lolland Kommune og Norddjurs Kommune)
anvender kun funktion 3.08 til specialundervisning og beslegtede aktiviteter, dvs. ba-
de specialklasser, specialskoler og fritidstilbud.

Derudover er der en tendens til, at skolerne inden for en kommune opgor forskellige
udgiftstyper pa samme konto, fx konteres udgifter til specialklasser sammen med ud-
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gifter til almindelig specialundervisning. Hertil skal det bemzrkes, at ingen kommu-
ner opererer med en detaljeret kontoplan pa skolerne, hvor udgifter til den alminde-
lige specialundervisning registreres sarskilt. Dette gor det svart precist at angive
forbruget til specialundervisning i de almindelige folkeskoler, herunder om forbruget
er i overensstemmelse med budgettet.

Da der anvendes samme konteringsnummer til flere udgiftstyper, er det svart at ad-
skille disse og dermed danne sig et overblik over udgiftsudviklingen pa de enkelte
udgiftstyper. Det betyder, at forvaltningen i de enkelte kommuner ikke i tilstrekkelig
grad har adgang til styringsrelevant information til at sikre en lobende opfelgning og
styring af udgifterne.

Deloitte vurderer, at det er svert at danne sig et fuldstendigt overblik over de speci-
fikke udgiftstyper til specialundervisning pa landsplan, som folge af at kommunerne
anvender forskellige funktioner for samme udgiftstype.

5.6.2 Registrering af aktiviteter og henvisningsarsager

I forbindelse med registrering af aktiviteter har skolerne mulighed for at indberette
de elever, der modtager specialundervisning i fagsystemer som fx KMD Elev eller
TEA (Tabulex). Ud fra hver elev er det ligeledes muligt at registrere timetal og hen-
visningsarsag. Data fra fagsystemerne indberettes til Danmarks Statistik, som ind-
samler data pa vegne af Undervisningsministeriet.

Derudover kan forvaltningen i den enkelte kommune lobende trackke tal fra fag-
systemerne med henblik pa at fa overblik over specialundervisningen i kommunen.
Det er dog forskelligt fra kommune til kommune, hvor mange data vedrorende spe-
cialundervisning der trckkes fra fagsystemerne i lobet af aret.

Udover antallet af elever har skolerne ogsd mulighed for at registrere de malgrupper,
der har behov for sxrlig stotte og specialundervisning, opgjort ud fra henvisningsar-
sag, som beskriver karakteren af det behov, eleven har, fx om der er tale om generel-
le indleringsvanskeligheder eller specifikke indleringsvanskeligheder mv. Praksis er
her, at skolerne primeart registrerer elevernes behov og henvisningsdrsager i handle-
planer og elevplaner, mens registreringen af henvisningsdrsager i mindre grad foreta-
ges ensartet og systematisk og ved anvendelse af strukturerede data i fagsystemerne.
Opgorelsen af den pracise henvisningsirsag og elevens specifikke behov — som ellers
kan vare styringsmassigt relevant for kommunen — fremgar derfor typisk kun af
handleplanerne og er saledes sjeldent systematisk registreret. Det forhold, at de regi-
strerede »riadata« 1 fagsystemerne ikke noedvendigvis er tilpasset de styringsmaessige
behov, som kommunen har, kan medvirke til at forklare, at de kun i mindre omfang
gor brug af de indberettede data.

Kommunerne har generelt svert ved entydigt at definere og afgrense de forskellige

typer af elever, som har behov for forskellige typer af specialundervisning. Dette gi-
ver sig bla. til udtryk i, at kommuner og skoler enten opgor deres elever forskelligt
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eller i vid udstrekning benytter kategorien »andet« og »uoplyst« i indberetningen af
data om henvisningsirsager fra fagsystemerne til Danmarks Statistik. En af udfor-
dringerne er bl.a., at de nuvaerende henvisningsarsagskategorier ikke er gensidigt ude-
lukkende, og at eleverne ofte har flere behov (henvisningsirsager), som ikke kan ind-
fanges af én kategori. Derudover er der en tendens til, at kommunerne og skolerne
lokalt anvender deres egne kategorier, som giver mening for dem, men som afviger
fra andre skolers og kommuners kategorisering af malgrupper og henvisningsarsager.
Det betyder, at der er en stor grazone af elever, som ikke opgoeres entydigt 1 forhold
til mdlgruppe og henvisningsarsag pa tvers af kommuner og skoler.

Nogle kommuner er sa smat begyndt at arbejde med systematisk kategorisering og
indsamling af data vedrerende milgrupper. En udfordring er her uensartet registre-
ringspraksis pa tvaers af skolerne, som skal levere de data, der muliggor en systema-
tisk kategorisering.

Generelt gzlder det dog for specialundervisningsomradet ligesom for berne- og un-
geomridet og de ovrige specialiserede omrader pd socialomridet, at der i praksis ikke
anvendes falles begreber for hverken mailgrupper, ydelser eller tilbudstyper. Med
DUBU-projektet (Digitalisering af udsatte born og ungeomradet) er det intentionen
bla. at implementere falles begreber, som kan medvirke til at understotte en ensartet
registreringspraksis.

Deloitte har pa baggrund af sine analyser vurderet, at kommunerne generelt ikke har
en precis eller felles definition af malgrupper, hvilket gor det vanskeligt at opgore
det precise omfang af elever, som modtager specialundervisning fordelt pd henvis-
ningsdrsag, i fagsystemerne. Manglende kategorisering af milgrupper medforer, at
det er sveert at skabe et samlet overblik over omfanget af ressourcer til specifikke
malgrupper samt etablere et systematisk grundlag for opfelgning pa indsatserne.
Kommunerne har dermed vanskeligt ved pracist at synliggore, hvilke typer malgrup-
per de samlet set har, hvad de koster, hvilken type specialundervisning de modtager
samt omfanget af de ydelser, de modtager.
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6. Analyse af ressourceforskelle

Der blev i det foregdende kapitel opgjort et samlet aktivitetsniveau og ressourcefor-
brug pd specialundervisningsomradet i de 12 kommuner og pd landsplan pa bag-
grund af afdaekningen af 12 danske kommuner. Opgorelsen viste en spredning
kommunerne i forhold til sammensatningen af deres aktivitet pd omridet og deres
tilharende ressourceforbrug,

Dette kapitel soger at afdaekke, hvilke faktorer som kan forklare de identificerede
forskelle i de 12 kommuners ressourceforbrug. Der fokuseres her pa de organisatori-
ske og styringsmassige forhold, som kommunerne selv har mulighed for at tilrette-
legge og pavirke.

Analysen leder frem til en vurdering af, hvilken overordnet retning kommunerne
med fordel kan udvikle deres organisering og styring pa specialundervisningsomra-
det, mens de konkrete losningsforslag i forlengelse heraf er opstillet i kapitel 2.

Analysen af de 12 kommuners organisatoriske og styringsmaessige forhold baserer sig
pé de kvantitative data fra de gennemforte sporgeskemaundersogelser suppleret med
de indsamlede kvalitative data fra afholdte kommunebesog, som Deloitte har foreta-
get pa vegne af udvalget.

Det bemerkes, at analysen alene peger pd en rxkke mulige ssmmenheaenge. Analysen
baserer sig siledes pd et datagrundlag for en stikprove pd 12 kommuner. Dette inde-
bzrer, at datagrundlaget generelt er for begranset til, at det via formaliserede model-
ler er muligt at identificere statistisk signifikante arsagssammenhange og egentlig
kausalitet. Det ville forudsztte data fra et betydeligt storre antal kommuner.

Desuden baserer analysen sig pd en ressourceopgorelse fra skoledret 2008/09. De
opgjorte udgiftsniveauer er dermed resultatet af den styringspraksis, som har varet
gxldende gennem en lengere arrakke, herunder fra for kommunalreformen — hvor
ogsi finansieringsreglerne var markant anderledes, jf. kapitel 3.

Undersogelsen viser, at der i de fleste kommuner er sket vasentlige andringer i orga-
nisering og styringspraksis pa specialundervisningsomradet de senere ar, og disse =n-
dringer er i mange tilfzlde endnu under implementering og dermed ikke fuldt indfa-
set. Det er siledes en metodisk udfordring 1 forhold til identifikation af mulige ar-
sagsforklaringer pa de opgjorte udgiftsforskelle, at udgiftsniveauet i de enkelte kom-
muner generelt ikke kan ses som et resultat af de aktuelt geeldende organiserings- og
styringsmodeller. For at tage hojde for denne metodiske usikkerhed, baserer analysen
sig dog ogsd pa kvalitative observationer fra de gennemforte kommunebesog. De
kvalitative data anvendes saledes til at kvalificere og underbygge de mulige sammen-
haenge, som identificeres i analysen.
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Den anvendte metode til analyse af kommunernes ressourceforbrug vil indlednings-
vis blive beskrevet, hvorefter hver af de mulige forklaringsfaktorer vil blive gennem-
gaet og analyseret nermere. Endvidere vil der blive foretaget en tvergidende analyse
af, hvilke faktorer, der iser pavirker kommunernes ressourceforbrug til specialunder-
visning.

6.1 Organisatoriske og styringsmassige forhold

Kommunernes samlede ressourceforbrug pd specialundervisningsomradet vil helt
grundleggende athaenge af aktiviteten pi omradet opgjort som antal elever med serli-
ge behov i kommunen, og af omkostningerne knyttet til de_ydelser, som iverksattes i
forhold til disse elever. Kommunernes ressourceforbrug kan derfor udtrykkes ved
nedenstiende, simple matematiske funktion:

Ressourceforbrug = f(Q,P),

hvor Q = aktivitet og P = omkostninger forbundet med en given ydelse

Der er flere forhold, som kan antages at have en betydning for sivel aktiviteten pa
specialundervisningsomradet, som de ydelser kommunen ivarksatter.

I det folgende fokuseres pa de aspekter omkring organisering og styring, der har en
mere generel og tvergiende karakter, og som derfor — i storre eller mindre omfang —
kan antages at pavirke aktiviteten og ressourceforbruget pa specialundervisningsom-
radet pd tveers af kommuner.

De faktorer, som vil blive belyst i forhold til, om de har en betydning for kommu-
nernes ressourceforbrug, er gengivet i nedenstiende model, jf. figur 6.1.

| Figur6.1

| Model over mulige organisatoriske og styringsmaessige forklaringsfaktorer

Ressourceforbrug

Aktivitet

Kompetencer
Styrbarhed og
arbejdsformer

Visitations- Tilbuds- og
proces skolestruktur

Organisatoriske og styringsmaessige forhold

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.
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Hver af de seks organisatoriske og styringsmessige forklaringsfaktorer er udledt pa
baggrund af dataindsamlingen, herunder de gennemforte kommunebesog samt de
afholdte workshops med kommunerne, jf. bilag B. Hver af de seks forklaringsfakto-
rer vil 1 det folgende blive gennemgiet serskilt.

De generelle kendetegn, som — pé tvaers af kommunerne — knytter sig til hver af de
enkelte organisatoriske og styringsmassige forhold vil kort blive beskrevet, og der vil
blive foretaget en analyse af, hvilken péavirkning forklaringsfaktoren i givet fald har pa
ressourceforbruget.

Som et led i analysen af kommunernes ressourceforskelle pa specialundervisnings-
omrédet, vil der i forhold til hver af de seks forklaringsfaktorer ske en kategorisering
af de 12 kommuner. Kategoriseringen har til hensigt at tydeliggore de forskelle, der
kendetegner den made, de 12 kommuner har valgt at organisere og styre specialun-
dervisningsomradet pa.

Kategoriseringen af kommunerne vil for hver forklaringsfaktor ske med udgangs-
punkt i de to organisatoriske og styringsmaessige dimensioner, som efter droftelse
med de 12 kommuner er identificeret, som de vasentligste. For forklaringsfaktoren
»budgetmodel« udger de to dimensioner fx sporgsmilet om modellernes grad af
henholdsvis »decentralt ansvar og incitamenter« og »transparens og accept«.

Placeringen af kommunerne i forhold til hver af dimensionerne 1 kategoriseringsmo-
dellerne er baseret pa en rakke relevante indikatorer, som er udledt af den gennem-
forte survey blandt skolelederne. De enkelte indikatorer vil blive gennemgidet i til-
knytning til forklaringsfaktorerne.

Det bemerkes, at kommunerne er placeret relativt 1 forhold til hinanden i de enkelte
kategoriseringsmodeller, og at der saledes er tale om, at kommunernes budgetmodel-
ler fx alle reelt er forholdsvis centraliserede, men i forskelligt omfang decentraliseret
en del af finansieringsansvaret til skolerne.

6.2 Budgetmodel

Budgetmodellerne i de 12 kommuner er alle forboldsvis centraliserede, og ingen kommuner har de-
centraliseret finansieringsansvaret for specialundervisning fuldt ud til skolerne. Modellerne tilskynder
som folge heraf ikke i dag umiddelbart skolerne til inklusion. Skolelederne oplever herudover kun i
mindre grad de eksisterende budgetmodeller som retferdige og gennemsigtige, og finder ikke, at mo-
dellerne i sarlig grad fremmer hverken en bensigtsmassig okonomistyring eller skolens padagogiske
malsetninger. Pa baggrund af analysen vurderer Deloitte, at der kan opnds en mere effektiv ressonr-
cendnyttelse ved at decentralisere finansieringsansvaret til skolerne og anvende okonomiske incita-
menter, som kan fremme bide inklusion og storre omkostningseffektivitet.

Den valgte budgetmodel pa specialundervisningsomradet kan have betydning for
kommunernes ressourceforbrug.
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Den mide, som kommunen valger at tildele ressourcer pé til specialundervisnings-
omradet, kan fx i forskelligt omfang forventes at understotte inklusion af elever med
seetlige behov i undervisningen i den almindelige folkeskole og pavitke henvisningen
til og aktiviteten i specialiserede tilbud uden for skolen mv.

Udover at fremme padagogiske malsetninger om at fastholde elever i narmiljoet
mv. kan en storre grad af inklusion alt andet lige fore til en mere omkostningseffektiv
ressourceudnyttelse pd specialundervisningsomradet, da specialiserede undervisnings-
tilbud pé specialskoler eller i specialklasser uden for den almindelige folkeskole sna-
vert set er dyrere for kommunen, jf. foregiende kapitel.

De gennemforte kommunebesog har vist, at kommunerne typisk som led i den ordi-
nzre ressourcetildeling udmenter et tilskud til de almindelige folkeskoler — typisk en
tildeling pr. elev — som skal finansiere tilretteleggelsen af den specialundervisning,
som skolerne selv har ansvaret for.

En rekke kommuner har valgt at differentiere elevtildelingen pa baggrund af socio-
okonomiske forhold, sdledes at de skoler, som er placeret i distrikter med fx en hoj
andel tosprogede familier og indbyggere med et relativt lavt uddannelses- og ind-
komstniveau mv. modtager en hojere tildeling pr. elev eller et serligt tilleg til special-
undervisning (og undervisning i den almindelige folkeskole), jf. figur 6.2.

| Figur 6.2
| Budgetmodel med differentieret tildeling pr. elev

Specialundervisning

Specialundervisning

speciaundevisning [RNEEEEEEEENES [y
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Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Det gzlder sdledes 1 Horsens Kommune, Kobenhavns Kommune, Assens Kommu-
ne, Odense Kommune, Randers Kommune og Ringsted Kommune.

Det er dog pa baggrund af de gennemforte kommunebesog vurderingen, at fastsat-
telsen af de differentierede takster typisk sker forholdsvis skonsbaseret og/eller er
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historisk bestemt. Ingen af de kommuner, som anvender differentierede takster, sy-
nes saledes at have udviklet meget robuste »objektive« kriterier for budgettildelingen.

Skolerne 1 de 12 kommuner har generelt frie rammer til at foretage (om)dispone-
ringer inden for den del af budgettet, der er afsat til specialundervisning.

Herudover eksisterer der en rekke ovrige vasentlige forskelle kommunerne imellem i
forhold til, hvordan de har valgt at indrette deres budgetmodeller pa specialundervis-
ningsomradet.

Omfanget af den specialundervisning, som skolerne har ansvaret for at tilrettelegge
og finansiere, og den specialundervisning, som er placeret i eksterne tilbud og som
typisk finansieres centralt, varierer sdledes vasentligt kommunerne imellem. Herud-
over kan der konstateres en forskellighed i forhold til, hvor gennemsigtige og retfar-
dige budgetmodellerne i de enkelte kommuner opleves af skolerne.

De 12 deltagende kommuners budgetmodeller kan saledes med udgangspunkt i de
indsamlede data kategoriseres i forhold til to overordnede dimensioner, som soger at
indfange disse forskelligheder.

Den ene dimension vedrorer, i hvilket omfang ansvaret for finansieringen og tilrette-
leggelsen af specialundervisningen er placeret pa de almindelige folkeskoler, og i
hvilket omfang ressourcetildelingen giver skolerne et skonomisk incitament til at in-
kludere elever med sztlige behov i undervisningen i den almindelige folkeskole.!

Den anden dimension vedrorer, i hvilket omfang den valgte budgetmodel af skolele-
derne opleves som transparent, og 1 hvilket omfang de almindelige folkeskoler accep-
terer budgetmodellens indretning. Med accept menes siledes, at skolerne anerkender
og finder de valgte principper for bevillingstildelingen rimelige og dermed i praksis fx
stotter op om intentionerne i modellen.?

De 12 kommuners relative placering i forhold til de to dimensioner og hinanden er
gengivet nedenfor, jf. figur 6.3.

! Kommunernes placering i forhold til dimensionen »decentralt ansvar og incitamenter« er sket med udgangspunkt i
et gennemsnit af skolernes besvarelse af folgende to sporgsmal i hver kommune: 1) »Skolen medfinansierer udgiften til
elever fra eget skoledistrikt, som er visiteret 1il specialundervisning nden for skolen?« og 2) »Budgetmodellen tilskynder skolen til at in-
Fkludere og fastholde eleverne pa egen skole og etablere stottetilbud?«.

2 Kommunernes placering i forhold til dimensionen »transparens og accept« er sket med udgangspunkt i et gennem-
snit af skolernes besvarelse af folgende to sporgsmal i hver kommune: 1) »Budgetmodellen er refferdig?« og 2) »Budgetno-
dellen er gennemsigtig?«.
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| Figur 6.3
| Kategorisering af budgetmodeller
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Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

6.2.1 Decentralt ansvar og incitamenter

Det er karakteristisk, at ansvaret for hovedparten af budgettet pa specialundervis-
ningsomridet i de 12 kommuner er placeret centralt, og at kun en mindre del af mid-
lerne typisk er lagt ud til skolerne.

Enkelte kommuner er dog giet i retning af at decentralisere en storre del af finansie-
ringsansvaret til skolerne samt indbygge okonomiske incitamenter i budgetmodeller-
ne via anvendelsen af eksklusionstakster mv. med henblik pa bl.a. at understotte en
storre grad af inklusion og en mere effektiv ressourceudnyttelse.

Pa trods af de tillob til decentralisering og incitamentsstyring af skolerne, som er
identificeret i nogle kommuner, er det samlede indtryk imidlertid, at budgetmodeller-
ne generelt i alle kommunerne er forholdsvis centraliserede. Udgifterne til specialsko-
ler udgoer saledes i alle kommuner den storste udgiftspost pd specialundervisnings-
budgettet, og ansvaret for denne ligger centralt 1 alle kommuner. Skolerne har saledes
i dag som udgangspunkt ingen eller kun en meget begreenset okonomisk tilskyndelse
til at sikre inklusion.

Dette kan forklare, at der ikke kan konstateres nogen sammenhzng mellem budget-
modellernes grad af decentralt ansvar og incitamenter og de 12 kommuners ressour-
ceforbrug, jf. figur 6.4.
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| Figur 6.4
Sammenhang mellem budgetmodellernes grad af decentralt ansvar og incitamenter og
kommunernes udgifter pr. 6-16-arig til alm. specialundervisning, specialklasser og specialsko-
ler, skoledret 2008/09
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Anm.: Kommunernes placering i forhold til dimensionen »decentralt ansvar og incitamenter« er sket ved at multi-
plicere gennemsnittet af skolernes besvarelse af folgende to sporgsmadl i hver kommune: 1) »Skolen medfinan-
sierer udgiften til elever fra eget skoledistrikt, som er visiteret il specialundervisning uden for skolen?« og 2) »Budgetmodellen
tilskynder skolen til at inkludere og fastholde eleverne pa egen skole og etablere stottetilbnd?«.

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Det er karakteristisk, at der blandt nasten halvdelen af skolelederne pa tvars af
kommunerne er en opfattelse af, at de eksisterende budgetmodeller hverken under-
stotter en hensigtsmassig okonomisk styring e/er bidrager til at fremme skolens og
kommunens padagogiske malsatninger, jf. figur 6.5.
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| Figur 6.5
Skoleledernes vurdering af budgetmodellernes evne til at understotte en hensigtsmaessig
okonomisk styring og til at fremme padagogiske malsatninger
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Anm.: Skolernes samlede fordeling af svar pd sporgsmalene: »Budgetmodellen nnderstotter en hensigtsmeassig okonomisk styring
af skolen?« og »Budgetmodellen bidrager til at fremme skolens og s paedagogiske malsatninger?«
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Det forhold, at nesten halvdelen af skolelederne er uenige eller helt uenige i, at bud-
getmodellerne fremmer de padagogiske malsatninger, vurderes at vare en forholds-
vis klar indikation af, at der er et behov for at finde nye mader at tilretteleegge bud-
get- og okonomistyringen pa.

Dette skal ses i ssmmenhang med, at de nuverende budgetmodeller, hvor finansie-
ringsansvaret i overvejende grad er placeret centralt, understotter det »bipolere« akti-
vitetsmonster, som blev identificeret i foregidende kapitel. Skolerne tilskyndes sdledes
i dag ikke okonomisk til at anvende mellemformerne for specialundervisning, dvs.
almindelig specialundervisning 7-11 timer ugentligt og enkeltintegration, men der-
imod til at soge at segregere elever, som krever mere end 6 timers specialundervis-
ning ugentligt.

Deloitte vurderer, at der eksisterer et betydeligt styringsmaessigt potentiale i kommu-
nerne i forhold til at decentralisere en storre grad af finansieringsansvaret pd special-
undervisningsomradet og give skolerne et skonomisk incitament til at sikre inklusi-
on.

Safremt en decentraliseret budgetmodel skal understotte en effektiv udgiftsstyring og
ressourceudnyttelse pd omridet, er det imidlertid en forudsatning, at modellen ind-
rettes siledes, at den giver skolerne et ree/f incitament til at sikre inklusion. Dette kan
ske ved, at skolerne fir det fulde finansieringsansvar, og at de takster, som de skal
betale for at segregere en elev, fastsattes, si de er (vasentlig) hojere end den enheds-
takst, som skolen tildeles via den ordinzre ressourcetildeling. Som det fremgik af ka-
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pitel 3 skete der en et fald i antallet af henvisninger til de amtskommunale tilbud, da
de takster kommunerne skulle betale blev havet markant.

Kommuner i stikpreven, som har valgt en mere decentral budgetmodel har netop
enten ikke lagt det fulde finansieringsansvar ud til skolerne eller ogsa har de ikke fast-
sat en eksklusionstakst, som vasentligt overstiger enhedstaksten.

I Ringsted Kommune, som er giet lengst i retning af, at legge budgetansvaret ud til
skolerne, er det sdledes karakteristisk, at en vasentlig del af finansieringsansvaret pa
omridet fortsat er placeret centralt, og at kommunen sdledes netop endnu ikke har
overladt det fulde okonomiske ansvar til skolelederne, jf. boks 6.1.

Boks 6.1
Decentral finanisering af specialklasser i Ringsted Kommune

I Ringsted Kommune har man decentraliseret en vasentlig del af finansieringsansvaret pa specialun-
dervisningsomradet med henblik pa dels at understotte inklusion af elever med sarlige behov pa de
almindelige folkeskoler og dels at sikre, at det skonomiske ansvar felger visitationskompetencen.

Dette indebarer, at en del af midlerne til specialundervisning, herunder til specialklasser, er lagt ud
decentralt til de enkelte skoler. De fleste af midlerne til segregerede tilbud administreres dog fortsat
af fire distriksrad og centralforvaltningen.

Skolelederne pa de enkelte folkeskoler har ansvaret for at henvise til og finansiere specialundervis-
ning pa egen skole samt pladser i specialklasser, som skolen keber hos de skoler, der rader over disse.
Skolerne er derudover repraesenteret ved et distriktsrad, som traeffer beslutning om henvisning til
specialskoler.

De fire distrikstrad far tildelt ca. 55 pct. af midlerne til specialskoler i et felles budget (distriktspulje),
som radene har ansvaret for at administrere. Distriktspuljen daekker specifikt udgifter til vidtgaende
specialundervisningstilbud, uforudsete udgifter i form af fx tilflyttere samt nogle af udgifterne til kon-
sulentbistand i forbindelse med forebyggende indsats pa skolerne. | budgetopfelgningen synliggeres
det enkelte distrikts forbrug, sa det tydeligt fremgar, hvilke skoler/distrikter, der traekker hvilke ud-
gifter.

De ovrige ca. 45 pct. af midlerne til specialskoler administreres af centralforvaltningen og dekker
udgifter til sarlige specialiserede tilbud fx tilbud for sveert handicappede bern og smabern, som ikke
har varet igennem skolesystemet.

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

I Silkeborg Kommune, hvor skolerne skal betale en eksklusionstakst i forbindelse
med segregeringen af en elev, er det herudover kendetegnende, at eksklusionstak-
stens storrelse ikke dakker de fulde omkostninger ved det segregerede tilbud, og at
skolernes medfinansiering kun er 1-drig, jf. boks 6.2.
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Boks 6.2
Eksklusionstakst i Silkeborg Kommune

Silkeborg Kommune har en malsatning om, at flest mulige elever med sarlige behov skal undervises
pa egen skole, og at sa fa elever som muligt ekskluderes fra narmiljoet.

For at understgtte denne malsatning har kommunen indbygget en eksklusionstakst i sin budgetmo-
del, som indebarer, at den enkelte skole medfinansierer et belgb, der svarer til 8 lektioner om ugen i
et kalenderar til specialtilbud. Belobet betales kun det forste ar.

Belobet er uafhangigt af, hvilke specialtilbud den enkelte elev visiteres til. Tilbuddene kan omfatte
bade udvidet specialpadagogisk bistand til elever, der skal undervises pa skolen og til elever som visi-
teres ud af skolen til fx en specialklasse. Ved tilbageslusning fra en specialklasse til folkeskolen tildeles
skolen igen tillegsmidler fra en central pulje ud fra individuel vurdering af behov, dog minimum de 8
lektioner om ugen.

Folkeskolerne forvalter selv midlerne til specialpaedagogisk bistand, der ivaerksattes pa egen skole -
op til og med 8 lektioner om ugen. Safremt det vurderes, at der er behov for mere end de 8 lektioner
kan skolerne indstille til udvidet specialpadagogisk bistand. Ved visitation tildeles de ekstra ressour-
cer fra en central pulje.

For elever med fysiske vanskeligheder, der kraver praktisk hjalp finansieres dette udelukkende af en
central pulje.

Modellen giver den enkelte skole et incitament til at holde pa elever med behov for specialtilbud og
dermed selv forvalte midlerne til de 8 lektioner, det ellers koster at ekskludere eleven.

Ordningen sikrer derudover, at der dannes et budget til at finansiere udgiften, nar der er elever, som
visiteres til et specialtilbud i lebet af aret.

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

De identificerede budgetmodeller, hvor finansieringsansvaret kun delvist er lagt ud til
skolerne, og hvor eksklusionstaksten fortsat er relativt begraenset, kan paradoksalt
nok fore til en oget segregering. 1 det tilfxlde, hvor den fastsatte eksklusionstakst
ellign. er lavere end de faktiske omkostninger, som er knyttet til at inkludere en elev
med sztlige behov i undervisningen i den almindelige folkeskole, vil skolerne saledes
have en tilskyndelse til — og ikke mindst en mulighed for — at segregere elever med
setlige behov. Da segregerede undervisningsformer generelt er dyrere, kan anvendel-
sen af okonomiske incitamenter dermed i varste fald have en udgiftsforogende ef-
fekt. Bade de finske og de svenske erfaringer er konsistente med denne vurdering, jf.
kapitel 7.

Samlet set vurderer Deloitte pa den baggrund, at en decentraliseret budgetmodel,
hvor skolerne har et reelt okonomisk incitament til at inkludere elever med setlige
behov i undervisningen i den almindelige folkeskole vil kunne bidrage til en mere ef-
fektiv ressourceudnyttelse pd omradet iser hvis det fulde finansieringsansvar — ogsa
for specialskolerne — decentraliseres til folkeskolerne.
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6.2.2 Transparens og accept
Det er karakteristisk, at en stor del af skolelederne i de 12 kommuner tilsyneladende
ikke finder de anvendte budgetmodeller hverken retferdige eller transparente.

Over to-tredjedele af skolelederne er siledes uenige eller helt uenige i, at den aktuelt
gxldende budgetmodel er retferdig, mens kun godt halvdelen af skolelederne finder
budgetmodellerne gennemsigtige, jf. figur. 6.6.

| Figur 6.6

| Skolernes vurdering af budgetmodellernes retfeerdighed og gennemsigtighed
Pct. Pct.
60 - r 60
50 49 47 50
40 1 36 r 40

30
30 A r 30
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20 - r 20
11
10 A r10
5 4
0 - r 0
Helt enig Enig Uenig Helt uenig

B Budgetmodellen er retfaerdig? O Budgetmodellen er gennemsigtig?

Anm.: Skolernes samlede fordeling af svar pa sporgsmaélene: »Budgetmodellen er retferdig?< og »Budgetmodellen er
gennemsiglig?«.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Det er desuden kendetegnende, at det er skolelederne i stort set samtlige kommuner,
som i overvejende grad ikke finder den anvendte budgetmodel retferdig, ligesom det
kun er skolelederne i halvdelen af kommunerne, som oplever modellerne som over-
vejende gennemsigtig, jf. figur 6.7.
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| Figur 6.7
Skolernes vurdering af budgetmodellernes retferdighed og gennemsigtighed - fordelt pa
kommuner
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B Budgetmodellen er retfeerdig? @ Budgetmodellen er gennemsigtig?

Anm.: Skolernes fordeling af svar pa sporgsmalene: »Budgetmodellen er retfardig?« og »Budgetmodellen er g 101797
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Spredningen i skoleledernes gennemsnitlige vurdering af budgetmodellernes retfaer-
dighed og gennemsigtighed 1 de 12 kommuner er forholdsvis begrenset, og der kan
derfor heller ikke konstateres nogen sammenhang mellem budgetmodellernes grad
af transparens og accept og kommunernes ressourceforbrug.

Deloitte vurderer — pd baggrund af de gennemforte kommunebesog — at skolernes
generelle opfattelse af budgetmodellernes manglende retfeerdighed bla. skyldes, at
den fastsatte takst pr. elev, der ydes til finansiering af specialundervisning pa skolen,
ikke altid opleves at give tilstrakkelig dakning for omkostningerne knyttet til den
faglige indsats. Herudover vurderes den manglende oplevelse af retfeerdighed at
hange sammen med, at budgetmodellerne netop ofte opleves som uigennemskuelige.

Skoleledernes oplevelse af, at budgetmodellerne ikke er retfeerdige indikerer, at de
ikke bakker op om bevillingsprincipperne. Dette kan potentielt have den effekt, at
skolerne ikke i praksis seger at realisere modellens intentioner om fx inklusion mv.
Manglende opbakning til budgetmodellerne kan saledes indebare, at skolerne ikke
tager deres ansvar pa sig, men derimod i (for) stor udstrekning seger at segregere
elever med sarlige behov.

Det vurderes desuden, at den manglende oplevelse af budgetmodellernes gennem-
skuelighed kan vanskeliggore en hensigtsmassig okonomistyring. En forudsatning
for at kunne foretage en effektiv tilretteleeggelse, planlegning og prioritering af res-
sourcerne og aktiviteterne pa skolen, er siledes, at de almindelige folkeskoler ved,
hvilke takster og principper mv., der gzlder, samt hvilket ansvar de har i forhold til
finansieringen og tilretteleeggelsen af specialundervisningen.
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Som det fremgik ovenfor, finder knap halvdelen af skolelederne da heller ikke, at
budgetmodellerne bidrager til at understotte en hensigtsmaessig okonomisk styring af
skolerne.

6.3 PPR

PPR spiller en stor rolle i visitationsprocessen i stort set samtlige de 12 kommuner og arbejder i sti-
gende grad fonsultativt. PPR. kan medvirke 1il at reducere henvisningen til segregerede undervis-
ningsformer, men generelt vurderes kommunerne dog kun i begrenset omfang strategisk at have over-
vejet, hvordan PPR bedst muligt kan understotte inklusion og en effektiv ressourcendnyttelse. Desu-
den er der ikke i de nuvarende organisatoriske strukturer indbygget incitamenter el.lign., som kan
regulere skolernes eftersporgsel efter PPR’s ydelser, herunder efter ndarbejdelsen af padagogisk-
psykologiske vurderinger og udredninger. Dette kan fore til, at der bindes (for) mange ressourcer i
visitationssystemet, som kunne have veret anvendt mere bensigtsmassigt blandt andet med henblik
pd inklusion af elever, der nu henvises il segregerede undervisningsformer. Deloitte vurderer derfor
0gsd, at der eksisterer et potentiale for at prioritere anvendelsen af PPR’s ydelser samt milrette
PPR’s konsultative indsats.

Den valgte organisering af PPR vurderes at kunne have en betydning for ressource-
forbruget pa specialundervisningsomradet.

PPR refererer typisk til kommunens born-/ungedirektor, men et herudover organise-
ret pa mange forskellige mader i de 12 kommuner. I nogle kommuner relaterer PPR’s
opgaver sig siledes forholdsvis snavert til skoleomradet, mens PPR i andre kommu-
ner har en mere tvarfaglic opgaveportefolje og dakker sivel skole-, daginstitutions-
og handicapomradet mv.

Folkeskoleloven fastsatter, at henvisning til specialundervisning — udover specialun-
dervisning i enkelte fag — skal ske efter indhentet padagogisk-psykologisk radgivning
og efter samrad med eleven og forxldrene. PPR er ansvarlige for at udforme de pa-
dagogisk-psykologiske vurderinger, og PPR er dermed gennem lovgivningen tildelt
en formel rolle i visitationsprocessen, jf. kapitel 3.

Der kan dog vare forskel p4, hvilken rolle og hvor stor en indflydelse PPR i ovrigt er
tildelt i forhold til dels visitationen af elever med seztlige behov til specialundervis-
ning, dels i forhold til den generelle tilretteleeggelse af kommunens specialundervis-
ningsindsats. Ved henvisning til specialundervisning i enkelte fag, kan inddragelse af
paedagogisk-psykologisk ridgivning siledes ifelge lovgivningen undlades, hvis sko-
lens leder vurderer, at det ikke er nedvendigt, og foraldrene er enige heri.

Der er generelt forskel pa, hvilken rolle PPR i praksis spiller i forhold til visitationen
til specialundervisning — og 1 hvilken grad PPR i ovrigt er til stede pa og inddraget 1
skolens tilretteleeggelse af specialundervisningen. I nogle kommuner og pa nogle sko-
ler kan der saledes vare praksis for, at PPR i et vist omfang inddrages i forhold til
visitationen til specialundervisning i enkelte fag og den generelle specialpadagogiske
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bistand, mens PPR i andre kommuner og pa andre skoler slet ikke inddrages. Knap
halvdelen af skolelederne peger siledes pa, at PPR altid er inddraget i forbindelse
med visitation til skolens egne specialundervisningstilbud, mens godt en halvdel pe-
ger pa, at dette ikke er tilfeldet, jf. figur 6.8.

| Figur 6.8

Skoleledernes vurdering af, hvorvidt PPR altid er inddraget ifm m. visitation til skolens egne
tilbud

Helt uenig 6% Heltenig 13%

Uenig 46% .
Enig35%

Anm.: Skolernes samlede fordeling af svar pa sporgsmalet: » PPR er altid inddraget ifin. visitering til skolens egne tilbud?«.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Der kan herudover iser vare forskel pd, hvordan PPR i de enkelte kommuner tilret-
telegger sit arbejde og prioriterer sine ressourcer mellem henholdsvis en konsultativ
indsats, dvs. vejledning og radgivning af lerere og pedagoger, og en udredende ind-
sats, dvs. visitation og revisitation af elever.

PPR-psykologerne anvender sdledes i en enkelt kommune helt op imod 70 pct. af
deres tid pa vejledning og radgivning af lerere og pedagoger pa skoler, mens PPR-
psykologerne i andre kommuner alene anvender 20-30 pct. af deres tid pd denne op-
gave, jf. figur 6.9.
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| Figur 6.9
| PPR-psykologernes arbejdstid fordelt pa opgaver, skon (pct.)
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Anm.: Viborg Kommune har ikke angivet et skon over fordelingen af PPR-psykologernes arbejdstid pa opgaver.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Otrganisering af PPR i de 12 kommuner kan siledes kategoriseres 1 forhold til den
rolle og indflydelse, som PPR har i forhold til visitationen til kommunens specialun-
dervisnings, og i forhold til den arbejdsméde, som PPR i overvejende i grad har
valgt4.

De 12 kommuners relative placering i forhold til de to dimensioner og hinanden er
gengivet nedenfor, jf. figur 6.10.

3 Kommunernes placering i forhold til dimensionen »PPR’s rolle« er sket med udgangspunkt i et gennemsnit af sko-
lernes besvarelse af folgende sporgsmal i hver kommune: »PPR har den afgorende indflydelse pd, hvilket tilbud om specialun-
dervisning en given elev henvises til?« .

+ Kommunernes placering i forhold til dimensionen »PPR’s arbejdsmade« er sket med udgangspunkt i et gennemsnit
af skolernes besvarelse af folgende sporgsmil i hver kommune: »PPR har en overvejende konsultativ funktion som radgiver og
vejleder for skolen?s.
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| Figur6.10
| Kategorisering af PPR
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Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010

6.3.1 PPR’s rolle

Det er karakteristisk, at PPR generelt spiller en stor rolle i visitationsprocessen i stort
set samtlige de 12 kommuner. I 10 ud af 12 kommuner er skolelederne siledes over-
vejende enige i, at PPR har den afgerende indflydelse p4, hvilket tilbud om special-
undervisning en given elev henvises til, jf. figur 6.11.

| Figur6.11
Skoleledernes vurdering af om PPR har den afgerende indflydelse i visitationsprocessen —
fordelt pa kommuner
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Anm.: Skolernes fordeling af svar pa sporgsmalet: »PPR har den afgorende indflydelse pa, hvilket tilbud om specialundervisning
en given elev henvises tile«
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

108 Specialundervisning i folkeskolen - veje til en bedre organisering og styring - Juni 2010



Kapitel 6. Analyse af ressourceforskelle

En stor rolle til PPR i visitationsprocessen kan medvirke til at begraense henvisnin-
gen af elever til segregerede undervisningsformer. De gennemforte kommunebesog
har saledes vist, at PPR 1 nogle kommuner med succes varetager en funktion som
wgate-keepere 1 forhold til de segregerede tilbud. Det galder fx umiddelbart i Silkeborg
Kommune, jf. boks 6.3.

Boks 6.3
PPR’s rolle i Silkeborg Kommune

I Silkeborg Kommune er PPR-ledelsen de facto bade visitiations- og budgetansvarlig, hvilket er med til
at understatte, at skonomi og faglighed teenkes sammen i visitationsprocessen.

PPR-ledelsen traeffer saledes beslutning om visitation pa vegne af skolechefen og udever dermed en
myndighedsfunktion. Rollen som faglig PPR-leder er uddelegeret til en PPR-medarbejder med henblik
pa at sikre en adskillelse mellem den faglige vurdering og myndighedsudevelsen i forbindelse med
visitation.

Derudover er beslutninger vedrgrende visitation tilrettelagt ud fra et »positivt-match princip«, som
indebarer, at der skal vaere et positivt match mellem elevens behov og tilbuddets indhold. Det er
saledes ikke en tilstrekkelig grund til segregering, at en elev er vanskelig at rumme pa sin nuvaerende
skole - der skal veere et pavist bedre alternativ.

Det samlede ansvar for budget og visitation samt det »positive match princip« kan vare med til at
holde segregeringsgraden nede.

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Det vurderes imidlertid pa baggrund af de gennemforte kommunebesog, at der pa
tveers af kommunerne er stor forskel pa, 1 hvilken grad PPR er tildelt en organisato-
risk rolle og har en ledelse, som medvirker til at sikre en malrettet og tvargdende visi-
tation, der sker under hensyntagen til kommunens malsatninger og samlede kapaci-
tet og okonomiske ramme pa omradet mv.

Det er desuden kendetegnede, at PPR i mange kommuner udarbejder et meget stort
antal padagogisk-psykologiske vurderinger (PPV), og at der 1 ovrigt er stor forskel
p4d, hvor mange PPV’er, der udarbejdes. I nogle kommuner udarbejdes der saledes
under 5 PPV’er pr. 100 folkeskoleelever, mens der i andre kommuner udarbejdes
over 10 PPV’er pr. 100 folkeskoleelever.

Opregnes det antal af PPV’er, som kommunerne har skonnet, at de udarbejdede 1
skoledret 2008/09, svarer det til, at der udarbejdes ca. 40.000 PPV’er étligt pa lands-
plan — eller mere en 5 PPV’er pr. 100 6-16-arige.

Det er desuden kendetegnende, at der er stor forskel pd, hvor mange ressourcer de
enkelte kommuner anvender pa PPR, jf. figur 6.12.

Specialundervisning i folkeskolen - veje til en bedre organisering og styring - Juni 2010

109



Kapitel 6. Analyse af ressourceforskelle

| Figur6.12
| Kommunernes udgifter i kr. til PPR pr. 1.000 6-16-arige
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Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Det er herudover karakteristisk, at skolelederne generelt er utilfredse med den tid, det
tager for PPR at foretage en udredning og vurdering, jf. figur 6.13., hvilket kan af-
spejle, at der ikke i alle kommuner er mekanismer, der understotter en madlrettet og
prioriteret anvendelse af PPR-ressoutcerne.

| Figur6.13
| skoleledernes vurdering af om ventetiden pa PPR’s udredninger og vurderinger er rimelig

Heltenig 5%

Heltuenig 18%

Enig36%

Uenig 40%

Anm.: Skolernes samlede fordeling af svar pa sporgsmalet: »Den #id det tager for PPR at foretage en ndredning og virdering i
forbindelse med en visitation er rimelig?«.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.
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Skolernes utilfredshed med ventetiden pa en udredning og vurdering kan afspejle, at
det er omkostningsfrit for skolerne at trekke pa PPR. Der er siledes ikke indbygget
okonomiske incitamenter ellign. i den nuverende organisatoriske struktur, som kun-
ne regulere — og eventuelt dempe — skolernes eftersporgsel efter PPRs’s ydelser.

Det er Deloittes vurdering, at dette kan medfere et unedvendigt tidsforbrug — her-
under pd udarbejdelsen af et (for) stort antal PPV’er mv. — og medvirke til, at PPR’s
ydelser dermed ikke milrettes og prioriteres i1 forhold til at yde en indsats, som er fo-
kuseret pd at sikre inklusion.

Samlet set vurderer Deloitte derfor, at PPR nok kan spille en rolle som »gate-keeperc i
forhold til de segregerede tilbud, men at der i mange kommuner eksisterer et betyde-
ligt potentiale for at malrette ressourceanvendelsen pa omradet og give skolerne inci-
tamenter til at malrette eftersporgslen efter PPR’s ydelset.

6.3.2 PPR’s arbejdsmade
Der kan konstateres en svag tendens til, at de kommuner, hvor PPR har en mere
konsultativ arbejdsmade, ogséd hat et lavere ressourceforbrug, jf. figur 6.14.

| Figur6.14
Sammenhang mellem PPR’s arbejdsmade og kommunernes udgifter pr. 6-16-arig til alm.
specialundervisning, specialklasser og specialskoler, skolearet 2008/09
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Anm.: Kommunernes placering i forhold til dimensionen »PPR’s arbejdsmade« er sket med udgangspunkt i et gen-
nemsnit af skolernes besvarelse af folgende sporgsmal: »PPR har en overvejende konsultativ funktion som ridgiver og
vejleder for skolen?«.

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Dette er umiddelbart logisk, da en eget konsultativ indsats fra PPR’s side netop ma
forventes at fore til en oget grad af inklusion.

Pa baggrund af de gennemforte kommunebesog er det da ogsa Deloittes vurdering,
at tendensen i kommunerne generelt gir i retning af, at PPR arbejder mere og mere
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konsultativt. Dette bekreftes sdledes ogsa generelt af skolelederne, hvoraf hele 85
pct. af er enige eller helt enige i, at PPR overvejende har en konsultativ funktion,
som vejleder og radgiver for skolen, jf. figur 6.15.

| Figur6.15
| Skoleledernes vurdering af om PPR overvejende har en funktion som radgiver og vejleder
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Anm.: Skolernes samlede fordeling af svar pa sporgsmalet: »PPR har en overvejende konsultativ funktion som radgiver og

vejleder for skolen?s.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Odense Kommune er en af de kommuner, som mere systematisk har forsegt at or-
ganisere PPR, sa de forst og fremmest varetager en konsultativ rolle, jf. boks 6.4.
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Boks 6.4
PPR som radgiver og vejlederi Odense Kommune

Et af hovedformalene med PPR i Odense Kommune er i samarbejde med institutioner og skoler at
understotte en inkluderende praksis, saledes at flest mulige bern og unge kan tilgodeses i deres
narmilje. For at indfri dette formal er der sat fokus pa konsultation i daginstitutioner og skoler samt
radgivning og vejledning til foraldre og professionelle voksne omkring barnet/eleven. PPR’s rolle har
gennem de seneste ar &ndret sig fra primeert at handle om visitation til i hojere grad at handle om
forebyggelse gennem et konsultativt arbejde.

For at understatte det konsultative arbejde er der bl.a. udarbejdet en samarbejdshandbog for PPR-
medarbejdere, der beskriver PPR’s arbejdsmade som radgivende og vejledende. Herudover omfatter
handbogen de overordnede retningslinjer og konkret praktiske beskrivelser af procedurer og ar-
bejdsgange.

PPR er organiseret i tre faglige afdelinger i form af en afdeling for 0-6 arige barn og en afdeling for 6-
18 arige barn, som primart har fokus pa forebyggende arbejde i henholdsvis daginsitutioner og sko-
ler, samt en specialpadagogisk afdeling, som primart har fokus pa indgribende indsatser uden for
distriktsskolerne.

Alle dagtilbud, skoler og specialpadagogiske undervisningstilbud i kommunen har tilknyttet en kon-
taktpsykolog og/eller en tale/hare-lzrer fra PPR bl.a. med henblik pa at styrke det inkluderende ar-
bejde i naermiljoet.

Derudover deltager PPR i et Forum for Specialpaedagogik, som er etableret pa alle skoler med henblik

pa at radgive om, udvikle, udmente og evaluere specialpadagogiske og rummelighedsfremmende
indsatser pa den enkelte skole.

Endelig deltager PPR i Barn- og Ungeforum pa skolerne, hvor der pa formelle mader hver 14. dag ydes
radgivning og konsultation i forhold til konkrete elever med szrlige behov.

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Det er imidlertid Deloittes vurdeting pa baggrund af de gennemforte kommunebe-
sog, at kommunerne ikke i tilstrakkelig grad i dag strategisk har overvejet, hvordan
PPR mest hensigtsmassigt udfylder en konsultativ rolle, og hvad arbejdsdelingen skal
veere til skolerne mv.

Dette afspejles bl.a. ved, at der i mange kommuner er en uklar rollefordeling mellem
PPR som ridgiver og de enkelte skolers egne specialundervisningskoordinatorer,
AKT-vejledere og lignende. Der vurderes derfor ogsa at vare et potentiale i forhold
til at mélrette PPR’s konsultative indsats.

Deloitte har desuden pd kommunebesogene erfaret, at kommunerne sjeldent har til-
strekkelig og systematisk viden om effekten af de forskellige specialistfunktioner,
hvilket ligeledes peger i retning af behovet for strategisk at overveje, hvordan den
konsultative indsats fremadrettet tilrettelegges bedst muligt.

6.4 Visitationsproces
De 12 kommuner har i helt overvejende grad valgt at placere visitationskompetencen til de segregere-
de undervisningsformer i centrale visitationsndvalg. U isitationsudvalgene er imidlertid sjeldent tildelt
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det fulde okonomiske ansvar for befordring og fritidstilbud muw., hvilket vanskeliggor en effeketiv ud-
giftsstyring. Deloitte finder, at visitationskompetencen og finansieringsansvaret bor folges ad, og at
kommunerne kan overveje at decentralisere visitationskompetencen til skolerne i forbindelse med en
decentralisering af finansieringsansvaret med henblik pa at understotte en storre grad af inklusion.

Den valgte organisering og tilrettelaeggelse af visitationsprocessen pd specialunder-
visningsomridet vurderes at have en betydning for ressourceforbruget.

I visitationsprocessen afgores det, om en given elev har behov for specialundervis-
ning, og hvilket tilbud eleven i givet fald skal tilbydes. Visitationsprocessens organi-
sering og tilretteleggelse har vasentlig betydning for sivel omfanget samt typen af
den specialundervisning, der ivaerksattes i kommunerne.

Visitationskompetencen er delt mellem skolelederne og kommunalbestyrelsen, jf. ka-
pitel 3. Skolelederne traffer beslutning om ivaerkszttelse af specialundervisning og
anden specialpedagogisk bistand ved henvisning til skolens egne tilbud. Kommunal-
bestyrelsen treffer beslutningen — typisk via et visitationsudvalg — ved henvisning af
elev til en anden skole end distriktsskolen, en anden kommune eller til regionalt til-
bud (i samrad med regionsradet), eller hvis elevens undervisning kun kan gennemfo-
res med stotte 1 den overvejende del af undervisningstiden, fx ved enkeltintegreret
undervisning, undervisning i specialklasser eller specialskoler. I nogle kommuner er
noget af kommunalbestyrelsens visitationsansvar lagt ud til skolelederne. Der er pi
baggrund af de gennemforte kommunebesog nedenfor beskrevet, hvordan en visita-
tionsproces typisk forleber i praksis, jf. boks 6.5.
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Boks 6.5

Typisk visitationsproces

Hvis en elev har et sarligt undervisningsbehov, som trods under-visningsdifferentiering og brug af
holddannelse antages ikke at kunne imedekommes inden for rammerne af den almindelige under-
visning, eller hvis elevens situation i gvrigt giver anledning til alvorlig bekymring vender den pagal-
dende lzrer situationen med kollegaer i klasseteam, med en specialundervisningslarer og/eller sko-
lens psykolog med henblik pa rad og vejledning. Lereren iverksatter i farste omgang selv serlige
tiltag i den normale undervisning over for barnet. Hvis lereren ikke ser udvikling eller maerker fald i
udvikling hos barnet fremlagges situationen typisk for et formelt mgdeforum (konference), hvor der
redegores for allerede afpravede tiltag. Leereren far pa konferencen konsultation og ideer til nye til-
tag, som afpreves over for barnet og udarbejder i den forbindelse en handleplan for barnet i samar-
bejde med forzldrene.

Safremt der stadigveek ikke sker en udvikling til det bedre hos barnet fremlaegges situationen pa ny
pa konferencen, hvilket som regel udlgser igangsattelse af en padagogisk-psykologisk vurdering af
elevens behov for socialpadagogisk bistand. Pa konferencen kan det ogsa besluttes, at der er behov
for at tildele barnet specialundervisning i enkeltfag internt pa skolen, hvilket ikke kraever en paedago-
gisk-psykologisk vurdering. Denne beslutning treffer skolelederen formelt. Endelig kan det pa konfe-
rencen besluttes, at det er nedvendigt at arbejde videre mod ekstern visitation, hvorefter der udar-
bejdes en obligatorisk sagsfremstilling til visitations-udvalg (eller distriktsrad for Ringsted Kommunes
vedkommende) med henblik pa eksternt visitation til et segregeret tilbud (specialklasse eller special-
skole).

Visitationsudvalget traeffer pa baggrund af sagsfremstillingen — som indeholder dokumentation for
iverksatte aktiviteter pa skolen, resultatet af disse, paedagogisk-psykologisk vurdering samt evt. op-
lysninger fra l&ge, bernepsykiatrisk afdeling m.fl. — beslutning om ivaerksattelse af specialundervis-
ning enten i et tilbud i eller uden for kommunen.

Skolelederen har ansvar for at folge elevens udvikling bl.a. via dreftelse med lzrer, foraldre og ele-
ven. Minimum en gang om aret skal eleven revisiteres, dvs. der skal tages stilling til, om foranstalt-
ningen skal fortsette, ®ndres eller ophare. Dette sker pa baggrund af en paadagogisk-psykologisk
vurdering og en evaluering af undervisnings-forlebet. Beslutning traffes af skolele-
der/visitationsudvalg (afhangig af foranstaltningstypen) i samrad med foraldre som orienteres
skriftligt.

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Udover de generelle lighedstegn, som bl.a. folger af de lovgivningsmassige krav pd
omradet, er der imidlertid som led i dataindsamlingen ogsa identificeret en rakke for-
skelle mellem de 12 kommuners konkrete organisering og tilretteleeggelse af visitati-
onsprocessen.

Den made, som de 12 kommuner har valgt at indrette deres visitationsproces p4, ad-
skiller sig i forhold til, hvor centraliseret den er tilrettelagt. Det er siledes til en vis
grad forskelligt fra kommune til kommune, om ansvaret for henvisningen til segrege-
rede tilbud mv. alene er placeret i et centralt visitationsudvalg, eller om der er lagt et
ansvar herfor ud til skolelederne.>

> Kommunernes placering i forhold til dimensionen weentraliseringsgrads ex sket med udgangspunkt i, hvor visitations-
kompetencen er placeret i kommunen.
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Herudover adskiller de 12 kommuners visitationsprocesser sig 1 forhold til deres grad
af styring og koordinering. Det varierer saledes fx, hvor effektivt og malrettet visita-
tionsprocessen forlober i de 12 kommuner.®

De 12 kommuners relative placering i forhold til de to dimensioner og hinanden er
gengivet nedenfor, jf. figur 6.16.

| Figur6.16
| Kategorisering af visitationsproces
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Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

6.4.1 Centraliseringsgrad

Det er karakteristisk, at de 12 kommuner i overvejende grad har valgt en centraliseret
visitationsproces, hvor henvisningen til segregerede tilbud primert sker via centrale
visitationsudvalg, jf. tabel 6.1.

¢ Kommunernes placering i forhold til dimensionen »styring og koordinering« er sket med udgangspunkt i et gen-
nemsnit af skolernes besvarelse af folgende sporgsmal i hver kommune: 1) » Procedurerne omkring henvisning til specialun-
dervisning fungerer effektivt (lavt tidsforbrug)?«, 2) »lndsatsen overfor elever med behov for specialundervisning sker pa rette tidspunkt i
skoleforlobet?« og 3) » Det sker ofte, at eleverne visiteres til et specialtilbud, selvom eleverne godt kunne have veret inkluderet i normal-
undervisningen?«.
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Tabel 6.1

Visitationsmodeller

Fuld centralisering

Delvis centralisering

Delvis decentralisring

Fuld decentralisering

Visitationsudvalg hen-
viser til specialskoler,
specialklasser og en-
keltintegration

Visitationsudvalg
henviser til special-
skoler og specialklas-
ser, mens skolerne
henviser til enkeltin-
tegration

Visitationsudvalg
henviser til special-
skoler, mens skolerne
henviser til special-
klasser og enkeltinte-
gration

Skolerne henviser til
specialskoler, special-
klasser og enkeltinte-
gration

Assens Lyngby-Taarbaek Ringsted -
Norddjurs Horsens

Lemvig Lolland

Odense Kebenhavn

Silkeborg

Viborg*

Randers

Anm.: I Viborg Kommune er der ikke oprettet et visitationsudvalg og visitationskompetencen er i stedet place-
ret hos en afdelingsleder i forvaltningen.

I langt hovedparten af kommunerne er det sadledes det centrale visitationsud-
valg(ene), som er ansvarlig for henvisningen af elever til specialskoler og specialklas-
ser og typisk ogsd af elever til enkeltintegration. Kun Ringsted Kommune adskiller
sig ved, at skolelederne har faet tildelt ansvaret for at visitere til specialklasser.

Det er Deloittes vurdering, at en centraliseret visitationsproces, hvor beslutningen
om henvisningen til segregerede tilbud sker centralt, har den styringsmaessige fordel,
at samtlige elever med sazrlige behov vurderes og henvises til specialiserede tilbud af
den samme personkreds, dvs. typisk det centrale visitationsudvalg, og dermed ud fra
samme kriterier. Dette kan sikre ensartethed i visitationen.

Dette bekraftes af skolelederne, idet 75 pct. er helt enige eller enige i, at den centrale

visitationsproces 1 dag netop forlober ensartet og efter en fast procedure, jf. figur
6.17.
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| Figur6.17

Skoleledernes vurdering af, om den centrale (eksterne) visitationsproces er ensartet og falger
en fast procedure

Helt uenig 4% Heltenig 10%

Uenig 21%

Enig 65%

Anm.: Skolernes samlede fordeling af svar pa sporgsmalet: »Den centrale (eksterne) visitationsproces er ensartet og folger en
Jast procedure?«.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Det er herudover Deloittes vurdering, at en centraliseret visitationsproces potentielt
kan gore det lettere at forene de faglige behov med de skonomiske muligheder.

Det er dog 1 den forbindelse vigtigt, at visitationsudvalget i givet fald har det fulde
okonomiske ansvar for udgifterne knyttet til de segregerede tilbud, der henvises til,
samt for de afledte udgifter i form af befordring og fritidstilbud mv.

Det sidste synes imidlertid sjeldent i dag at veere tilfaldet i kommunerne med den
konsekvens, at kommunerne har svart ved at budgettere retvisende og styre de afled-
te udgifter knyttet til befordring og fritidstilbud, som har en betydelig tyngde, jf. ka-
pitel 4. Deloitte vurderer derfor ogsd helt grundleggende, at visitationskompetencen
og finansieringsansvaret bor folges ad, og at kommunerne i hojere grad kan overveje
at decentralisere begge dele til skolerne.

Safremt kommunerne valger at decentralisere finansieringsansvaret for den samlede
specialundervisning til skolerne — som beskrevet under afsnittet om budgetmodeller
— er det siledes ogsé afgerende, at visitationskompetencen folger med.

Deloitte vurderer, at der er flere gode begrundelser for at decentralisere visitations-
kompetencen og finansieringsansvaret, da en sidan model giver skolerne et gkono-
misk incitament til at inkludere flest mulige elever i undervisningen i den almindelige
folkeskole samt sikre en effektiv ressourceudnyttelse pa omradet, jf. afsnit 6.2.

En decentralisering af visitationskompetencen og finansieringsansvaret kan dog in-
debare en risiko for, at der bliver (for) stor forskel pa skolernes visitationspraksis 1
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den enkelte kommune og dermed det serviceniveau, som kommunen yder pa omra-
det. Safremt visitations-kompetencen decentraliseres fuldt ud, kan det derfor vare
nodvendigt, at kommunen fx forer et oget tilsyn med skolerne ellign., som tilfeldet
er 1 Sverige.

Det kan herudover i det hele taget vere hensigtsmeassigt, at kommunerne fastsatter
et klart politisk serviceniveau, som kan vare retningsgivende for skolernes visitati-
onspraksis og medvirke til at sikre, at visitationen fortsat baseres pa forholdsvis ens-
artede kriterier pa tvars af kommunens skoler.

Skolerne finder sdledes generelt netop ogsd, at kommunens politik pavirker skolens
made at visitere p4, jf. figur 6.18.

| Figur6.18
| Skoleledernes vurdering af, om kommunens politik pavirker skolens made at visitere pa

Heltuenig 2% .1t anig 11%

Uenig 22%

Enig 65%

Anm.: Skolernes samlede fordeling af svar pa sporgsmilet: »Kommunens politik pavirker skolens mide at visitere pat«
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Det er imidlertid karakteristisk, at skolelederne ikke i dag hverken oplever, at kom-

munen har fastsat et klart serviceniveau eller, at dette serviceniveau er omsat i et vel-
dokumenteret administrativt visitationsgrundlag, jf. figur 6.19.
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| Figur6.19
Skoleledernes vurdering af, om kommunen har fastlagt et klart serviceniveau og om
serviceniveauet er omsat i et veldokumenteret visitationsgrundlag
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Anm.: Skolernes samlede fordeling af svar pd sporgsmalene: »Kommunalbestyrelsen har fastlagt et tydeligt servicenivean for
specialundervisning?« og »Det politiske servicenivean er omsat i et veldokumenteret administrativt visitationsgrundlagé«.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

6.4.2 Styring og koordinering

Der kan konstateres en tendens til, at de kommuner, som har tilrettelagt en effektiv
styring og koordination af visitationsprocessen ogsa har lavere udgifter til specialun-
dervisning og relaterede udgifter, dvs. PPR, befordring og fritidstilbud, jf. figur 6.20.
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| Figur 6.20
Sammenhang mellem effektiviteten af kommunernes visitationsproces og kommunernes
udgifter pr. 6-16-arig til alm. specialundervisning, specialklasser og specialskoler, skolearet
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Anm.: Kommunernes placering i forhold til dimensionen »effektiv styring og koordinering« er sket ved at multipli-
cere gennemsnittet af skolernes besvarelse af folgende sporgsmal i hver kommune: 1) » Procedurerne omkring
henvisning til specialundervisning fungerer effektivt (lavt tidsforbrug)?«, 2) »lndsatsen overfor elever med behov for specialunder-
visning sker pd rette tidspunkt i skoleforlobet?« og 3) »Det sker ofte, at eleverne visiteres til et specialtilbud, selvom eleverne
godt kunne have veret inkluderet i normalundervisningen?«.

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Det er pa den baggrund Deloittes vurdering, at de kommuner, som har implemente-
ret effektive procedurer for henvisningen af elever til specialundervisning og generelt
fokuserer pa at malrette og koordinere visitationen, vil vare bedre i stand at styre ud-
giftsudviklingen samt sikre sammenheng mellem kommunens mélsetninger og afsat-
te okonomiske ramme og den faktisk tilrettelagte indsats.

Viborg Kommune er en af de kommuner, som har formaliseret sin henvisningspro-
cedure pa specialundervisningsomradet, jf. boks 6.6.

Boks 6.6
Formaliseret procedure for visitation i Viborg Kommune

1 Viborg Kommune folges en formel nedskreven procedure i forbindelse med visitation, som tydeligt
beskriver fremgangsmade samt roller og ansvar. Derudover anvendes definerede visitationskriterier
og standardiserede skemaer for savel indstilling til PPR-vurdering og (re)visitation.

Den nedskrevne procedure er sammen med de definerede visitationskriterier og standardiserede ind-
stillings- og visitationsskemaer med til at understgtte en ensartet visitationsproces i kommunen.

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.
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En effektiv styring og koordinering af visitationsprocessen vurderes dog ikke nod-
vendigvis at forudsatte, at visitationsprocessen er meget centraliseret. En decentrali-
seret visitationsproces kan saledes ogsa blive styret og koordineret effektivt.

I en decentralt organiseret visitationsproces er det dog netop ikke centrale procedu-
rer og koordinationsmekanismer, som forst og fremmest skal fremme en effektiv vi-
sitation, men derimod tilstedeverelsen af okonomiske incitamenter hos skolerne
kombineret med mekanismer, der kan sikre en vis ensartethed i visitationen pa tvars
af skoler, herunder fx oget tilsyn og et klart serviceniveau mv.

6.5 Kompetencer og arbejdsformer

Undersogelsen har vist, at lerernes specialpedagogiske og personlige kompetencer har stor betydning
Jor lerernes evne til at inkludere elever med serlige behov i nundervisningen i den almindelige folke-
skole. De 12 kommuner har da ogsa generelt fokus pa ndvikling af lerernes specialpeedagogiske
kompetencer og pa anvendelsen af inkluderende arbejdsformer. Indsatsen er dog sjeldent tilrettelagt
systematisk eller er tilstrakkeligt strategisk forankret, selvom det netop tyder pa, at systematisk
kompetencebygning og milrettet brug af inkluderende arbejdsformer medvirker til at sikre en mere
effektiv ressourcendnyttelse pa specialundervisningsomridet. Deloitte vurderer derfor ogsa, at kom-
munerne fremadrettet med fordel vil kunne arbejde mere strategisk og malrettet med specialpedago-
gisk kompetenceopbygning og inkluderende arbejdsformer.

Leerernes specialpedagogiske kompetencer og skolernes anvendelse af inkluderende
arbejdsformer vurderes at vaere faktorer, som kan have betydning for, i hvilket om-
fang kommunerne er i stand til at inkludere elever med sxrlige behov i undervisnin-
gen 1 den almindelige folkeskole.

Det ma saledes grundleggende forventes, at lerere med et hojt specialpedagogisk
kompetenceniveau vil have bedre forudsatninger for at rumme og inkludere elever
med sarlige behov 1 undervisningen i den almindelige folkeskole. Det kan herudover
forventes, at lerernes personlige kompetencer har betydning for, hvor godt de er i
stand til at sikre inklusion.

Samlet set er et stort flertal af skolelederne i de 12 kommuner da ogsé helt enige eller
enige i, at lerernes formelle specialpadagogiske kompetencer samt deres personlige
kompetencer har betydning for henvisningen af elever til specialundervisning, jf. fi-
gur 6.21.
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| Figur 6.21
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Anm.: Fordeling af skoleledernes svar pi folgende sporgsmal: »Iarernes formelle specialpadagogiske kompetencer har betyd-
ning for henvisningen til specialundervisning (bedre kompetencer reducerer henvisningen)?« og »Larernes personlige kompetencer

har betydning for henvisning til specialundervisning?«.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Der er imidlertid stor forskel pa, hvor stor en andel af lererne pé folkeskolerne i de
12 kommuner, som har gennemfort en specialpadagogisk grunduddannelse, jf. figur

6.22.
| Figur 6.22
| Andel folkeskolelaerere som har gennemfert en specialpadagogisk grunduddannelse (pct.)
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Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.
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Kommunerne har i stigende grad fokus pa kompetenceopbygning, og 9 ud af 10 sko-
leledere finder da ogsd, at de arbejder systematisk pd at opbygge lerernes specialpa-
dagogiske kompetencer, jf. figur 6.23.

| Figur 6.23
Skoleledernes vurdering af om skolen arbejder systematisk og lebende pa at udvikle l=rernes
specialpadagogiske kompetencer

Helt uenig 0%

Uenig 11%

Helt enig 23%

Enig 66%

Anm.: Fordeling af skoleledernes svar pa folgende sporgsmil: » Skolen arbejder systematisk og lobende pa at op-
bygge lerernes specialpeedagogiske kompetencer?«.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Kommunebesogene har herudover afdakket, at kommunerne i stadig storre ud-
strekning har fokus pa en mere systematisk anvendelse af inkluderende arbejdsfor-
mer i undervisningen i den almindelige folkeskole.

Stort set samtlige skoleledere peger da ogsa pa, at de proaktivt forsoger at forankre
inklusionstanken i organisationen, jf. figur 6.24.
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| Figur 6.24

Skoleledernes vurdering af om skoleledelsen proaktivt forsager at forankre inklusionstanken i
organisationen

Uenig 1% Helt uenig 0%

Helt enig 44%

Enig 55%

Anm.: Fordeling af skoleledernes svar pa folgende sporgsmal: »Skoleledelsen forsoger proaktivt at forankre inklusionstanken
7 organisationen?«.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Det folgende afsnit vil pa den baggrund sege at analysere de 12 kommuner i forhold
lzerernes kompetenceniveau7og skolernes anvendelse af inkluderende arbejdsforrners.

De 12 kommuners relative placering i forhold til de to dimensioner og hinanden er
gengivet nedenfor, jf. figur 6.25.

7 Kommunernes placering i forhold til dimensionen »lerernes kompetencer« er sket med udgangspunkt i skolernes
besvarelse af folgende sporgsmal i hver kommune:

»Skolen arbejder systematisk og de pa at ndvikle lerernes specialpadagogiske kompetencer.

8 Kommunernes placering i forhold til dimensionen »inkluderende arbejdsformer« er sket med udgangspunkt i et
gennemsnit af skolernes besvarelse af folgende to sporgsmal i hver kommune: 1) » Skolen anvender serlige metoder eller
systemer (organisatoriske modeller som LP eller lignende)?« og 2) » Skolen har en aktiv politik for handtering af adfards-, kontakt- og
trivselsproblemer.
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| Figur 6.25
| Kategorisering af kompetencer og arbejdsformer
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Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

6.5.1 Lerernes kompetencer

De kommuner, hvor skolerne i hojere grad angiver, at de arbejder systematisk og lo-
bende pa at udvikle lerernes specialpadagogiske kompetencer, har en tendens til at
have et lavere ressourceforbrug, jf. figur 6.26.

| Figur 6.26
Sammenhang mellem skolernes fokus pa udviklingen af la&rernes specialp&dagogiske kompe-
tencer og kommunernes udgifter pr. 6-16-arig til alm. specialundervisning, specialklasser og
specialskoler, skolearet 2008/09
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Udgifter pr. 6-16-arig til specialundervisning, kr., 2010-priser

Anm.: Kommunernes placering i forhold til dimensionen »lzrernes kompetencer« er sket med udgangspunkt i sko-
lernes besvarelse af folgende sporgsmal i hver kommune: »Skolen arbejder systematisk og lobende pa at udvikle le-
rernes specialpedagogiske kompetencer?s.

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.
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Det er karakteristisk, at den tilsvarende tendens gor sig geldende, nar der ses pa ud-
giftsvaeksten 1 segregerede tilbud, jf. figur 6.27.

| Figur6.27
Sammenha®ng mellem skolernes fokus pa udviklingen af la&rernes specialpadagogiske kompe-
tencer og kommunernes udgiftsvaekst pr. elev i segregerede tilbud fra 2007/08 til 2008/09
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Anm.: Kommunernes placering i forhold til dimensionen »lerernes kompetencer« er sket med udgangspunkt i sko-
lernes besvarelse af folgende sporgsmal i hver kommune: »Skolen arbejder systematisk og lobende pa at ndvikle le-
rernes specialpadagogiske kompetencer?«.

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Lezrernes specialpedagogiske kompetenceniveau og skolernes systematiske arbejde
med fokuseret kompetenceudvikling synes med andre ord at kunne bidrage til at sik-
re en mere effektiv ressourceudnyttelse pd specialundervisningsomradet.

Det er dog Deloittes vurdering pa baggrund af de gennemforte kommunebesog, at
kommunerne i mindre grad har igangsat samlede initiativer i forhold til at sikre en
generel kompetenceopbygning pa det specialpedagogiske omrdde. Der findes dog
enkelte undtagelser, som fx Horsens Kommune, der har udviklet en basisuddannelse
i specialpedagogik for kommunens lerere, jf. boks 6.7.
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Boks 6.7

Fokus pa systematisk kompetenceopbynging i Horsens Kommune

Igennem lengere tid er der fra centralt hold i Horsens Kommune sat fokus pa uddannelse og udvik-
ling af l&ererkompetencer med henblik pa at fremme inklusion pa alle skoler. Der er i den forbindelse
blevet udviklet en praktisk og redskabsorienteret basisuddannelse bl.a. med fokus pa handtering af
AKT-vanskeligheder, som 200-300 lerere har gennemfert. Derudover har et antal lzerere taget en
overbygningsuddannelse og er blevet uddannet AKT-koordinatorer.

Pa hver skole er der etableret et ressourcecenter med en specialundervisningslarer og en AKT-
koordinator tilknyttet, som har til formal at supervisere de avrige lerere.

Endelig er der etableret et videnscenter, som servicerer skolerne med konsulentbistand, bl.a. inden
for ADHD og Asbergers. Videnscenteret varetager ligeledes en praksisnar, radgivende rolle i forhold
til den enkelte lzerer og undersotter skolernes implementering af inkluderende tiltag.

Fokus pa implementeringen af inklusion i alle skoler har medfert en hgj inklusionsrate malt pa, at der
sammenlignet med andre kommuner bliver indstillet feerre elever med svaerere behov til visitations-
udvalget.

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Det er Deloittes vurdering, at der generelt eksisterer et potentiale for at oge lerernes
specialpedagogiske kompetenceniveau i kommunerne med henblik pé at understotte
en storre grad af inklusion i den almindelige folkeskole.

6.5.2 Inkluderende arbejdsformer

Deloitte har pa de gennemforte kommunebesog erfaret, at der generelt er oget fokus
pa anvendelsen af inkluderende arbejdsformer, og at enkelte kommuner mere syste-
matisk har forsegt at implementere fx LP-modellen, opbygge kompetencecentre og
lignende. Det gelder fx Lyngby-Taarbaek Kommune, som er ved at implementere
LP-modellen pa samtlige folkeskolet, jf. boks 6.8.
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Boks 6.8
LP-model pa alle skoler i Lyngby-Taarbaek Kommune

Lyngby-Taarbaek Kommune er ved at implementere LP-modellen pa samtlige skoler med henblik pa
at understotte en ensartet og systematisk tilgang til at sikre inklusion pa skolerne. Det betyder, at alle
lerere i kommunen bliver undervist i en systemisk made at analysere og handle i forhold til et barns
udfordringer.

Beslutningen om at arbejde med LP-modellen er truffet fra central hold, men det er op til den enkelte
skole, hvordan og i hvilket omfang modellen skal implementeres.

Kommunen har derudover valgt at anvende ca. 1/3 af de samlede uddannelsesmidler arligt til speci-
alundervisning med henblik pa at opbygge et beredskab af kompetencer, der kan varetage sa mange
typer af specialpaedagogiske behov som muligt.

Kommunen har dermed fokus pa en bred uddannelse af lzerere i forhold til at kunne inkludere og
rumme elever med sarlige behov.

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Det er imidlertid ogsa Deloittes vurdering, at anvendelsen af inkluderende arbejds-
former i dag generelt fortsat sker usystematisk i kommunerne, og at skolerne i sti-
gende grad eftersporger en mere strategisk indsats fra kommunernes side pa dette
omride. Deloitte finder desuden i den forbindelse, at skolerne ikke i dag — i modsat-
ning til fx Finland — anvender de obligatoriske elevhandleplaner tilstreekkeligt malret-
tet 1 forhold til elever med sarlige behov, som tilfeldet fx er i Finland.

En mere systematisk anvendelse af inkluderende arbejdsformer vurderes derfor ogsa
at kunne medvirke til at begreense henvisningen til segregerede tilbud og dermed bi-
drage til en mere effektiv ressourceudnyttelse.

Dette understottes af, at de kommuner, hvor skolerne dels anvender sarlige metoder
som LP-modellen og lignende, dels har en aktiv politik for handtering af adfzerds-,
kontakt- og trivselsproblemer, svagt tenderer mod at have haft en lavere udgiftsvakst
i segregerede tilbud fra skoledret 2007/08 til 2008/09, jf. figur 6.28.
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| Figur 6.28
Sammenhang mellem anvendelsen af inkluderende arbejdsformer og kommunernes
udgiftsvaekst pr elev i segregerede tilbud fra 2007/08 til 2008/09
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Anm.: Kommunernes placering i forhold til dimensionen »inkluderende arbejdsformer« er sket ved at multiplicere
gennemsnittet af skolernes besvarelse af folgende to sporgsmil i hver kommune: 1) »Skolen anvender serlige nre-
toder eller systemer (organisatoriske modeller som 1P eller lignende)?« og 2) »Skolen har en aktiv politik for hindtering af ad-
Jards-, kontakt- og trivselsproblemer?«

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Deloitte har imidlertid erfaret, at skolelererne ikke mindst i de storre klasser finder
det udfordrende at inkludere elever med sarlige behov i undervisningen i den almin-
delige folkeskole. Dette haenger sammen med, at de faglige krav skerpes i udskolin-
gen, og at undervisningen 1 hojere grad mélrettes eksamen.

Skaerpede faglige krav til eleverne kan siledes vare med til at modarbejde intentio-
nerne om oget inklusion og rummelighed og gore det vanskeligt at omsatte de inklu-
derende metoder og arbejdsformer i en velfungerende praksis.

Skolelederne og lererne oplever endvidere i den forbindelse, at de eksisterende mu-
ligheder for at dispensere fra leeseplaner, tests og eksaminer mv. for enkeltelever er
uklare og/eller begraensede.

Det kan endelig fremhzaves, at flere kommuner peger pi, at en vellykket indsats i
forhold til at sikre inklusion forudsatter, at skolelederne proaktivt tager ansvaret pa
sig og saxetter sig 1 spidsen for en kulturaendring pa skolerne.

6.6 Styrbarhed

Skolelederne i de 12 kommuner oplever et pres for at anvende flere ressourcer pa specialundervisning,
men_finder dog generelt, at den del af specialundervisningen, som de er ansvarlige for, er okonomisk
styrbart. Kommunernes forvaltninger, som har finansieringsansvaret for de segregerede undervisnings-
Sformer, oplever dog betydeligt storre udfordringer i forbold til at styre ndgiftsudviklingen, og langt
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hovedparten af kommunerne bar sdledes ogsd overskredet deres budgetter pa omrddet de seneste dar.
Deloitte vurderer pa den baggrund, at der eksisterer et potentiale for at ndvikle en »stwrkere« sty-
ringskultnr i kommunerne gennem en rekke tiltag, herunder ved bl.a. at samle og afgranse special-
undervisningsomradet bevillingsmessigt og tilrettelwgge en mere systematisk styringsopfolgning mv.

Der vurderes at vere en sammenhang mellem kommunernes oplevelse af specialun-
dervisningsomrddets styrbarhed og deres ressourceforbruget pa omradet.

Styrbarhed dzkker i denne sammenhang dels over den interne styringskultur, herun-
der kommunernes fokus pa ekonomistyring og tydelighed i rolle- og ansvarsfordelin-
gen, dels over de eksterne faktorer, som kan pavirke aktiviteten pa specialundervis-
ningsomridet og dermed kommunens mulighed for at foretage en sikker udgiftssty-
ring.

Specialundervisningens styrbarhed i de 12 deltagende kommuner kan saledes med
udgangspunkt i de indsamlede data kategoriseres i forhold til to overordnede dimen-
sioner: Styringskultur® og eksternt pres'0.

De 12 kommuners relative placering i forhold til de to dimensioner og hinanden er
gengivet nedenfor, jf. figur 6.29.

® Kommunernes placering i forhold til dimensionen »styringskultur« er sket med udgangspunkt i et gennemsnit af
skolernes besvarelse af folgende sporgsmal i hver kommune: 1) » Procedurerne omkring henvisning til specialundervisning
fungerer effektivt (lavt tidsforbrug)?«, 2) »Rummelighed og inklusion er en del af skolens nedskrevne verdigrundlag?« og 3) » Det politi-
ske servicenivean er omsat i et veldokumenteret administrativt visitationsgrundlag?«.

10 Kommunernes placering i forhold til dimensionen »eksternt pres« er sket med udgangspunkt i et gennemsnit af
skolernes besvarelse af folgende sporgsmil i hver kommune: 1) » Pres fra foraldre bidrager til at oge henvisningen til special-
undervisning?<«, 2) » Foraldre onsker i hojere grad end skolen at henvise deres born til specialundervisning?« og 3) » Skolen overflytter
midler fra speci ddet 1il normalomridet?«.
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| Figur 6.29
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Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

6.6.1 Styringskultur

De kommuner, som har en »svagere« styringskultur — mélt pa en rakke centrale indi-
katorer — tenderer som forventet mod at have et hojere udgiftsniveau pa specialun-
dervisningsomrddet end de kommuner, som har en »staerkere« styringskultur, jf. figur

6.30.
| Figur 6.30
Sammenhang mellem styringskulturen og kommunernes udgifter pr. 6-16-arige til alm.
specialundervisning, specialklasser og specialskoler, skolearet 2008/09
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Anm.: Kommunernes placering i forhold til dimensionen »styringskultur« er sket ved at multiplicere gennemsnittet
af skolernes besvarelse af folgende sporgsmal i hver kommune: 1) » Procedurerne om#kring henvisning til specialun-
dervisning fungerer effektivt (lavt tidsforbrug?<, 2) »Rummelighed og inklusion er en del af skolens nedskrevne verdigrundlag?«
og 3) » Det politiske servicenivean er omsat i et veldokumenteret administrativt visitationsgrundlag?«.).

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.
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Kommunernes styringskultur er bl.a. opgjort i forhold til, om skolelederne oplever,
at procedurerne omkring henvisning til specialundervisning fungerer effektivt, samt
om det politiske serviceniveau er omsat 1 et veldokumenteret administrativt visitati-
onsgrundlag.

Samtidig tilkendegiver 71 pct. af skolelederne i de 12 kommuner, at de enten er helt
enige eller enige i, at skolens specialundervisningsomrade er ekonomisk styrbart, jf.
figur 6.31.

| Figur 6.31
| Skoleledernes vurdering af om specialundervisningsomradet er skonomisk styrbart

Helt uenig 7% Helt enig 8%

Uenig 23%

Enig 63%

Anm.: Skolernes samlede fordeling af svar pa sporgsmalet: »Skolens specialundervisningsomride er jsk styrbart?.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Derudover har kun godt halvdelen (54 pct.) af skolelederne svaret, at de enten er
enige eller helt enige i, at de udarbejder szrskilte og detaljerede budgetter. Samlet set
tyder det sdledes pd, at skolelederne ikke oplever vasentlige udfordringer i forhold til
at styre udgifterne til specialundervisning.

Rettes blikket mod forvaltningsniveauet, som afholder en stor andel af kommuner-
nes samlede udgifter til specialundervisning, tegner der sig imidlertid et andet billede.
18 af de 11 kommuner, som har svaret pd sporgsmilet, er det pd forvaltningsniveau
oplyst, at budgettet til specialundervisning blev overskredet i skolearet 2007/2008
og/eller 2008/2009. De vasentligste drsager til budgetoverskridelserne var flere visi-
tationer end forventet i budgettet, merforbrug til anbragte bern og unge samt gene-
relt usikkerhed om forudsatningerne for budgettet pa grund af kommunalreformen,
hvilket serligt var geldende for skolearet 2007/2008.

Det tyder siledes pd, at det er pa forvaltningsniveauet, at de storste udfordringer med

at styre udgifterne til specialundervisning findes. Det harmonerer ogsd med, at det 1
kommunerne helt overvejende er centralforvaltningen, som har finansietingsansvaret
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for de vidtgiende og ressourcekrevende tilbud og dermed ogsd forvaltningen, som
vil skulle handtere konsekvenserne af eventuelle udgiftspres.

Det er imidlertid en gennemgdende observation fra den kvalitative undersogelse, at
kommunerne sjeldent har etableret et robust og falles styringsgrundlag. Ingen
kommuner har fx afgrenset specialundervisning som et sarskilt bevillingsomrade, og
nogle steder er budgetansvaret fordelt over flere forvaltninger. Det er endvidere und-
tagelsen, at budgetteringen er baseret pa eksplicitte budgetteringsforudsatninger for
de enkelte delomrader. De ferreste kommuner opererer med en formaliseret mal-
gruppeinddeling, og der mangler generelt styringsinformation bade pa driftsniveau og
ledelsesniveau. Endelig har mange kommuner en asymmetrisk og fordyrende praksis,
hvor specialklassernes og specialskolernes budgetter ikke reduceres, hvis der er ferre
elever end forudsat, men hvor de kompenseres for merindskrivninger.

Det er Deloittes sammenfattende vurdering, at forhold som disse bidrager til mang-
lende overblik, ineffektiv udgiftsstyring og en usikker styringskultur.

Der er dog enkelte gode eksempler pd kommuner, som har en »sterk« styringskultur.
Det gxlder fx Horsens Kommune, hvor der fores en konsekvent rammestyring, jf.
boks 6.9.

Boks 6.9
Konsekvent rammestyring i Horsens Kommune

I Horsens Kommune udgves umiddelbart en konsekvent rammestyring, som indebarer, at skolerne
ikke kan sege om ekstra ressourcer til specialundervisning i lebet af aret. Skolerne far tildelt en fast
budgetramme fra arets start, som skal dekke alle udgifter i forbindelse med specialundervisning, og
der er ikke afsat ekstra midler via puljer eller lignende. Derudover ydes der ikke ekstra takster ved
»overbelagning« pa specialskoler.

Kommunen har bl.a. som felge af den konsekvente rammestyring ikke oplevet et stort udgiftsskred i
forhold til den almindelige specialunder-visning eller undervisning i specialklasser.

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

I Lyngby-Taarbxk Kommune soger man at imedegi uforudsete udgifter pa special-
undervisningsomradet ved anvendelsen af en rxkke centralt afsatte puljer, jf. boks

6.10.
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Boks 6.10

Puljer til handtering af uforudsete udgifter i Lyngby-Taarbak Kommune

Lyngby-Taarbaek Kommune har etableret en central pulje til uforudsete udgifter i forbindelse med
segregerede specialundervisningstilbud, som har et vist omfang. Puljen anvendes bl.a. til at dekke
udgifter i forbindelse med tilflyttere, specialskoleplaceringer i lobet af aret og konsekvenser af afge-
relser i Klagenavnet for Vidtgaende Specialundervisning. Det vil sige udgifter som ikke kan forudsi-
ges ved den arlige budgetlagning.

Skolerne skal som udgangspunkt selv dekke uforudsete udgifter i forbindelse med de tilbud, som
skolerne er ansvarlig for, inden for den budgetramme skolerne har faet tildelt. Skolerne kan dog sege
om midler fra den centrale pulje til dekning af uforudsete udgifter i forbindelse med tilflyttere efter
1. august i skolearet, der har behov for mere end 15 undervisningslektioner til enkeltintegration eller
mere end 10 stottetimer i SFO eller klub.

Den centrale pulje afsattes for hvert budgetar som en fastlagt andel af skolevaesenets samlede bud-
get til specialundervisning. Eventuelle resterende midler i puljen fordeles til skolerne efter en forde-
lingsnegle, mens en eventuel manko pa tilsvarende vis fratrakkes skolernes lensummer i det igang-
verende budget-/regnskabsar.

Derudover har kommunen lagt en buffer ind i budgettet specifikt aremarket til uforudsete udgifter
til specialundervisning i forbindelse med anbringelser af bern i lebet af aret.

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Endelig er Odense Kommune i gang med at implementere et ledelsesinformationssy-
stem, som bl.a. skal sikre en bedre udgiftsstyring pa omradet, jf. boks 6.11.

Boks 6.11
Opbygning af ledelsesinformationssystem i Odense Kommune

Odense Kommune har netop afsluttet projektet »Status og fornyelse pa det specialpadagogiske om-
rade«, som har varet i gang siden november 2008. Projektets formal har vaeret at skabe overblik over
det specialpadagogiske omrade med henblik pa fornyelse og effektivisering af omradet.

Et af projektets delformal har vaeret at organisere og udarbejde et datagrundlag, som kan sikre enty-
dige og valide data pa det specialpedagogiske omrade. Hensigten er, at den politiske og administra-
tive styring af omradet skal understettes bl.a. gennem opgerelser af elever og tilbudstyper i kommu-
nen, som kan muliggere beskrivelser af udviklingstendenser og prognosticering.

Resultatet af projektet har bl.a. veeret en begrebsmodel med begreber for ydelser og tilbud, som sik-
rer en overensstemmelse mellem PPR’s henvisninger og kommunens undervisningstilbud. Begreber-
ne er blevet indarbejdet i kommunens registreringssystem (TEA), hvormed der kan trekkes data om
elever og undervisningstilbud til brug i afrapportering til det politiske og administrative niveau i for-
hold til udviklinger pa omradet. Efterhanden som data registreres ensartet ved brug af felles begre-
ber, vil der med tiden blive skabt et mere kvalificeret styringsgrundlag.

Udfordringen bestar i at sikre en ensartet registreringspraksis ude pa skolerne, der skal fade de data,
som forvaltningen og det politiske niveau i sidste ende skal anvende til at styre omradet med.

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.
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I forhold til den politiske indflydelse pé styringskulturen svarer 77 pct. af skoleleder-
ne, at de enten er helt uenige eller uenige i, at kommunalbestyrelsen har fastlagt et

tydeligt serviceniveau for specialundervisning, jf. figur 6.32.

| Figur6.32

Skoleledernes vurdering af om kommunalbestyrelsen har fastlagt et tydeligt serviceniveau for
specialundervisning

Helt enig
1%

Enig

Helt uenig 2%

26%

Uenig
51%

Anm.: Skolernes samlede fordeling af svar pa sporgsmalet: »Kommunalbestyrelsen har fastlagt et tydeligt servicenivean for

specialundervisning?«.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Samtidig er 76 pct. af skolelederne helt enige eller enige i, at kommunens politik pa-

virker skolens méde at visitere pa, jf. figur 6.33.
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| Figur6.33

‘ Skoleledernes vurdering af om kommunens politik pavirker skolens made at visitere pa

Helt uenig 2%

Helt enig 11%

Uenig 22%

Enig 63%

Anm.: Skolernes samlede fordeling af svar pa sporgsmalet: »Kommunens politik pavirker skolens mide at visitere pat«.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Dette resultat kan indikere, at der pa politisk niveau muligvis ikke er tilstrakkelig fo-
kus pa, at definere en klar politik og et klart serviceniveau for kommunens special-
undervisning, og at dette bidrager til uklarhed om styringsgrundlaget. Svarfordelingen
er konsistent med de oplysninger, der er indsamlet i den kvalitative del af underso-
gelsen, hvor interviewdeltagernes samstemmende pa tvers af kommuner peger pi, at
det politiske niveau er forholdsvis usynligt.

6.6.2 Eksternt pres

Skolelederne oplever generelt, at specialundervisningsomréadet stter skolens bevil-
linger under pres. Sporgeskemaundersogelsen viser siledes, at 77 pct. af alle skolele-
derne i de 12 kommuner enten er helt enige eller enige i, at skolen oplever et pres 1

forhold til at anvende en storre andel af den samlede bevilling til specialundervisning,
jf. figur 6.34.

Specialundervisning i folkeskolen - veje til en bedre organisering og styring - Juni 2010

137



138

Kapitel 6. Analyse af ressourceforskelle

| Figur6.34

Skoleledernes vurdering af om de oplever et pres i forhold til at anvende en storre andel den
samlede bevilling til specialundervisning

Helt uenig 4%

Uenig 20% Helt enig 28%

Enig 49%

Anm.: Skolernes samlede fordeling af svar pa sporgsmalet: »Skolen oplever et pres i forbold #il at anvende en storre andel af
den samlede bevilling til specialundervisning?«.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Presset for at anvende en storre andel af de samlede bevillinger pa specialundervis-
ning kan béade skyldes et oget omfang og et oget omkostningsniveau for skolernes
specialundervisningsaktiviteter.

Pa baggrund af besog og interviews i de 12 kommuner tegner der sig et billede af, at
presset serligt skyldes et oget omfang af skolernes specialundervisningsaktiviteter.
En af de arsager som bla. fremhaves er, at antallet af born med eksempelvis AKT-
vanskeligheder har veret kraftigt stigende.

Derudover oplever 80 pct. af skolelederne, at den ogede mulighed for stille diagnoser
medvirker til at oge presset pa specialundervisning, jf. figur 7.35. Det er dog karakte-
ristisk, at det sarlig er skolelederne, der oplever den ogede mulighed for diagnostice-
ring som et vasentligt eksternt pres, mens visitationsudvalgene i mindre grad har pe-
get herpa pa kommunebesogene.
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| Figur6.35

Skoleledernes vurdering af om den stigende mulighed for at diagnosticere eger presset pa
specialundervisning

Helt uenig

2% Helt enig
19%

Uenig

Enig
61%

Anm.:

Kilde:

Skolernes samlede fordeling af svar pa sporgsmalet: »Den stigende mulighed for at kunne diagnosticere serlige bebov og
vanstkeligheder hos elever medvirker til at oge presset pa specialundervisning?«.
Deloittes dataindsamling, 2010.

Den kvalitative dataindsamling har desuden vist, at flere kommuner har valgt en ad-
ministrativ praksis, hvor diagnoser pd socialomradet ogsa giver adgang til specialun-
dervisningstilbud.

Derudover kan pres fra forzldre ligeledes vare medvirkende til oget aktivitet og stor-
re ressourceanvendelse til specialunderundervisning pa skolerne. Det er imidlertid
kun under halvdelen af skolelederne, som er enten helt enige eller enige i, at pres fra
forzldre bidrager til at oge henvisningen til specialundervisning, jf. figur 6.306.
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| Figur6.36

Skoleledernes vurdering af om pres fra foraldre bidrager til at ege henvisningen til
specialundervisning

Helt uenig 6%  Heltenig 7%

Enig 34%

Uenig 53%

Anm.: Skolernes samlede fordeling af svar pa sporgsmalet: »Pres fra foraldre bidrager #il at oge henvisningen til specialunder-
visning?«.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Det eksterne pres opleves ikke alene blandt skolelederne, men 1 hoj grad ogsa pa for-
valtningsniveau, hvor bevillingsansvaret for de mere vidtgiende tilbud i flere kom-
muner er placeret.

Pa kommunebesogene blev det pdpeget, at takststigninger pa specialiserede tilbud i
andre kommuner, som kommunen anvender og er athangige af, medvirker il at
mindske styrbarheden af specialundervisningsomridet.

En saxrskilt udfordring knytter sig desuden til anbragte bern, som modtager special-
undervisning. Disse visiteres typisk fra socialforvaltningen samtidig med, at det ofte
er borne- / undervisningsforvaltningen, som skal afholde udgifterne til specialunder-
visningen. Visitations- og finansieringsansvaret er siledes adskilt. Det er Deloittes
vurdering, at utilstrackkelig intern koordination i mange kommuner bidrager til ople-
velsen af et betydeligt eksternt pres.

6.7 Tilbuds- og skolestruktur

Mange kommuner har tilkendegivet, at der eksisterer en sakaldt »stwrekasseeffet« i den forstand,
at kommunerne er tilbojelige til at ndfylde den apacitet pa specialundervisningsomridet, som de
rader over. Samtidig viser undersogelsen, at kommunernes specialskolekapacitet og tilhorende tafkst-
niveaner varierer betydeligt. Det betyder, at der i nogle kommuner sandsynligvis kan opnds en res-
sourcebesparelse ved at omlwgge en del af kapaciteten fra specialskoler til mindre omfattende og ad-
ministrativt omkostningstunge tilbud som fx specialklasser. Endelig viser undersogelsen, at sma sko-
ler generelt er mere tilbojelige 17l at segregere elever.
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Tilbuds- og skolestrukturen i en kommune kan have en betydning for kommunernes
ressourceforbrug pd specialundervisningsomradet.

En kommunes tilbuds- og skolestruktur er defineret som kapaciteten i form af antal-
let af pladser pd de specialiserede tilbud samt skolernes storrelse i form af det gen-
nemsnitlige antal elever i kommunens folkeskoler.

De 12 deltagende kommuners tilbudsstruktur kan med udgangspunkt i de indsamle-
de data kategoriseres efter deres kapacitet 1 forhold til specialiserede tilbud pa den
ene side og den gennemsnitlige storrelse pa deres folkeskoler pa den anden side.

De 12 kommuners relative placering i forhold til de to dimensioner og hinanden er
gengivet nedenfor, jf. figur 6.37.

| Figur 6.37
| Kategorisering af tilbudsstruktur
.
_8 e Kobenhavn
wn
Ringsted ® Horsens
. B
- @ Assens
]
.“5 ® Norddjurs
g o Randers
T
¥ @ olland
® Lyngby-Taarbak
o @ Silkeborg
= ® iiborg C
- Lemvig
°
Odense
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Skolestarrelse

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

6.7.1 Kapacitet

Der eksisterer en betydelig spredning blandt de 12 kommuner i forhold til, hvor
mange pladser de har pa egne specialskoler, herunder heldagsskoler, interne tilbud pa
opholdssteder mv., jf. figur 6.38.
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| Figur 6.38

| Antallet af pladser pa kommunernes specialskoler pr. 100 elever, skolearet 2008/09
Personer Personer
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Anm.: Odense Kommune indgir ikke i opgorelsen, da de ikke har opgjort antallet af pladser pa deres specialskoler.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

En kommunes specialskolekapacitet kan have en betydning for ressourceforbruget,
da et stort udbud 1 sig selv genererer en oget eftersporgsel — den sikaldte »staerekas-
seeffekt«. Dvs., at kommunerne er tilbojelige til at visitere til de pladser, som kom-
munen rader over og dermed fylde alle sine pladser ud. Denne tendens kan bl.a. vare
understottet af, at tomme pladser pa kort sigt ofte ogsa giver ekstra omkostninger.

De gennemforte kommunebesog har indikeret, at en sidan effekt sandsynligvis eksi-
sterer. Flere af kommunerne giver siledes udtryk for, at der er en tendens til, at der
visiteres til de tilbud, som eksisterer i kommunen. Dette bekrefter, at der sandsynlig-
vis er et potentiale for ressourcebesparelser ved at erstatte en del af specialskolekapa-
citeten med tilbudsformer, som ligger mellem de almindelige inkluderende tilbud og
de segregerede specialundervisningstilbud, jf. kapitel 4. Som eksempel kan navnes
enkeltintegration, der bl.a. ogsa er vasentligt mere udbredt i Sverige, jf. kapitel 6. Det
bor dog samtidig bemarkes, at en stor og specialiseret kapacitet ogsd kan begrense
behovet for at kebe pladser udenfor kommunen, hvilket alt andet lige kan gore det
nemmere at styre ressourceforbruget.

Det er ikke alene i forhold til kapaciteten i form af antallet af specialskolepladser, at
der er vasentlige vatiationer mellem kommunerne. En opgorelse af taksterne pa de
segregerede tilbud viser ligeledes en spredning biade mellem kommunerne og internt
mellem de enkelte kommuners tilbud, jf. figur 6.39.
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| Figur 6.39
| Takst pr. elev for kommunernes specialklasser og specialskoler
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Anm.: Assens Kommune og Viborg Kommune indgér ikke i opgorelsen, da de ikke har angivet deres takstniveauer.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Som det fremgir af ovenstdende figur, ligger hovedparten af taksterne mellem
100.000 og 400.000 kr. pr. elev pr. ar, men med en vasentlig variation inden for dette
interval. En af de storste interne spredninger kan observeres i Kobenhavns Kom-
mune, hvor udbuddet af segregerede tilbud ogsa er relativt stort. En nermere sam-
menligning af taksterne pa tvars af kommunerne viser desuden, at taksten pr. elev
med generelle indleringsvanskeligheder i en specialklasse i en kommune er pa ca.
150.000 k., mens et tilsvarende tilbud i en anden kommune koster ca. 290.000 kr.
Tilsvarende gor sig geldende for taksten pa en specialskoleplads for elever med ge-
nerelle indleringsvanskeligheder, som kan variere mellem ca. 150.000 og 305.000 kr.

Resultatet af takstopgorelsen viser saledes, at der er relativt stor spredning i kommu-

nernes takster pa de segregerede tilbud. Dette kan overordnet set skyldes tre forskel-
lige forhold.

For det forste kan variationen skyldes vasentlige forskellige i tilbuddenes indhold og
omfang. Kommunernes forskellige takster og kapacitet kan siledes deekke over man-
ge differentierede og specialiserede tilbudstyper. En érsag til dette kan bl.a. vare, at
kommunerne i forskelligt omfang har overtaget de segregerede tilbud fra amterne.
Det er i den forbindelse afgorende, at kommunerne fér tilpasset kapaciteten parallelt
med, at henvisningen til de segregerede tilbud seges reduceret, sifremt en mulig
»sterekasseeffekt« skal undgas.

For det andet kan variationen i takststorrelserne skyldes forskelle i effektiviteten i
driften af de segregerede tilbud. Undersogelsen giver ikke mulighed for at konkludere
dette, men den relativt store forskel pa taksterne kan indikere, at der muligvis eksiste-
rer et potentiale for en mere effektiv ressourceudnyttelse pa nogle specialskoler.
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For det tredje kan variationen skyldes forskellig praksis og metode i opgerelsen af
taksterne. Det kan indikere, at der muligvis er behov for at ensrette registrerings- og
opgorelsespraksis mellem kommunerne, hvilket alt andet lige ogsa vil kunne bidrage
til at oge gennemsigticheden og gore ressourcestyringen nemmere i forbindelse med
kob og salg af pladser pé tvers af kommunerne.

6.7.2 Skolestgrrelse

Undersogelsen viser, at der kan vare en sammenhang mellem skolestorrelse og tilbo-
jeligheden til at henvise elever til specialundervisning i segregerede undervisnings-
former.

Hvor der pé skoler med under 300 elever i skoledret 2008/09 blev visiteret 1,9 pct. af
eleverne til specialklasser eller specialskoler, var den tilsvarende visitationshyppighed
pa skoler med 300-500 elever 1,4 pct. og pa skoler med mere end 500 elever var den
1,2 pct. — jf. nedenstiende figur 6.40.

| Figur 6.40
| Andel elever som visiteres til specialskoler eller specialklasser fordelt pa skolestarrelse
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Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Det er Deloittes vurdering, at disse forskelle er forholdsvis store, og at der nappe a
priori kan vere objektive grunde til, at elever pa sma skoler i gennemsnit har et storre
behov for specialundervisning end elever péd store skoler. Det kan tyde pd, at der i
visitationsafgerelserne i praksis er en tendens til at tilgodese henvisningsensker fra de
smad skoler.

Der kan vare flere mulige forklaringer pa, at sma skoler har en hojere visitationshyp-
pighed til segregerede tilbud. En mulighed kan vare, at kommunernes ressourcefor-
delingsmodeller kun delvist kompenserer sma skoler for smadriftsulemper, og at det
betyder, at disse skolers mulighed for at afsztte inklusionsmidler derfor er dérligere.
Det kan dog konstateres, at der blandt skoleledere pa sma skoler faktisk er en lidt
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mere positiv opfattelse af ressourcetildelingsmodellens retferdighed. En anden — be-
slegtet — forklaring kan veare, at elever med vidtgidende behov er en storre okono-
misk belastning for sma skoler end for store, og at der 1 visitationsafgorelserne tages
hensyn til dette. Endelig kan det tenkes, at lererkollegiets kompetencer i forhold til
specialundervisning i gennemsnit er dérligere pa smé skoler end pa store.

Af nedenstdende graf er de folkeskoler, som indgir i analysen, fordelt efter antal ele-
ver pr. skole. Som det ses, er det kun omkring en tredjedel af skolerne, som har over
500 elever, og dermed hoerer til i den storrelseskategori af skoler, som segregerer
mindst, jf. figur 6.41.

| Figur 6.41
| Fordeling af medvirkende folkeskoler efter antal elever pr. skole
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Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.
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7. Sammenligning med andre nordiske lande

Foruden sammenligningen af 12 danske kommuner har udvalget ogsi bedt Deloitte
belyse forskelle og ligheder i organisering, styring og praksis pa det lokale og udfe-
rende niveau mellem Danmark og Sverige og Finland.

Det soges ligeledes afdakket om, og hvorledes, de vasentligste forskelle kan fores
tilbage til forskelle i den nationale regulering eller institutionelle rammer mv. Det er
saledes ikke formalet med sammenligningen at foretage en kortlegning og redegorel-
se for faktuelle forskelle i landenes overordnede strukturer, lovgrundlag og historik
pa specialundervisningsomridet. Derimod skal sammenligningen bidrage med idéer
og inspiration til en bedre organisering, styring og ressourceudnyttelse pa det danske
specialundervisningsomrade.

Hver af de to analyser omfatter en kort overordnet karakteristik af landets institutio-
nelle og styringsmaessige rammer for specialundervisningen, herunder den grundlaeg-
gende nationale regulering, organisering og styring samt aktivitetsniveau. Herefter
analyseres og diskuteres differentieringspunkterne i forhold til organisering, styring
og ressourceforbrug pd baggrund af data indsamlet gennem kommunebesog i de to
lande. Sammenligningen er afgrenset til undervisningsdelen, og omfatter sdledes fx
ikke fritidstilbud og befordringsudgifter.

Analysen bygger pi savel deskresearch som pa kvalitativt og kvantitativt materiale,
der er indsamlet pd et 2-dages landebesog i hvert af de to lande. P4 landebesogene
blev der atholdt meder med eksperter, representanter fra centrale og lokale myndig-
heder samt med ledere af specialskoler mv.

7.1 Sverige

Specialundervisningen i Sverige er karakteriseret ved en stor grad af faglig og okonomisk decentrali-
sering til det lokale og ndforende nivean. Decentraliseringen modsvares dog af, at »Skolinspektio-
nenc, der er en national myndighed forer tilsyn med de enkelte skoler og kvaliteten af deres special-
undervisningsindsats. Skolinspektionen fungerer ligeledes som klageinstans. Generelt opleves der i
Sverige ikke et tilsvarende budget- og udgifispres pa specialundervisningsomradet som i Danmark.
Samtidig segregeres en vesentlig mindre andel af eleverne i Sverige, og der anvendes derfor ogsa en
betydelig storre andel af de samlede specialundervisningsudgifter til aktiviteter i grundskolens almen-
undervisning frem for til segregerede tilbud. Anvendelsen af mellemformer som enkeltintegration er
sdledes mere udbredt i Sverige, og det er hovedsageligt born, som er udviklingshammede eller har
svare fysiske bandicaps, der segregeres. Det er lovgivningsmassigt reguleret, at specialskoletilbud er
Sforbeholdt disse malgrupper. Endpidere fremstar kommunernes styring og ressourcetildeling relativ
enkel og gennemsigtig samt baseret pa en klar rammestyring med indlagte buffere i budgettet.
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7.1.1 Institutionelle og styringsmassige rammer for specialundervisningen i
Sverige

Den nationale regulering

Specialundervisningen i Sverige er generelt karakteriseret ved en stor grad af decen-
tralisering og autonomi pa det lokale og udferende niveau. Af § 2 i den nationale
skolelov fra 1985, som pt. er under revision, fremgar det, at der skal tages hensyn til
elever med searlige behov i1 det offentlige uddannelsesvasen, sa alle elever si vidt
muligt har lige muligheder. Elever med sarlige behov har saledes ret til specialunder-
visning i henhold til den svenske skolelov, og det er skolelederen, som er ansvarlig
for dette, hvilket fremgar af kapitel 5 i grundskoleférordningen.

Det er imidlertid i hoj grad op til kommunerne og skolerne, hvordan det gores i
praksis. De enkelte kommuner kan fastsztte deres egne og mere detaljerede plan og
retningslinjer for omridets udvikling og organisering, og den nationale regulering
szetter alene en rakke overordnede rammer og malsztninger, gennem bl.a. skollagen
(1985), sirskoleférordningen (1995), specialskoleférordningen (1995) og grundskole-
térordningen (1994). Der er med andre ord stor lokal autonomi i forhold til den
konkrete tilretteleeggelse og organisering af specialundervisningen.

I grundskoleférordningens kapitel 5 § 4 preciseres det dog, at den special-
pedagogiske stotte som udgangspunkt skal gives integreret i den almindelige klasse-
undervisning, og kun i serlige tilfelde bor gives i serskilte undervisningsgrupper.
Endvidere preciseres det 1 kapitel 5 § 1, at det er skolelederens ansvar, at en elevs
behov for specialpedagogisk stotte bliver udredt, og at der pd denne baggrund udar-
bejdes en handlingsplan.

Den hoje grad af okonomisk og faglic decentralisering pa specialundervis-
ningsomradet i Sverige er kombineret med et nationalt tilsynsorgan, Skolinspektio-
nen, som forer tilsyn med skolerne 1 hele Sverige. Skolinspektionen fokuserer pa, om
en rxkke nationale og juridisk funderede kvalitetskriterier overholdes pa de enkelte
skoler. Det drejer sig eksempelvis om, hvorvidt der er tilstrackkelige lererkompeten-
cer, og om alle elever med sarlige behov far den nedvendige stotte.

Skolverket, der er en styrelse under det svenske undervisningsministerium og som
har det overordnede ansvar for den samlede skolevirksomhed, varetog tidligere den-
ne opgave inden oprettelsen af Skolinspektionen 1 2008. Baggrunden for oprettelsen
af en sarskilt inspektionsmyndighed var et politisk enske om at styrke tilsynsindsat-
sen. Skolinspektionen tager udgangspunkt i Skolverkets rad og vejledninger ved de-
res inspektioner.

Skolerne kontrolleres hvert fjerde 4r, og Skolinspektionen gér relativt teet pa driften i

deres arbejdsmetoder og vurderinger. Det er sdledes ikke alene den kommunale sko-
lebestyrelses arbejde som inspiceres, men i hoj grad ogsa den enkelte skoleleder og
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lzerernes indsats. Generelt vurderes det af Skolverket, at inspektionen i1 dag er mere
fokuseret pd de enkelte skolers drift end tidligere.

Skolinspektionen har i dag ikke mulighed for at tildele de enkelte skoler okonomiske
sanktioner, men det overvejes at blive indfort i forbindelse med den igangvarende
revision af skoleloven. Skolinspektionen har alligevel stor betydning for de enkelte
skoler, da resultaterne offentliggores, og der samtidig er frit skolevalg i Sverige og i
mange omrader en reel konkurrence fra sdkaldt fritstiende skoler, som drives af
private vitksomheder. Datlige resultater kan derfor have afgorende betydning for
antallet af elever, der soger ind pa den enkelte skole og dermed stor indirekte gko-
nomisk betydning, da pengene folger eleven i det svenske skolesystem efter en vou-
cher-model. I boks 7.1 neden for er vist et eksempel pd en konklusion fra Sko-
linspektionen.

Boks 7.1
Eksempel pa konklusion fra Skolinspektionen

Helhetsbedémning (farste og sidste afsnit)
Edsbergsskolan bedriver en verksamhet som till vissa delar fungerar mycket vdl men som ocksa ger
intryck av att det finns stora skillnader mellan olika larare ochklasser.

Sammanfattningsvis bor rektorn pa Edsbergsskolan ta ett 6kat ansvar for den pedagogiskaledningen
av skolan, bland annat nar det gdller att vidta atgdrder for attkomma tillrdtta med de patalade
skillnaderna i skolan. Likasa maste rutinerna férurvalet av elever till profilklasserna ses dver.
Undervisning i svenska som andrasprak maste anordnas for alla elever som bedéms vara i behov av
detta och undervisning i svenska och engelska maste erbjudas som sprakval om eleven och elevens
vardnadshavare 6nskar det. Slutligen maste skolan vara avgiftsfri.

Brister som maste atgardas

Inspektorerna bedémer att nedan angivna brister snarast maste atgardas.

- Skriftliga omd6émen saknas for elever som i slutet av nionde skolaret inte natt upp till malen och
darmed saknar betyg i ett amne eller dmnesblock (7 kap. 9 § grundskoleférordningen).

- Urvalsprinciperna for antagning till skolans sa kallade profilklasser ger inte alla elever lika tillgang till
utbildning i det offentliga skolvasendet (1 kap. 2 § skollagen).

- Undervisning i svenska som andrasprak anordnas inte i enlighet med férordningens krav (2 kap. 15-
16 8§ grundskoleférordningen).

- Alla elever ges inte mojlighet att vélja engelska eller svenska som alternativ tillmoderna sprak inom
ramen for sprakvalet (2 kap. 18 § grundskoleférordningen).

- Utbildningen ar inte avgiftsfri (4 kap. 4 § skollagen).

- Beslut om placering av elev i sarskild undervisningsgrupp fattas inte i enlighet med férordningen (5
kap. 5 § grundskoleférordningen och 8 kap. 1 § grundskoleférordningen).

- Kvalitetsredovisningen uppfyller inte férordningens krav (3, 3 a och 4 §§ férordningenom
kvalitetsredovisning inom skolvasendet m.m.).
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Boks 7.1 (fortsat)
Eksempel pa konklusion fra Skolinspektionen

Omraden som &r i behov av forbattringsinsatser

Det finns enligt inspektdrernas bedémning behov av férbdttringsinsatser inomféljande omraden:

- Elevernas kunskapsresultat bor forbattras.

- Utvecklingssamtalen bor tydligare kopplas till de nationella malen i kursplanerna,sarskilt i andra
dmnen an svenska, engelska och matematik.

- De individuella utvecklingsplanerna bor utvecklas sa att langsiktiga mal och skolans insatser
tydligare framgar med utgangspunkt i nationella mal.

- Skolan behdver se 6ver de lokala konkretiseringarna sa att de stammer 6verens med de nationella
malen. Informationen till eleverna om mal och betygskriterier bor forbattras.

- De felaktigheter som konstaterats i hanteringen av betygskatalogen maste rdttas till och rutiner
skapas sa att den upprdttas pa ett korrekt och rdttssakert satt.

- Undervisningen bér i hégre grad utga fran ldroplanens och kursplanernas mal att strava mot sa att
alla elever ges storre mojligheter till bland annat diskussioner,problemlésning och kritiskt tankande.
Betydelsen av malen att strava mot bor tydliggoras for larare och elever.

- Elevernas mojligheter att utéva inflytande 6ver sin utbildning och sitt eget larande

bor forbattras.

- Atgirdsprogrammen bor utvecklas sa att det tydligt framgar vilka elevens behov r och hur dessa
ska tillgodoses samt hur de planerade atgarderna ska foljas upp och utvdrderas.

- Studiemiljén for eleverna i vissa klasser bor forbattras.

- Skolans vardegrundsarbete bor férbattras.

- Personalens kannedom om gallande foreskrifter bor forbattras.

- Rektorns pedagogiska ledarskap bor utvecklas.

- Rektorn bor ta ett storre ansvar for att skolans resultat f6ljs upp och utvarderas iférhallande till de
nationella malen.

- Kvalitetsarbetet bor forbdttras.

Kilde: Skolinspektionen.

Omkring 10 pct. af alle elever i1 Sverige gir i fritstdende skoler, der kan drives som
private virksomheder, hvor overskuddet trakkes ud. De fritstiende skoler ma imid-
lertid ikke opkrave betaling fra foreldrene, og er derfor helt finansieret af offentlige
midler. Kommunerne skal bevillige den samme takst pr. elev til de fritstaende skoler
som til grundskolerne, si vilkdrene er ensartede og sammenlignelige. Ifolge Skolver-
ket eksisterer der her en udfordring i forhold til elever med behov for specialunder-
visning, da det ofte kan vare vanskeligt at fastsatte en precis takst. De fritstdende
skoler kan afvise elever med behov for sarskilt stotte, og i praksis afgeres deres
ekstrabevilling til disse elever ofte af en forhandling med den kommunale forvalt-
ning. Samlet set betyder bevillingssystemet til de fritstiende skoler imidlertid, at
kommunerne tvinges til at fokusere pa beregning af faste, ensartede og sammenligne-
lige takster pa skoleomradet.

Skolinspektionen fungerer desuden som klageinstans. Elever og foraldre kan saledes
klage over forhold pa en given skole til Skolinspektionen, som pa denne baggrund
kan iverksatte en inspektion. I 2008 modtog Skolinspektionen 1290 klager, hvoraf
de 194, svarende til 15 pct., vedrorte specialpedagogisk stotte!. Skolinspektionen
forer siledes bade en rakke faste og regelbundne tilsyn samt en rekke lobende og

U Anmdlningsirenden 2008 «, Skolinspektionen.
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tilpassede tilsyn pd baggrund af henvendelser fra borgere, medieomtale eller eget
initiativ. Det svenske klagesystem adskiller sig siledes fra det danske ved, at Sko-
linspektionen i kraft af sin brede »tilsynsportefolje« er tettere pa skolernes daglige
drift end det danske klagenavn. Det er Deloittes vurdering, at antallet af klager ved-
rorende specialundervisning md anses for at vare lavt. Til sammenligning modtog
Klagenzvnet for vidtgdende specialundervisning i 2009 570 sager, jf. kapitel 3.

Organisering og styring
Specialundervisningen i Sverige praktiseres overordnet gennem den kommunale
grundskole, den kommunale sxrskole og den statslige szr/specialskole.

Den kommunale grundskole varetager den specialpedagogiske stotte i den almindelige
undervisning. Dette kan tildeles direkte af de enkelte skoleledere og skonnes at udgo-
re ca. 95 — 98 pct. af alt den specialpzedagogiske stotte, som leveres 1 grundskolen.

En mindre del af den specialpadagogiske stotte i den kommunale grundskole sker i
serskilte undervisningsgrupper. Disse er adskilte fra den almindelige undervisning,
og kan sammenlignes med specialklasser 1 det danske system. Om en elev skal henvi-
ses til sarskilte undervisningsgrupper afgeres gennem en elevvelfardskonference,
hvor skolelederen er ordferer, og hvor der typisk er inddraget en rakke eksperter.
Der er ingen lovgivningsmassige krav til, hvilke eksperter der inddrages, hvilket i
princippet vurderes af skolelederen fra sag til sag.

Kommunerne afholder alle udgifterne til den specialpedagogiske stotte 1 grundsko-
len. Som hovedregel er ansvaret for ekonomien og udgifterne til den specialpzedago-
giske stotte yderligere uddelegeret til de enkelte skoler, som selv skal atholde og di-
sponere udgifterne hertil inden for deres samlede bevilling. Det vurderes, at der ge-
nerelt er en tendens til oget okonomisk decentralisering til skolerne, og at falles
kommunale budgetmidler, som allokeres efter visitation, generelt er begrensede, og
vasentligt ferre end hvad der er normal praksis i danske kommuner.

Den gkonomiske decentralisering medforer, at der stilles store krav til skoleledernes
faglice kompetencer og evner til at vurdere elevernes behov for specialundervisning.
Mange kommuner har derfor ressourcecentre, som tilbyder peedagogisk ridgivning til
skoler og lerere. Der er dog ingen krav om oprettelse af en egentlig PPR-enhed, og i
nogle kommuner er disse kompetencer uddelegeret til skolerne.

Den kommunale obligatoriske serskole omfatter born med storre stottebehov, og er yder-
ligere opdelt i grundszrskolen og traeningsskolen, hvor sidstnevnte omfatter elever
med meget svare indleringsvanskeligheder. Serskolen kan pd mange mader sam-
menlignes med kommunale specialskoler i det danske system. Det er saledes en
overvejende segregeret undervisningsform, om end ca. 20 pct. af eleverne er enkelt-
integrerede. Visitationsprocessen til serskoler er mere omfattende end til undervis-
ningsgrupperne i grundskolen, da det bade forudsaxtter leringsmaessige, psykologiske,
medicinske og pzdagogiske udredninger, der dokumenterer, at eleven har nedsat
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intellektuel kapacitet. Den endelige afgorelse treffes af kommunen, og det krever
samtidig forzldrenes accept, at overfore en elev til den obligatoriske sarskole. Mal-
gruppen for den obligatoriske szrskole er udviklingshemmede born, mens elever
med f.eks. ADHD, autisme eller andre socio-emotionelle vanskelicheder ikke er en
del af malgruppen. Heri ligger en vasentlig forskel til det danske system, jf. kapitel 3.

Otrganisatorisk er de kommunale serskoler ofte en del af grundskolerne. Kommunen
foretager en sarskilt bevilling til saerskolerne, men i princippet kan der frit disponeres
mellem midlerne til grundskolen og szrskolen pa de enkelte skoler. Det skal dog
understreges, at der kan vzre store variationer 1 retningslinjer og praksis mellem de
forskellige kommuner. De kommunale szrskoler horte tidligere under regioner-
ne/landstingene, men kommunerne fik overdraget det fulde ansvar i 1996. Szrsko-
lerne folger de nationale leringsplaner, men kan selv tilrettelegge og tilpasse de kon-
krete leeseplaner.

Den statslige swr/ specialskole bestar af en rakke specialiserede skoler for born med bl.a.
hore-, syns- og talevanskeligheder, som drives af den statslige styrelse Specialpedago-
giska Skolmyndigheten (SPSM). Omrédet er relativt lille i forhold til det samlede
omfang af specialpadagogiske aktiviteter.

Finansieringen af udgifter til de statslige sar/specialskoler sker ved, at staten opkrae-
ver en betaling pr. elev hos den kommune, som eleven er visiteret fra. Foruden drift
af specialskoler har SPSM to andre kerneopgaver, som bestar i at stille gratis special-
pedagogisk radgivning til ridighed for kommunerne og udvikle specialpedagogisk
undervisningsmateriale. Udover selv at udvikle og udgive hojt specialiseret undervis-
ningsmateriale giver SPSM ogsd ekonomisk og kompetencemassig stotte til kom-
mercielle forlag, som ensker at udgive specialundervisningsmateriale. Ifolge SPSM er
der stor eftersporgsel efter dette, da forlagene fair SPSM’s logo pa undervisningsma-
terialet, hvilket opfattes som et kvalitetsstempel. Endvidere vurderer SPSM, at mange
forlag ensker at udgive specialundervisningsmateriale, da det signalerer social ansvar-
lighed, og dermed har en markedsforingsmaessig vardi.

Aktivitetsniveau

Elever med mere vidtgdende behov, som visiteres til kommunale sazrskoler, udger
knap 1,5 pct. af eleverne i grundskolen, og dette niveau har varet meget stabilt igen-
nem de senere ar, jf. figur 7.1. Der har endvidere ikke varet vasentlige budget- og
styringsproblemer pa omridet. Af eleverne i den kommunale sarskole gir ca. 31 pct.
i treeningsskoler og de resterende 69 pct. gar 1 grundseerskolen?.

2 Skolverkets officielle statistik for 08/09. www.skolverket.se.
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| Figur7.1

Andel elever i den obligatoriske saerskole fordelt pa trenings-skolen og grundsaerskolen,
skolearet 1998/99-2008/09

Andel (%) av samtliga elever i grundskolan som &r inskrivna i obligatoriska sérskolan
|asaren 98199 - 08/09 férdelat pa tréningsskola och grundskola
1,60 5

98/99 99/00 0o/01 01402 0203 03/04 04/05 05/06 06/07 07/08 08/09

M Traningingsskola M Grundsarskola

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Andelen af elever i sarskilte undervisningsgrupper i den kommunale grundskole
skennes at udgere ca. 1 pct. af eleverne. Endvidere vurderes det, at anvendelse af
seerskilte undervisningsgrupper er storst i byerne og blandt elever i udskoling (7. — 9.
klasse). Der er imidlertid ingen samlet statistik over dette, men Skolverket har oplyst,
at der forventes offentliggjort en undersogelse herom i lobet af fordret 2010. Ifelge
en tidligere undersogelse vurderes det, at hver kommune i gennemsnit har fire saer-
skilte undervisningsgrupper®. Den samlede andel af clever i saerskilte undervisnings-
grupper og obligatorisk sarskole er sdledes pd omkring 2,5 pct. i Sverige, hvilket er
veesentligt under de 4,9 pct. af alle elever, som er segregeret i Danmark (jf. kapitel 5).

Samlet set skonnes det, at ca. 15 — 20 pct. af alle eleverne i grundskolen modtager en
form for specialpaedagogisk stotte, hvoraf langt den storste del er inkluderet i grund-
skolens almindelige undervisning. Et studie har ydermere vist, at 40 pct. af elverne
fodt mellem 1982 og 1987 pa et tidspunkt har modtaget en form for specialpeedago-
gisk stotte under deres skoletid, hvilket afspejler en stigning op gennem 1990’erne?.

I de statslige serskoler gar der i alt kun omkring 500 elever, hvilket svarer til 0,06 pct.
af det samlede antal elever i grundskolen. Storstedelen af eleverne i specialskolerne er

3 wSdrskilt stod i grundskolan« s. 46, Skolverket 2008.
*»Specialpedagogiskt stod — omfattning, former och konsekvenser«, Giota & Lundborg.
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dove eller horchemmede®, og det gennemsnitlige étlige ressourceforbrug pr. elev i
disse skoler er omkring 629.600 ke.®

Nedenstiende tabel 7.1 giver et samlet overblik over aktivitetsniveauet i Sverige for
grundskolen, den kommunale sxrskole og den statslige specialskoler. Som det frem-
gar, er det en meget lille andel af eleverne, som segregeres til de statslige specialsko-
ler. I den videre analyse af organisering, styring og ressourceforbrug vil der derfor
alene blive fokuseret pd specialundervisningen i den kommunale grundskole og obli-
gatoriske sarskole.

Tabel 7.1
Samlet aktivitetsniveau, skolearet 2008/09

Gnst. Gnst.
antal elever antal elever
Antal skoler Antal elever  pr. kommune pr. skole
Grundskole 4.755 906.189 3.125 191
Obligatorisk sarskole 714 13.261 47 19
Specialskole 8 516 74 65

Kilde: Skolverkets statistik for skoledret 2008/09. www.skolverket.se.

Generelt kan det desuden fremhaves pd baggrund af interviews med centrale og
lokale myndigheder i Sverige, at der ikke i samme omfang opleves ressourcepres og
budgetoverskridelser pa specialundervisningsomradet i Sverige som i Danmark. Det-
te gaelder bade 1 forhold til aktiviteterne i den kommunale grundskole, obligatoriske
serskole og statslige sarskole.

7.1.2 Organisering, styring og ressourceforbrug i udvalgt svensk kommune

I dette afsnit preesenteres resultaterne fra en undersogelse af specialundervisningen i
en udvalgt svensk kommune, Sollentuna. Forst gennemgis aktivitetsniveauet og res-
sourceforbruget. Dernzst gennemgas organiseringen og styringen af specialundervis-
ningen. I hvert afsnit vil der lebende blive foretaget perspektiveringer og sammenlig-
ninger med de danske forhold.

Aktivitetsniveau

Sollentuna Kommune ligger tt pa Stockholm og er i forhold til antal elever i grund-
skolen og antal grundskoler blandt de storre svenske kommuner. Derudover er antal-
let af elever pr. grundskole ogsa over det nationale gennemsnit i Sverige. Samtidig er
andelen af elever i fritstdende skoler over det nationale gennemsnit, hvilket dog gene-
relt er karakteristisk for kommunerne i de tattere befolkede omrader.

5 »wRett til lering«, Kunnskapsdepartementet, 2009.
¢ Til brug for omregningen af de indsamlede tal i svenske kr. er anvendt den gzldende valutakurs pa 0,787 pr. 5.
september 2008, som er den dato indsamlingen af data fra de 12 kommuner er baseret pa.

Specialundervisning i folkeskolen - veje til en bedre organisering og styring - Juni 2010



Kapitel 7. Sammenligning med andre nordiske lande

Tabel 7.2
Samlet aktivietetsniveau, skolearet 2008/09

Sollentuna Kommune Nationalt gnst.
Antal elever i grundskolen 6.149 3.125
Antal elever pr. grundskole (gnst.) 280 191
Udgifter pr. elev i grundskolen, kr. 71.932 70.279
Antal grundskoler 22 16
Andel elever i »fritstaende skoler« 18,3 pct. 10,1 pct.
Andel elever i en anden kommunes skole 2,6 pct. 1,3 pct.

Kilde: Skolverkets statistik for skolearet 2008/09. www.skolverket.se.

Sollentuna Kommune forer ikke statistik over, hvor stor en andel af eleverne, der
modtager specialpedagogisk stotte integreret i grundskolen. Det vurderes dog af en
skoleleder og chefen for elevstotte i Sollentuna, at niveauet ligger omkring det natio-
nale niveau pa 15-20 pct.

Sollentuna Kommune har indfert en ekstra kategori for »Barn I Behov av siskilt
Stéd« (»BIBS«), som bestér i individuel stotte integreret 1 den almindelige undervis-
ning. Som det fremgar af nedenstdende tabel, modtager 2,1 pct. af eleverne denne
form for stotte, og 1,1 pct. er segregeret til serskilte undervisningsgrupper. 1 forhold
til andelen af elever i den obligatoriske sarskole fremgar det, at Sollentuna Kommu-
ne med 1,2 pct. ligger en smule under det nationale gennemsnit pd knap 1,5 pct.
Generelt fremhzves det pa bade skoleleder og forvaltningsniveau i Sollentuna
Kommune, at der 1 videst muligt omfang ventes med segregering til efter 3. klasse, og
at der indtil da fokuseres pa at give specialpedagogisk stotte integreret i undervisnin-
gen 1 den almindelige folkeskole.

Som det fremgir af tabellen, er 19 pct. af eleverne 1 den obligatoriske sarskole inte-
greret 1 undervisningen 1 den almindelige grundskole. Samlet set er det siledes under
2,3 pct. af alle eleverne i Sollentuna Kommune, som er segregeret. Sammenlignet
med resultatet fra de danske kommunebesog er det kun Lemvig Kommune, som er
pé et tilsvarende lavt niveau, jf. kapitel 5. I forhold til det gennemsnitlige nationale
aktivitetsniveau (jf. det forudgiende afsnit) tyder det pa, at Sollentuna Kommune er
forholdsvis gennemsnitlig.
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Tabel 7.3
Aktivitetsniveau for specialpadagogisk statte i Sollentuna Kommune

Andel »BIBS elever« (integreret i den almindelige undervisning) 2,1 pct.
Andel elever i s@rskilte undervisningsgruppe 1,1 pct.
Andel elever i obligatorisk sarskole 1,2 pct.
Heraf anden i grundsaerskolen som er integreret i grundskolen 19 pct.
Heraf andel i den gvrige grundseerskolen 69 pct.
Heraf andel i trningsskolen 12 pct.

Kilde: Elevstodenheten i Sollentuna Kommune.

Ressourceforbrug

Af nedenstiende tabel fremgir ressourceforbruget pr. elev i Sollentuna Kommune
for de forskellige kategorier af specialpadagogisk stotte. Tabellen viser overordnet
set, at ressourceforbruget pr. elev stiger, desto mere vidtgdende og segregeret tilbud-
det er. Dette billede bekraeftes ogsd, hvis spendet mellem de forskellige priser pr.
elev 1 den obligatoriske sxrskole sammenlignes. Ifelge Elevstodenheten i Sollentuna
Kommune spznder det fra mellem 173.140 til 511.550 kr. pr. elev pr. ér, hvoraf
sidstnaevnte dekker over de elever, som er fuldt segregeret til traeningsskolen.

Tabellen viser endvidere, at elever som fir tilskud til individuel stotte i den alminde-
lige undervisning (BIBS) koster omkring det dobbelte af en almindelig elev i grund-
skolen (71.932 + 79.172 kr.), men dette er stadig vasentlig under den gennemsnitlige
omkostning pa 258.057 kr. pr. elev, som segregeres til saerskolen.

Tabel 7.4
Udgifter til specialpadagodgisk statte | Sollentuna Kommune

Samlede arlige

Gnst. pr. elev udgifter, Andel af samlede
Kr. pr. ar, kr. 1.000 kr. udgifter, pct.
Elever i grundskolen 71.600 44.231 43
Tilskud til undervisningsgrupper 142.370 13.379 13
Obligatorisk 258.057 31.480 30

Anm.: Den gennemsnitlige pris og antal elever i grundskolen er baseret pa Skolverkets statistik for 2008/09,
hvorimod de ovrige tal er baseret pd oplysninger i Sollentuna Kommunes budget for 2009/10.
Kilde: Elevstddenheten i Sollentuna Kommune og Skolverkets statistik.

\
|
| Tilskud til »BIBS« 79.172 14.166 14
\
|

Hvor mange ressourcer der anvendes pa specialpadagogisk stotte 1 forbindelse med
den almindelige undervisning i grundskolen kan ikke opgores direkte hverken i Sol-
lentuna Kommune eller pa nationalt niveau, da det er inkluderet i skolernes samlede
ressourcebevilling. Det blev dog vurderet af en skoleleder og chefen, at elevstotten i
Sollentuna udger ca. 10 pct. af skolernes samlede ressourceforbrug. Pa denne bag-
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grund kan ovenstaende tabel give en indikation af, hvordan den samlede maengde af
ressourcer anvendt til specialundervisning fordeler sig i Sollentuna Kommune.

Sammenlignes ovenstiende tabel med de danske forhold, jf. kapitel 5, tegner der sig
et overordnet billede af, at der i Sollentuna Kommune anvendes en storre andel af de
samlede udgifter til specialpadagogisk stotte pd tilbud og aktiviteter integreret i
grundskolen/folkeskolen. I Danmark anvendes siledes blot 18 pct. af de samlede
udgifter til specialundervisning pa aktiviteter i den almindelige undervisning, hvor-
imod det i Sollentuna er 57 pct. inklusiv BIBS (43 pct. + 14 pct.). Tilsvarende tegner
der sig et billede af, at der i Danmark tilsyneladende anvendes en storre andel af de
samlede udgifter til specialskoler, da disse udger 57 pct. i Danmark mod 30 pct. 1
Sollentuna.

Det samme gor sig gxldende i forhold til specialklasser, som i Danmark udger 25
pct. af de samlede udgifter mod 13 pct. til szrskilte undervisningsgrupper i Sollentu-
na. Det skal understreges, at ovenstiende tabel ikke er direkte sammenlignelig med jf.
figur 5.3 1 kapitel 5, men de relativt store variationer indikerer, at der eksisterer en
rekke overordnede og principielle forskelle pa, hvordan ressourcerne til specialun-
dervisning anvendes i de to lande.

Organisering og styring

Ressourcetildelingen til grundskolerne i Sollentuna Kommune er bygget op om en
grundbevilling, som udger 90 pct. af den samlede bevilling, og bestér af en fast takst
pr. elev fra 1.-5. klasse og en fast, og lidt hojere, takst pr. elev i 6.-9. klasse. Derud-
over gives omkring 2,5 pct. efter socioskonomiske faktorer, som blandt andet skal
dxkke ekstra omkostninger til elever med generelle indleringsvanskeligheder. De
resterende ca. 7,5 pct. udgores af BIBS tilskud, som de enkelte skoler anseger kom-
munen om en gang om éret i december maned.

| Figur7.2
Skolernes ressourcetildelingsmodel i Sollentuna Kommune

O Tilskud til
»BIBS«
7.5%
| Fast
grundbelob B Tilskud efter
pr.elev socio-
90,0% okonomiske
forhold

2,5%

Kilde: Sollentuna Kommune.
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Kommunen har i samarbejde med skoleledere og psykologer udarbejdet en rxkke
klare kriterier for de funktionsnedszttelser, der kan udlese BIBS tilskud. Det drejer
sig blandt andet om autisme, asperger, ADHD, svar epilepsi og downs syndrom,
hvorimod der ikke gives BIBS tilskud til born med lase- og skrivevanskeligheder
samt dysleksi og andre generelle indleringsvanskeligheder. Fra januar til marts be-
handles ansegningerne om BIBS midler fra de enkelte skoler, og i skoledret 2009/10
godkendes omkring 63,1 pct. af alle ansogninger.

Det er ogsi forvaltningen i Sollentuna Kommune, som finansierer udgifterne til set-
skilte undervisningsgrupper og elever i den obligatoriske szrskole. Kommunen har
fastsat en samlet gkonomisk ramme for elever 1 sarskole, undervisningsgrupper,
BIBS midlerne og keb af pladser uden for kommunen. Den samlede ramme inde-
holder ogsa en buffer, hvilket kommunen ogsa krever, at de enkelte skoler indarbej-
der i deres budgetter. P4 baggrund af besogene i de 12 danske kommuner vurderer
Deloitte, at Sollentuna her adskiller sig fra den typiske styringspraksis i de danske
kommuner, hvor forvaltningerne ikke har samme tradition for at palegge skolerne
sadanne specifikke krav til budgetlegningen og skonomistyringen.

Samlet set vurderer Deloitte, at den lavere segregeringsgrad og det mindre ressource-
pres i Sverige bl.a. skyldes folgende forhold:

e Atder er en klar afgreensning og fastsat en rakke klare og mere strikse retnings-
linjer for, hvilke elever der kan segregeres. Det gzlder hovedsageligt born som er
udviklingshemmede eller har svare fysiske handicaps.

e Atderihojere grad anvendes mellemformer sd som enkeltintegration.

e At styringen af specialundervisningen er karakteriseret ved, at ressource-
tildelingen er relativt enkel og gennemsigtig samt baseret pa rammestyring med
indlagte »buffere« i budgettet. Det fritstdende skolesystem medforer desuden ge-
nerelt et storre »armslengdeprincip« mellem forvaltningerne og skolerne samt
setter fokus pd beregning af faste og gennemsigtige takster.

e At der generelt er en stor decentralisering af bdade det faglige og okonomiske
ansvar til skolelederne.

7.2 Finland

Den nationale regulering af grundskoleundervisningen i Finland er relativ overordnet og karakteri-
seret ved en stor grad af decentralisering af ansvaret for tilrettelaggelsen til kommuner og skoler.
Sammenlignet med Danmark modtager en relativt stor andel af eleverne i Finland almindelig inte-
greret specialundervisning i ca. to timer om ugen. Samtidig segregeres der en vesentlig mindre andel
af elever i Finland, da dette primeart er forbeboldt born med fysiske eller psykiske lidelser. 1 Fin-
land stilles der hgje faglige krav santidig med, at der i hgj grad er mulighed for at udar-
bejde individuelle undervisningsplaner. Dette muliggor differentierede og fleksible undervis-
ningsformer og medvirker dermed til at fastholde born med behov for stotte i almenundervisningen.
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7.2.1 Institutionelle og styringsmassige rammer for specialundervisningen i
Finland

Den nationale regulering

Den nationale regulering af specialundervisningen i Finland er forankret i den finske
skolelov fra 1998, hvoraf det fremgir, at elever med sewrlige fysiske eller psykiske
behov skal have stotte der tilgodeser deres behov si alle elever i videst muligt om-
fang har lige muligheder for at gennemfore en grunduddannelse. Endvidere er det
formuleret i skoleloven, at stotten i videst muligt omfang skal forega sammen med
den almindelige undervisning eller alternativt finde sted i anden passende foran-
staltning, jf. boks 7.2.

Boks 7.2
Finsk lovgivning pa specialundervisningsomradet

Den finske skolelov (The Basic Education Law) siger helt overordnet folgende om retten til specialun-
dervisning, samt at specialundervisning skal gives I relation til den almindelige undervisning:

(17 8§) »Pupil, who has slight learning or adaptation problems, has right to have special education
integrated to mainstream education. ... if a pupil can not be taught normally due to a disability, dis-
ease, delay in development or a disorder in emotional life or for some other reason, she/he should be
given special education. Special education has to be organized integrated to normal teaching or
otherwise in a special class or other place convenient for the purpose.«

Skoleloven indeholder endvidere en rekke szrlige forpligtelser for kommunerne:

(3 §) »The teaching has to be organized according to pupils age-level and abilities. In teaching there
has to be co-operation with families.' The statute of this law (15 §) adds, that »before a pupil is moved
to special education there has to be negotiations with famil« and some (medic/psychological) inves-

tigations as well.«

(31 8) » Teaching and all the books, tools, materials and other stuff needed in education are free for a
pupil. A pupil with disability or in need with other special support has in addition to this a right to get
the services that make it possible to participate in the education free of charge. These services are:
interpretation and transportation services, other teaching and pupil care services, special helping aids
and the services that will be organized according to paragraph 39.«

Kilde: http://www.adapt-europe.org/finland/education.htm.

Ifolge den finske skolelov, jf. ovenstiende, er det forste alternativ for elever med
behov for specialundervisning at give stotte inkluderet i den almindelige undervis-
ning. Dernast kan det overvejes at give enkeltintegreret specialundervisning, hvor
eleven modtager en del af undervisningen i et mindre hold bestdende af andre elever
med sazrlige behov, men hvor fokus fortsat er pd inklusion i den almindelige folke-
skole. Forst herefter tildeles specialundervisning i form af specialskoler7.

7 The European Agency for Development in Special Needs Education: www.european-agency.org.

Specialundervisning i folkeskolen - veje til en bedre organisering og styring - Juni 2010

159



160

Kapitel 7. Sammenligning med andre nordiske lande

Interviewene 1 Finland har tydeliggjort, at disse indsatsalternativer tildeles pa bag-
grund af en vurdering af elevens behov. Pa specialundervisningsomradet opereres
med tre behovskategorier — behov for henholdsvis almindelig stotte, intensiveret
stotte og specialstotte. Rammestrukturen pa omradet er siledes to-dimensional (ind-
sats og behov) og adskiller sig i sin simplicitet fra den danske struktur, der er kende-
tegnet ved at vaere bygget op omkring diagnoser og et bredere tilbudsudvalg.

Generelt er den nationale regulering af grundskole undervisningen i Finland relativt
overordnet og karakteriseret ved en stor grad af decentralisering af ansvaret for tilret-
teleggelsen til kommuner og skoler.

Til at stotte kommunerne er der opstillet en rekke fzlles nationale anbefalinger. Ek-
sempelvis anbefales det af de centrale finske myndigheder, at der anvendes mange
screeninger i starten af skoledrene, og at der sarligt sxttes ind over for lese- og skri-
vevanskeligheder. Det er imidlertid ikke et lovkrav, og det er derfor op til de enkelte
kommuner og skoler at fastlegge, hvordan det omszattes i praksis.

Ansvarsmaessigt er den finske skolelov placeret i Undervisningsministeriet, som sam-
arbejder med den nationale undervisningskomite (National Board of Education
(NBE)) omkring udarbejdelsen af et undervisningscurriculum, der indeholder over-
ordnede mil og metoder for undervisningen af grundskoleelever i Finland. Det nati-
onale undervisningscurriculum udmentes og konkretiseres herefter pa bide kommu-
neniveau, skoleniveau og individniveau. Udmentningen pd kommune- og skoleni-
veau svarer i vid udstrekning til den made danske kommuner og skoler arbejder med
den nationalt fastsatte leeseplan for pensum og indleringsmal 1 de danske folkeskoler.

I forhold til specialundervisningsomradet er det dog centralt, at der i den finske mo-
del er mulighed for at udarbejde individuelle undervisningsplaner, der i et eller flere
fag fraviger de generelle mal for det enkelte barns indlering. Dette understotter diffe-
rentierede undervisningsformer og medvirker til at fastholde born med behov for
stotte 1 den almindelige undervisning, da der kan stilles forskellige krav. Har en elev
en individuel undervisningsplan evalueres den pdgxldende elev derefter op imod
dette »senkede« niveau.

Dette lader sig blandt andet gore, fordi finske skoleelever ikke gennemforer en af-
sluttende eksamen efter 9. klasse, men forst efter det 12. skolear, dvs. gymnasium
eller erhvervsfaglic uddannelse. Sdledes tages der ikke udgangspunkt i karaktergen-
nemsnit, nar en elevs egnethed i forhold til et videre uddannelsesforlab vurderes.
Elevens egnethed vurdetres derimod alene af skolen og pd baggrund af elevens pro-
gression 1 forhold til dennes individuelle leringsplan.

Organisering og styring

I Finland skelnes mellem #yperne af specialundervisning og mellem forskellige niveaner
for den enkelte elevs specialbehov, som navnt ovenfor.
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I den finske specialundervisning anvendes overordnet to typer af specialundervis-
ning: Deltidsspecialundervisning og fuldtidsspecialundervisning. »Fuldtid« er dog i
den danske oversattelse ikke retvisende for den relativt store gruppe elever i de sa-
kaldte sma grupper, hvilket uddybes nedenfor. De uddybende interview har klarlagt,
at det er mere retvisende at tale om tre typer af specialundervisning: Almindelig spe-
cialundervisning, sma grupper/enkeltintegration og specialskoler.

Derudover kategoriseres eleverne i forhold til deres individuelle specialbehov range-
rende fra generel stotte (elever med fa behov) over intensiveret stotte (elever med
flere behov, der skal inkluderes) til specialstotte (kan gives inkluderende eller segrege-
ret). Opdelingen er illustreret nedenfor, hvor de bla cirkler angiver sammenhangen
mellem elevens behov og den type specialundervisning, der tilbydes.

| Figur7.3
| Kategorisering af specialundervisningstyper og elevtyper

Deltids special-

Overordnet type > 2K
undervisning

Fuldtids specialundervisning

Almindelig Enkelt- Specialskoler

special- integrerede
undervisning (sma grupper)

Generel stgtte .
Intensiveret stgtte .

Special stotte

Andel af alle 24,1 pct. 8,9 pct. 1,4pct.
grundskoleelever,som
modtager statte (2008)*

Pris per elev** Ca. 1.200 € Ca. 8.000 € Ca. 35.000 €
(ca.9000 kr.) (ca.60.000 kr.) (ca.262.500 kr.)

*WERA Finlands statistik: http:/Awww.oph fi/informationstjanster/statistik/
rapporteringstjansten_wera_med_statistik.
**\WERA statistik og interview med National Board of Education

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Almindelig specialundervisning er rettet mod de elever i den almindelige folkeskole,
der i en ikke permanent periode har behov for generel stotte. Almindelig specialun-
dervisning kan gives bade individuelt og integreret i den almindelige undervisning
samt 1 mindre grupper og som supplement til den almindelige undervisning. Elever i
almindelig specialundervisning modtager i gennemsnit ca. to timers specialundervis-
ning om ugen, men har fortsat samme formelle status som almindelige elever i den
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almindelige undervisningg. Almindelig specialundervisning i den finske kontekst
svarer terminologisk til de elever, som i Danmark modtager almindelig specialunder-
visning, og spender dermed over forskellige grader af intensitet 1 specialundervisnin-
gen. Ca. 24 pct. af eleverne 1 de finske grundskoler er omfattet af denne type special-

undervisning svarende til omkring 130.000 clever®.

Fuldtidsspecialundervisning omfatter elever overfort til specialklasser eller special-
skoler og elever, der er helt eller delvis integreret i den almindelige undervisning, men
samtidig modtager mere permanent stotte. En elev af denne type behover saledes
ikke nedvendigvis modtage stotte i fuld tid, men kan benzvnes fuldtidsspecialundet-
visningselev uanset. Fuldtidsspecialundervisning kan sdledes bade gives segregeret og
integreret i den almindelige undervisning, men omfatter i begge tilfelde en egentlig
visitationsproces- og beslutning. Tilretteleggelsen af denne fastlegges af kommunen.
Derudover skal der i henhold til den finske skolelov fra 1998 udarbejdes en individu-

el leringsplan for alle elever overfort til fuldtidsspecialundervisning!®.

8,9 pct. af Finlands grundskoleelever modtager specialundervisning i smagrup-
pet/enkeltintegration og 1,4 pct. et segregeret til specialskoler.

Udover de kommunale specialskoler driver staten i Finland syv specialskoler for
elever med vidtgdende behov péd grund af fysiske handikap. Driften af disse special-
skoler varetages af Finlands nationale undervisningskomite (NBE). De statslige spe-
cialskoler fungerer desuden som nationale udviklings- og servicecentre og stiller eks-
pertise til radighed for kommuner og skoler samt udvikler metoder og undervis-
ningsmateriale. Ud over de statslige specialskoler er der omkring 140 kommunale
specialskoler, der administreres af kommunerne.

Finansieringen af grundskolen er i Finland splittet mellem staten og kommunerne,
hvoraf statens andel i gennemsnit udgor ca. 57 pct., og kommunernes andel udger de
resterende 43 pct.!l. Den eksakte procentuelle fordeling af finansieringsansvar varie-
rer dog kommunerne imellem og er pavirket af sociookonomiske faktorer sdledes, at
socialt belastede kommuner forfordeles og vice versa (fx er fordelingen tat ved 50-
50 for Espoo Kommune, som et en relativt velhavende kommune).

Ifolge den nationale undervisningskomite (NSE) bestir statens finansieringsdel i
forhold til den almindelige grundskole i dag af en grundtakst til gennemforelse af
special- og normalundervisning 1 storrelsesordenen 18.642 kr.'? pr. elev i 6-15-ars-
alderen.’® De statslige midler tildeles kommunen i en atlig bevilling pd baggrund af

8 Segregation, integration, inclusion - the ideology and reality in Finland, Joel Kivirauma et al., 2006.

> *WERA Finlands statistik: http://www.oph.fi/informationstjanster/statistik/
rapporteringstjansten_wera_med_statistik.

10 Special education and the need of individual transition planning in Finland, Dr. Markku Jahnukainen, 2004.

1 Publikation »Education in Finland« udarbejdet af National Board of Eduation, 2003 — dette tal er efterfolgende
bekraftet for retvisende ligeledes for 2008.

12'Til brug for omregningen af de indsamlede tal i euro er anvendt den gzldende valutakurs pa 7,456 pr. 5. september
2008, som er den dato indsamlingen af data fra de 12 kommuner er baseret pa.

13 Den eksakte vaerdi kan variere athangigt af kommunens sociookonomiske forhold.
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kommunens demografi (svarende til det danske bloktilskud). Midlerne er ikke bundet
til undervisningsomradet. Den konkrete udmentning er ligesom i den danske kon-
tekst en kommunal beslutning. Statens finansiering af de kommunale specialskoler
foregar derimod ved hjzlp af en oremarket takst pr. elev, og er derfor ikke tilknyttet
samme grad af disponeringsfrihed som midlerne til grundskolen.

I Finland er der en klar forventning om, at den statslige finansiering justeres fremad-
rettet siledes, at den takst staten betaler pr. elev i kommunernes specialskoler, ikke
lengere bliver udlest pr. elev, men ligeledes legges over i grundtaksten, som fastsat-
tes ud fra kommunernes nuvarende specialskoleaktivitet. Denne forestdende lov-
endring er resultatet af et onske om at begranse segregeringen af elever, hvor det
vurderes, at en aktivitetsbaseret ressourcetildeling er uhensigtsmessig. Med denne
forventede lovandring vil kommunerne alene modtage et demografisk bestemt blok-
tilskud, men herudover have det fulde finansieringsansvar for den samlede special-
undervisning.

Det kommunale finansieringsansvar betyder, at hver kommune har egne retningslin-
jer for, hvorledes kommunens enkelte skoler tildeles undervisningstimer, og i hvor
hoj grad den enkelte skole kan substituere mellem midler tildelt til henholdsvis not-
mal- og specialundervisning. Dette medferer, at kommunernes centrale forvaltninger
har vanskeligt ved at opgore et pracist ressourceforbrug for de elever, som modtager
specialundervisning i den almindelige folkeskole.

I de finske interview er beskrevet, at visitationen til segregerede tilbud foregér i et
udvalg med reprasentanter fra forskellige faggrupper, der inddrager bade psykologi-
ske og okonomiske overvejelser, som forer til udvalgets anbefaling omkring eleven.
Placeringen af selve beslutningskompetencen i forbindelse med visiteringen varierer
kommunerne imellem og kan ligge hos en faglig person savel som en person med
budgetansvar for skoleomradet. Eksempelvis er beslutningskompetencen i Helsing-
fors Kommune placeret hos kommunens skolechef, som ligeledes er den okonomi-
ske ansvatlige pd omridet.

Aktivitetsniveau

Fordelingen af elever der modtager specialundervisning pr. undervisningstype er
angivet herunder. Det ses heraf, at den klart overvejende del af disse elever modtager
almindelig special-undervisning (24,1 pct.) og den samlede andel elever som modta-
ger specialundervisning er 34,4 pct. jf. figur 7.4. Til sammenligning er den samlede
andel elever, som modtager specialundervisning i Danmark 14,3 pct.
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| Figur7.4
Aktivitet fordelt pa undervisningstype
B Almindelig
spec.
126.288

24,1%

O Enkeltint.
46.948
=] Alm. 2ok
undervisning B Specialskoler
344.188 7.253
65,6% 1,4%

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Det brede omfang af den almindelige specialundervisning i Finland skyldes, at mange
elever modtager en meget begranset undervisning (i gennemsnit ca. 2 timer pr. elev
pr. uge) og dermed kan indsatsen spredes over flere elever. Den storste malgruppe
indenfor den almindelige specialundervisning er elever med lese- og skrivevanskelig-
heder (ca. 45 pct.). De finske specialskoleelever udger 1,4 pct. af det samlede antal
elever 1 den finske folkeskole, hvilket er vasentligt lavere end den tilsvarende andel 1
Danmark, som er 3,3 pct. 1

Andelen af elever som modtager specialundervisning i Finland har vaeret nogenlunde
konstant omkring 32-34 pct. 1 perioden 2004 til 2008, jf. figur 7.5.

4 De 3,3 pct. beregnet i forhold til antallet af folkeskoleelever. Andelen udgor 2,7 pct., nér det ses i forhold til antal-
let af 6-16-arige i grundskolen.
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| Figur7.5
Andelen af finske grundskoleelever, der modtager specialundervisning fordelt pa type,
2004-2008
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Kilde: WERA Finlands statistik:
http://www.oph.fi/informationstjanster/statistik /rapporteringstjansten_wera_med_statistik.

Den érlige gennemsnitlige vakst pa 2 pct. har varet drevet hovedsagligt af en vakst i
antallet af enkeltintegrerede elever, hvorimod andelen af elever i specialskoler er
karakteriseret ved et beskedent fald.

Fordelingen af enkeltintegrerede og specialskoleelever pa klassetrin er illustreret i
figur 7.6 nedenfor. Den tilsvarende fordeling for elever som modtager almindelig
specialundervisning opgores ikke i Finland. Fordelingen af enkeltintegrerede er end-
videre opdelt i henholdsvis de elever, som hovedsagligt modtager specialundervis-
ning i normalklassen, og de elever som hovedsagligt modtager specialundervisning i
sma grupper, hvoraf sidstnzvnte har karakter af at vere den mest intensive under-
visningsform.
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| Figur7.6
‘ Fordeling af enkeltintegrerede elever pr. klassetrin og pr. type
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B Enkeltint. (sma grp.) O Enkeltint. B Specialskoleelever

Kilde: WERA statistik.

Figuren illustrerer en tydeligt positiv sammenhaxng mellem antallet af elever, der er
kategoriseret fuldtidsspecialundervisningselever, og elevernes alder/klassetrin. Stor-
stedelen af fuldtidsspecialundervisningen tildeles i udskolingen og er i gennemsnit
voksende med 9 pct. pr. klassetrin fra 1. til 9. klasse. Denne sammenhzng kan til-
skrives onsket om at begrense den segregerede undervisning. Enkeltintegreret un-
dervisning tilbydes saledes forst, nar den almindelige deltidsspecialundervisning er
fundet utilstrackkelig, hvilket forklarer proportionaliteten mellem klassetrin og aktivi-
tet.

Det bemarkes, at den positive sammenheng mellem aktivitet og klassetrin str i
modsaztning til forholdene pa det danske specialundervisningsomrade, hvor tenden-
sen er modsat rettet, dvs. at storstedelen af specialundervisningsindsatsen finder sted
i de mindre klasser. Betragtes alene monstret omkring specialskolerne er forskellen
mellem de to lande fortsat ojensynlig, i og med at udviklingen i Danmark er kende-
tegnet ved, at aktiviteten falder i mellemskolingen, hvilket indikerer en indslusning i
den almindelige folkeskole, som ikke kan genfindes i de finske aktivitetstal.

I figur 7.4 er antallet af enkeltintegrerede i smi grupper nogenlunde konstant pd
tvaers af klassetrinene. Det kan tolkes som et udtryk for, at man ved at foretage
screeninger 1 de mindste klasser er i stand til at identificere elever med behov, som
ikke kan dakkes ved en intensiv stotte i normalklassen. Dermed overflyttes eleverne
til mindre grupper af enkeltintegrerede, allerede fra de pibegynder skolegangen. Det
hanger ligeledes sammen med, at man i Finland ferst og fremmest segregerer elever
med svare fysiske eller psykiske handikap — karaktertrak, der lader sig identificere
tidligt 1 skolegangen, hvorimod for eksempel adferdsvanskelige elever sjeldent se-
gregeres.
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Ressourceniveau

Nedenstiende figur indeholder konsoliderede oplysninger omkring aktivitet og res-
sourceforbrug og tjener som udgangspunkt for et opregnet nationalt udgiftsniveau til
specialundervisningsomradet, jf. figur 7.7.

| Figur7.7
| Udgifts- og aktivitetsniveau for det finske specialundervisningsomrade
1.000 kr., 2010-priser Pct.
300 r 30
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250 24.1 L 25
200 - r 20
150 1 r15
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50 1 r5
8.948 1,4
0 T )
Elever modtagende Enkeltint. elever  Specialskoleelver
alm. spec.
B Gennemsnitlig marginal udgift
O Andel af alle grundskoleelever (h.akse)

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Som det fremgar af tabellen, vatierer den estimerede merudgift pr. elev i forhold til et
alment undervisningstilbud fra ca. 8.950 kr. for de elever, der modtager almindelig
specialundervisning, til ca. 261.000 kr. for de elever, der er anbragt i specialskole?®.

Pa baggrund af ovenstiende kan det samlede ressourceforbrug i forbindelse med
specialundervisning i Finland estimeres til i storrelsesordenen 5,9 mia. kr. baseret pa
regnskabs- og aktivitetsoplysninger fra 2008 samt fra kvalitative data fra interviews,
mens Danmark samlet set anvender 7,9 mia. kr. Dette svarer til 10.656 kr. pr. elev i
den finske folkeskole, hvilket skal ses i sammenhzng med, at der i Danmark anven-
des 16.499 kr. pr. elev i folkeskolen til specialundervisning, jf. tabel 7.5.

1> Enhedsudgifterne er beregnet pa basis af oplysninger indhentet ved besog i Espoo Kommune og efterfolgende
bekraftet af National Board of Education som varende en god approksimation for opregninger til nationalt ni-
veau. Konkret er raten for enkeltintegrerede elever beregnet med baggrund i udgiftstal fra Lagstad Skole i Espoo
Kommune og beregnet som totaludgiften pr. specialklasse delt med den maksimale klassekvotient (10).

Raten for almindelig specialundervisning er beregnet ud fra folge oplysninger: 1) en gennemsnitlig undervisning pa
to timer om ugen, 2) et lererarsvark koster ca. 336.000 kr., og 3) hver time med en specialundervisningslarer bli-
ver delt mellem gennemsnitligt tre elever.

Det bemarkes dog, at den overvejende andel af udgifterne til specialundervisning i Finland bliver atholdt af de
enkelte kommuner, som ved hjzlp af tildelingsmodeller og multipler distribuerer midlerne mellem skolerne. Sko-
lernes efterfolgende substitutionsmuligheder betyder, at en identifikation af for eksempel enhedsomkostninger er
serdeles vanskelig med den eksisterende registreringspraksis. Saledes skal ovenstiende opregninger alene betragtes
som indikative.
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Gennemsnitsudgifter pr. folkeskoleelev er angivet herunder for henholdsvis Finland
og Danmark og fordelt pa undervisningstyper.

| Tabel 7.5
} Gennemsnitsudgifter til specialundervisning pr. folkeskoleelev
\ Udgift pr. folkeskoleelev
| Kr.
| Finland
| Almindelig specialundervisning 2.066
| Enkeltintegrerede (sma grupper) 5.123
| Specialskoler 3.460
| Total 10.656
| Danmark
Almindelig specialundervisning
og enkeltintegration 2.965
| Specialklasser 4,197
| Specialskoler 9.337
Total 16.499
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Tallene i ovenstdende tabel understreger, hvorledes Finland har et storre okonomisk
fokus end Danmark pa det indsatsomrade, der ligger udover den almindelige special-
undervisning, men ligger for en egentlig segregering. Knap halvdelen af de estimere-
de specialundervisningsudgifter er i Finland saledes knyttet til de enkeltintegrerede
elever. Dette star i kontrast til fordelingen af undervisningsudgifter i Danmark, hvor
det ses at udgifter til specialskoler udger mere end halvdelen af de samlede udgifter.

Saledes peger ovenstiende estimater i retning af, at Finland pé trods af at have en
meget hoj andel af elever, der modtager almindelig specialundervisning, alligevel
samlet set anvender ferre ressourcer til specialundervisning end Danmark.

Det relativt lave ressourceforbrug er efter Deloittes vurdering forst og fremmest
drevet af en lav segregeringsgrad og i stedet en hoj grad af intensive inkluderende
tilbud. Deloitte vurderer, at der bla. ligger folgende centrale forklaringer bag den
lave segregeringsgrad:

e Segregering foregir fortrinsvis med elever, der har svare fysiske eller psykiske
lidelser, hvorimod adfaxrdsvanskelige elever (fx ADHD, autister m.fl.) typisk for-
soges inkluderet i den almindelige folkeskole. I Danmark observeres en modsat-
rettet tendens med den stigende oprettelse af AKT-klasser i Danmark.

e Fravaret af en 9.-klassesafgangsprove i Finland og fleksibiliteten omkring tilret-
teleggelsen af individuelle elevforleb betyder, at der stilles mindre stringente
krav over for eleverne og dermed kan argumenteres for en storre rummelighed
pa skolerne og et mindre behov for segregering, da lereplanerne understotter en
oget brug af differentieret undervisning.
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e | Finland er der forbundet stor prestige med lerererhvervet, blandt andet fordi
lereruddannelsen i Finland har karakter af en universitetseksamen, hvor kun en
lille andel af ansegerne optages hvert ar (baseret pa interview: Mellem 10 og 20
pct.). Lerernes kompetencer har ogsi i en dansk kontekst vist sig at veere meget
betydende for skolernes arbejde med inklusion og rummelighed fx via differenti-
eret undervisning.

e Brugen af undervisningsassistenter i Finland, med det formadl at stotte laereren 1
klasseundervisningen, betyder en bedre kompetenceudnyttelse 1 forhold til, at la-
reren vil kunne fokusere sin indsats pd undervisningen. Undervisningsassistenten
vil siledes kunne supportere elever med sarlige behov, og dermed imodekomme
en mere intensiv specialundervisningsindsats.

7.1.2 Organisering, styring og ressourceforbrug i udvalgt finsk kommune

I dette afsnit prasenteres resultaterne fra en undersogelse af specialundervisningen i
en udvalgt finsk kommune, Espoo. Forst gennemgis aktivitetsniveauet dernast gen-
nemgds organiseringen og styringen af specialundervisningen. I hvert afsnit vil der
lobende blive foretaget perspektiveringer og sammenligninger med de danske for-
hold.

Aktivitetsniveau

HEspoo Kommune er beliggende tet ved Helsingfors. Espoo er en relativt velstillet
kommune og beliggenheden i et tet befolket omrade gor Espoo Kommune til en af
Finlands storre kommuner mélt pa antal elever i grundskolen, jf. tabel 7.6.
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| Tabel 7.6
Undervisningsaktivitet i Espoo Kommune

Kilde: www.oph.fi.

\

|

| Espoo Kommune Nationalt gnst.
| Antal eleverigrundskolen 26.103 1.583
| Antal elever pr. grundskole (gnst.) 278 170
| Udgifter pr. elevi grundskolen, kr. 53.325 48.999
| Antal grundskoler 94 3.259
| Andel af alle grundskoleelever som modtager:

| - Almindelig specialundervisning - 24,1 pct.
| - Enkeltintegrerede 10,6 pct. 8,9 pct.
| -Specialskoler - 1,4 pct.
Specialskoler 9.337 14,9 pct.

Espoo Kommune har et relativt hojt antal enkeltintegrerede elever og et hojere ud-
giftsniveau pr. elev end det nationale gennemsnit. Espoo Kommune har foruden ca.
100 grundskoler ligeledes 3 specialskoler med kapacitet til ca. 150 elever svarende til
mindre end 1 pct. af alle kommunens grundskoleelever. I Espoo Kommune er der
desuden ca. 200 elever, som vurderes ikke at kunne fungere 1 fellesskab med andre
born og derfor modtager privatundervisning (4-6 timer pr. uge) i en periode, mens de
venter pa en plads i kommunens hospitalsskole, som tager sig af born med setlig
udtalte psykiske og fysiske vanskeligheder.

Den brede anvendelse af inkluderende undervisning vanskeliggor en sammenligning
med danske forhold. Efter Deloittes vurdering er det mest retvisende sammenlig-
ningsgrundlag, en sammenligning mellem andelen af enkeltintegrerede 1 Finland pa
den ene side, og den samlede andel af danske enkeltintegrerede, specialklasseelever
og elever, som modtager mere end 6 timers almindelig specialundervisning om ugen,
péa den anden side, jf. tabel 7.7.
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| Tabel 7.7
Sammenligning af elevandele i Finland og Danmark
Alm. spec. Pct. af alle
undervisning Enkelt Special- folkeskole-
(7-11t.Ju.)  integration  klasser lalt elever
| Danmark 4111 2.373 13.383 19.867 3,4 pct.
Espoo Kommune
(enkeltintegrerede) - - - 2.889 10,6 pct.
Finland
(enkeltintegrerede) - - - 45.917 8,4 pct.
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Ovenstiende sammenligning illustrerer, hvordan man i Finland i hejere grad end 1
Danmark har fokus pa en intensiv stotteindsats i normalundervisningen frem for at
segregere. Dette er serligt tydeligt indenfor antallet af danske enkeltintegrerede, som
alene udgeres af 2.373 elever. Dermed kan den finske specialundervisningsindsats
siges at fokusere relativt tungere pd mellemformerne, dvs. den undervisningsindsats,
der i danske termer, ligger imellem den almindelige specialundervisning (0-6 t/u) og
de segregerede tilbud.

Betragtes segregeringsgraden til specialskoler isoleret set fremgér det, at specialskole-
eleverne i Espoo udger en mindre andel af folkeskoleeleverne end i samtlige af de 12
danske udvalgte kommuner, jf. tabel 7.7.

Organisering og styring

Ressourcetildelingen til grundskolerne i Espoo Kommune foregir én gang arligt, og
er bygget op omkring en fast rate og en variabel takst, som fastszttes af kommunen
ar for ar. Begge rater vedrorer antallet af lerertimer som skolerne har til radighed pr.
uge. Ressourcetildelingsmodellen skelner desuden imellem takseringen for normal-
klasser, specialklasser (smdgrupper) og immigrantklasser, jf. tabel 7.8.
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Tabel 7.8
Eksempel pa ressourcetildelingsmodel i Espoo Kommune
Total leerertimer
Antal elever  Variabel rente Fast rate pr. uge
Normalundervisning
Barnehaveklasse 20 1,20 6 30,0
1.-2. klasse 70 1,23 5 91,1
9. klasse 15 1,50 33 55,5
Specialundervisning
Bornehaveklasse 10 0,02 0 0,2
1.-2. klasse 133 0,10 0 13,3
Grupper af enkeltintegrerede Antal grupper
0.-2. klasse 1 18,8 18,8
7.-10. klasse 2 29,7 59,4
Immigrationsklasser Antal klasser
3.-4. klasse 1 22,7 22,7
lalt 291,0
Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Ovenstaende ressourcetildeling illustrerer opdelingen i takster for henholdsvis nor-
mal- og specialundervisning samt skelnen mellem faste og variable ratetildelinger. Til
den almindelige specialundervisning tildeles skolerne 0,1 t/u pr. elev i 1.-9. klasse og
0,02 t/u pr. elev i bornehaveklassen. Ressourcerne til den intensiverede specialun-
dervisningsstotte, som foregir ved enkelt integration, tildeles som en fast rate for
hver gruppe af enkeltintegrerede athengigt af klassetrin. Oprettelse af nye grupper af
enkeltintegrerede pa skolen besluttes centralt i kommunen péd baggrund af en samlet
vurdering af behovet 1 kommunen.

Ovenstaende opdeling af ressourcer til den almindelige undervisning og den alminde-
lige specialundervisning er ikke et udtryk for en eremearkning af undervisningstimer-
ne. I praksis foretager skolelederen substitueringer mellem puljerne til henholdsvis
almen- og specialundervisning.

Segregeres en elev fra den almindelige grundskole til en af de tre kommunale special-
skoler er der ikke forbundet eksklusionstakster for den afgivende skole.

Forud for visitation af elever til enten specialskoler eller mindre grupper af enkeltin-
tegrerede, gennemgar hver elev en visitation gennemfort af et visitationsudvalg. 1
HEspoo er visitationsudvalget sammensat af en speciallerer fra hver af kommunens
fem distrikter, en person med ekspertise omkring henvisningsirsager og en kommu-
nal planlegningsdirektor. Sidstnevnte udvalgsmedlem er i Espoo desuden budget-
sansvarlig for specialundervisningsomridet. Visitationsudvalget modes typisk to
gange om dret og drofter, bla. med udgangspunkt i en anbefaling fra en psykolog,
elever der kan have behov for at modtage specialundervisning.
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Pa den besogte skole 1 Espoo (Lagstadskolen) evalueres samtlige elever pa skolen i et
forum bestiende af skolens rektor, specialundervisningslerer samt en socialrddgiver
og/eller psykolog. Gennemgangen foregir lobende pa et ugentligt plan, siledes néir
alle elever at evalueret ca. to gange arligt. Udvalget beslutter om der er brug for at
iverksette midlertidige eller permanente initiativer ift. den enkelte (fagligt, socialt
mv.) samt vurderer om eleven udvikler sig som forventet i forhold til allerede igang-
satte initiativer.

Samlet set er styringen af specialundervisningen 1 Espoo karakteriseret ved en trans-
parent ressourcetildelingsmodel, der baseret pa den beskrevne nogle til den alminde-
lige undervisning og specialundervisning tildeler den enkelte skole en budgetramme,
indenfor hvilken skolen selv kan disponere og desuden selv har mulighed for at sub-
stituere mellem midlerne til special- og normalundervisningen.
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Bilag A - Effektundersogelser af specialundervisning

Bilag A - Effektundersagelser af specialundervisning

A.1 De enkelte analyser, undersagelser og artikler
I dette bilag gennemgis den rxkke af effektanalyser, -undersogelser og — artikler som
leegger til grund for kapitel 4.

A.1.1 Projekter gennemfort som led i Det strategiske velfaerdsforskningspro-
gram

Programmet fik i 2004 tildelt ressourcer til at gennemfore vurderinger af effekten af

specialundervisningen. Malsatningen var at identificere de forhold, som udloser spe-

cialundervisning, at vurdere pa forhold af betydning for gennemforelsen af stotten

samt at vurdere effekten heraf.

Der blev gennemfort tre delprojekter under programmet: 1. En lengdesnitsunderso-
gelse af elever, der udskrives af specialklasser og specialskoler, 2. en analyse af speci-
alundervisningen af elever i den almindelige folkeskole, som modtager specialunder-
visning som stotte til den almindelige skolegang, og 3. en analyse af specialundervis-
ningen af elever med vidtgaende handicap. Undersogelserne blev udfert af DPU og
AKF med tilknyttede folgegrupper af forskere og praktikere. Folgende tre publikati-
oner beskriver hovedresultater fra programmet:

A.1.1.1 Specialpadagogik i praksis - et felt i bevaegelse, AKF Forlaget, 2007. C.

B. Dyssegaard, N. Egelund, ]J.H. Hansen, H. Laustsen, L. Olsen.
wSpecialpadagogik i praksis — et felt i bevagelse, en kvalitativ undersogelse pa 11 danske folkesko-
ler« er en publikation, der giver et umiddelbart billede af nogle almindelige folkesko-
ler i Danmark, deres organisering af specialundervisningen pa skolen af elever med
lettere vanskelicheder samt af skolernes overvejelser vedrorende specialundervisning,
herunder om behovet for samarbejde med andre skoler.

De 11 skoleportratter er baseret pd interviews med ledelse, laererreprasentanter for
bide fag og specialundervisning, suppleret med oplysninger fra skolernes hjemmesi-
der og relevante dokumenter pd skolerne. Oplysningerne er ikke baseret pa eksakte
elevtal eller statistiske oplysninger fra skolerne, men primeart pa basis af udsagnene
fra skolerne sammenholdt med planbeskrivelser m.v. Der er siledes tale om en kvali-
tativ beskrivelse. Formalet med undersogelsen er primert at skabe et grundlag for
planlegning af en nejere analyse af specialundervisningen.

Der blev udvalgt 12 skoler, 8 som havde medvirket i en tidligere analyse af special-
undervisningen i 2003, suppleret med 4 andre skoler, sdledes at der indgar skoler fra
bide store og smd kommuner og storre og mindre skoler med hensyn til elevtal. Af
de 8 udgik 3, fordi de ikke onskede at deltage. Disse blev erstattet, men 1 skole faldt
senere fra pa grund af medarbejderskift, sdledes at det samlede tal i alt blev 11. Disse
skoler er ikke reprasentativt udvalgt, men de udger et varieret udsnit af danske fol-
keskoler.
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Der viste sig stor forskel pa skolernes made at organisere specialundervisningen pa
og p4a, 1 hvilket omfang de opfatter, at de selv har mulighed for at hjzlpe elever, der
kommer i vanskeligheder. Der viser sig dog ogsa en rakke felles traek:

Alle skolerne tilslutter sig ideen om en »rummelig« skole, hvor eleverne sd vidt muligt
skal stottes 1 hjemskolen frem for at blive sendt til mere specialiserede undervisnings-
tilbud pd andre skoler. Mange skoler hat etableret tilbud om intensive specialunder-
visningsforlob og har forebyggende specialundervisning. Men pa de fleste skoler er
der ingen klar strategi for, hvorledes elever i de xldste klasser med store faglige van-
skeligheder bedst kan stottes.

Der er fra skolerne udsagn om, at det er lettere at stotte en elev med faglige vanske-
ligheder 1 hjemskolen, uanset stottens omfang, end det er at stotte en elev med en
udadreagerende adfaerd, ogsa selv om der pd skolerne er stotte til stede i form af
AKT-lerere (Adfaerd, Kontakt og Trivsel).

Der er en klar udvikling i retning af at tillegge lererteams opgaverne omkring den
specialpedagogiske bistand og at omlegge specialundervisningscentrene, der selv stir
for undervisning af elever, til ressourcecentre, der i stedet fordeler de specialpadago-
giske ressourcer til lererteams og bistir med konsultativ bistand. Der er en udvikling
fra at give direkte og individrettet stotte til indirekte og konsulentbaseret stotte.

Skolerne har meget forskellig opfattelse af nytten af PPR. Der opleves en tendens til,
at PPR’s bistand i det vasentlige bestar 1 konsultative ydelser suppleret med individu-
el bistand isar ved traumatiske elevhendelser. Ledere og lerere oplever, at PPR ikke
magter det undervisningsrelaterede omrade pd et kvalitativt hojt niveau, og at der er
en stor udskiftning af PPR-personalet.

Skolerne tillzegger forxldresamarbejdet stor betydning i forbindelse med specialun-
dervisningen, men der er ikke tradition for at inddrage eleverne.

Elevplaner spiller en voksende rolle, men anvendes ikke systematisk, og da slet ikke i
specialundervisningen pa de fleste skoler. De steder, hvor elevplanerne anvendes 1
specialundervisningen, er skoler med en ledelse, der stiller krav herom, og hvor der
er forventninger om skriftlic dokumentation som grundlag for undervisningen. Der
er et voksende engagement pa skolerne for at evaluere og dokumentere undervis-
ningsresultater, men der er i specialundervisningen problemer med en opfelgning
heraf, fordi det direkte arbejde med eleverne af larerne prioriteres hojere.
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Boks A.1
Effektrelaterede resultater

e  Skolerne er motiveret for selv at undervise elever i vanskeligheder.

e Dereringen fast grense for, hvornar elever udskilles til anden undervisning.

e  Dererikke dokumentation for udbytte af specialundervisningen, og det er vanskeligt at motive-
re specialundervisningslarerne hertil.

o Larerne efterlyser kvalificeret specialpaedagogisk radgivning.

e AKT-undervisningen fungerer mindre sikkert end den faglige specialundervisning

A.1.1.2 Effekter af specialundervisningen, Danmarks P&dagogiske Universi-
tetsforlag, 2009, Niels Egelund og Susan Tetler (red.)

Publikationen beskriver to af de delprojekter, der er gennemfort som en del af det

Strategiske program for velferdsforskning, og har til hensigt at belyse effekten af

specialpzedagogiske indsatser i forhold til elevgrupper, som modtager specialunder-

visning i folkeskolens regi.

Effektundersegelse af folkeskolens indsats over for barn og unge med lettere
vanskeligheder

Undersogelsen retter sig mod en afdaekning af den specialundervisning, der foregar i
den almindelige folkeskole, hvor der pé skolen tilbydes stotte til born, som ikke kan
folge den ordinare undervisning med udbytte.

Undersogelsen er gennemfort pa 3.-6. klassetrin omfattende 39 klasser med 1 alt 889
elever. Analysen tager udgangspunkt 1 95 elever (10,7 pct.) , der modtog specialun-
dervisning pa fire deltagende folkeskoler. Der er i resultaterne ikke skelnet mellem
elever med forskellige forudsztninger, men det er opgjort, at over halvdelen havde
specifikke indleringsvanskelicheder og ca. en fjerdedel havde adferdsmessige pro-
blemstillinger som den primere arsag til henvisningen til specialundervisning. Elev-
beskrivelserne baserer sig pd lerervurderinger, og ca. 40 pct. af eleverne er ikke ud-
redt af PPR. De fire skoler har meget forskellige organisationsformer for ydelse af
specialpeedagogisk bistand. Tre af skolerne har specialklasserakker, og de to skoler
kan kaldes traditionelt organiserede, mens de to ovrige er kendetegnet ved henholds-
vis en dben struktur uden egentlige klassevarelser og henholdsvis rullende indskriv-
ning samt aldersintegration i indskolingen.

Der er saledes tale om en undersogelse pa et begraenset elevgrundlag i fire skoler, der
er varierede, men som ikke er reprasentative. Sammenhangen mellem elevernes for-
skellige problemstillinger er ikke belyst i forhold til den specialpedagogiske bistand,
idet elevgruppen er behandlet under ét.

Analysen bygger pa interviews med ledere og lerere pd skolerne samt pa strukturere-
de interviews af klasselererne. Endvidere er anvendt sporgeskemaer til klasselaerere
og elever samt strukturerede vurderinger af elever, klasser og skoler suppleret med
klasserumsobsetrvationer, semistrukturerede vurderinger af elevindsatsen, fokusgrup-
peinterviews samt vurderingsskemaer, udfyldt af forzldre, lerere og elever. Der an-
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vendes to egentlige maleinstrumenter, Achenbach assessmentsystem til foraldre, ele-
ver og lerere om elevernes adfzrd, deres kompetencer og problemer, og CORS
(Children Outcome Scale) til elevvurdering af, om der er effekt af specialundervis-
ningen.

Der er siledes tale om en lang rekke iagttagelser af undervisningssituationer og in-
terviews, som iser fokuserer pa undervisningsprocessen suppleret med to sperge-
skemaundersogelser, der har fokus pa fagligt udbytte og oplevelse af undervisningen.
Det er en analyse, der vurderer effekt ud fra oplevelser og beskrivelser og i mindre
omfang ud fra maling af udbytte eller beskrivelse af undervisningens mal og specifik-
ke indhold. I undersogelsens design er der lagt vegt pa at fa udsagn om lerernes og
elevernes oplevelser af undervisningen, betingelser og trivsel samt forventninger, og 1
mindre grad pa en maling af udbyttet af undervisningen.

I analysen opstir der problemer med at fa tilstrackkelige besvarelser pa de to malinger
med Aschenbach og CORS. De maler endvidere udviklingen over et kortere forlob.
Derfor vealges at anvende en vurdering baseret pa:

e Klasselererens holistiske vurdering af effekt.
e Klasselererens vurdering af den faglige effekt med Aschenbach som kontrol.
e Elevens holistiske vurdering af effekt med CORS som supplement.

Klasselererne pa de fire skoler vurderer, at der er en positiv eller meget positiv effekt
af specialundervisningen for 85 pct. af de deltagende specialundervisningselever.

Fagligt er det klasselerernes vurdering, at der for 43 pct. har varet en positiv effekt,
og der har varet en negativ effekt for 24 pct.. Hverken den positive eller negative ef-
fekt er nermere beskrevet.

Elevernes egen vurdering er, at der er en positiv effekt af specialundervisningen for
59 pct. og en negativ effekt for 29 pct.

Resultaterne skal ses 1 lyset af, at der ikke er foretaget egentlige faglige malinger, og at
elevgruppen er sammensat med forskellige vanskeligheder af bade faglig og social ka-
rakter. Af analysen fremgir det imidlertid, at den specialpzedagogiske indsats vurderes
mest positivt for elever med specifikke faglige vanskeligheder, mens indsatsen for
elever med generelle indleringsvanskeligheder vurderes vasentligt mindre virknings-
fuld og mindst for elever med socio-emotionelle vanskeligheder.

Der er ikke i analysen taget stilling til hverken metoder eller til anvendelse af under-
visningsmidler. Der er heller ikke skelnet mellem grader eller art af problemstillinger
eller af specialundervisningens omfang for den enkelte elev. Der er tale om en over-
ordnet vurdering, der primert baserer sig pa klasselerernes oplevelser af de samlede
fotleb for hele elevgruppen.
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Analysen viser, at klasselerernes vurdering af effekten er hojst pa den af de fire sko-
ler, der anvender lerere fra specialundervisningscenteret enten ved stotte i klassen
eller ved undervisning af eleverne i specialcenteret. Dette stir i modsztning til de tre
ovrige skoler, der i vid udstrakning giver stotten via en teamlerer, der i ovrigt ikke
varetager specialundervisning.

Analysen viser endvidere, at der pd skolerne anvendes en stor variation af stottefor-
mer. Det vurderedes, at stotte i stottecenteret og stotte 1 form af supervision fra stot-
tecenteret er mest effektiv, mens stotte fra en teamlarer og stotte uden for skoletiden
synes at have begranset positiv effekt.

Analysen viser, at det, der har betydning for lerernes positive opfattelse af effekten
er: Fleksibel praksis, god brug af undervisningsmaterialer, hoj grad af undervisnings-
differentiering, et godt teamsamarbejde, specialpadagogisk kompetencer hos stotte-
lzereren, anvendelse af elevplaner og evaluering samt inddragelse af eleverne i plan-
legning af undervisningen.

Det vurderes, at motivation og arbejdsindsats for flertallet af eleverne i specialunder-
visningen fortsat er middel eller hoj.

Klasserumsobservationer viser, at der gar i snit 5,9 minutter inden undervisningen
starter, svarende til 13,1 pct. af tiden i en 45 minutters lektion. De viste i ovrigt, at
der var store variationer i tilretteleggelse af undervisningen og i elevernes arbejds-
former, og at der kan vare en uklar mélsatning for en del af specialundervisningen
og at evaluering af undervisningens effekt ikke sker eller er losreven fra selve under-
visningen.

| Boks A.2
Effektrelaterede resultater

e  Klasselaererne oplever, at specialundervisningen har en positiv effekt for elever i 3.-6. klasse,
men at effekten er sterst for elever med faglige vanskeligheder, og lavest for elever med ad-
feerdsproblemer.

e Den faglige effekt af specialundervisningen vurderes af ca. en fjerdedel af eleverne som negativ.
e  Specialundervisningen tilrettelaegges meget fleksibel og varieret i forhold til den enkelte elev.

e  Effekten ved stotte med teamlarer og undervisning far eller efter undervisningstiden vurderes
lavt, mens de ovrige stotteformer vurderes positivt.

e  Effekten af specialundervisningen vurderes at vaere bedst, hvor der anvendes fagligt kvalificere-
de speciallerere.

e  PPR’s udtalelser foreligger kun for en del af eleverne.

A.1.1.3 Effekten af skolens indsats over for bern og unge med vaesentlig ned
sat funktionsevne

Denne del af analysen retter sig mod beskrivelse af elever, der modtager vidtgiaende

specialundervisning i form af skolegang i specialklasser, specialskoler eller fir stotte i

hjemskolen i den overvejende del af undervisningstiden. Der er tre hovedsporgsmil,

som soges besvaret:
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1. Hvordan tilrettelegges stotten, siledes at elever med forskellige funktionsned-
settelser opnar storst udbytte 1 forhold til kundskaber, ferdigheder, arbejdsme-
toder og udtryksformer, der medvirker til den enkelte elevs faglige og personlig-
hedsmzssige udvikling?

2. Hvilken effekt gaelder pa tvars af kategorier, og hvad er specifikt geldende?

3. Hvad adskiller specialundervisningstilbud fra almene undervisningstilbud?

I analysen indgér i alt 26 elever fordelt pd 24 klasser fordelt pa 23 skoler i 18 kom-
muner. Eleverne har forskellige funktionsnedszttelser: ADHD, Autisme, blindhed,
CP, dysleksi og generelle indleringsvanskelicheder. Analysen omfatter vurderinger
fra elever, forxldre og skolens personale.

Med det lave elevtal i analysen kan analysen primeart give indsigt i, hvilke sporgsmal,
der er centrale for specialundervisningen 1 forhold til forskellige handicap og organi-
sationsformer. Der er saledes tale om en model for en kvalitativ effektanalyse.

Analysen er gennemfort i form af interviews med larere, foraldre og elever. Hertil
kommer klasseobservationer, indsamling af succeshistorier og padagogiske materia-
ler. Der er ikke tale om objektive malinger, men vurderinger baseret pd cases og en-
kelte elevers oplevelser. Resultaterne beskriver forzldrenes, elevernes og lerernes op-
levelser.

Forxldrene finder, at skolerne er gode til at tage hind om handicappede elever, séle-
des at de bevarer selvtillid og selvvard og trives, men at den faglige undervisning ikke
lever op til normen i den almindelige undervisning. Dette gzlder iser for anvendel-
sen af tekniske hjzlpemidler og it-stottet undervisning.

Forxldrene papeger, at specialundervisningen kan vare med til at isolere eleverne so-
cialt, fordi samspillet med andre born begrenses. Dette sker bade i specialforanstalt-
ninger, og i hjemskolen, hvor eleven modtager stotten individuelt i klassen.

Forzxldrene vil gerne bidrage til skolens undervisning af eleverne og indgd mere
uformelt i et samarbejde med skolen. Konkret onsker forzldrene i hojere grad at bli-
ve inddraget i udarbejdelsen af elevplaner.

Forxldrene oplever ikke PPR som en veasentlig samarbejdspart i forbindelse med
undervisningens forleb, kun i forbindelse med henvisningen.

Eleverne oplever, at det faglige arbejde fungerer godt i specialundervisningen. De
oplever ogsd skolegangen som tryg. De opfatter sig som socialt og fagligt accepterede
og som medlemmer af klassefallesskabet, men nogle oplever, at de er uden reel med-
indflydelse pa deres egen situation i skolen. Dette gxlder isr for elever, der modta-
ger vidtgiende specialundervisning i hjemskolen.
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Lererne oplever, at de magter at tilrettelegge og gennemfore undervisningen tilfreds-
stillende, men de savner formelle kvalifikationer og faglig stotte i form af supervision
eller konsulentbistand samt efteruddannelse. Lererne evner at skabe plads til elever
med individuelle behov og til at udvikle et socialt godt samspil i klassen, selv om der
skal tages serlig hensyn.

Lezrerne fokuserer ligeligt pa sociale, personlighedsmassige og faglige forhold. Leare-
re i specialskoler legger storre vagt pd sociale og personlighedsmaessige forhold end
lzerere for elever, der modtager stotten i hjemskolen.

Leererne er praksisorienterede i hojere grad end teorifunderet i deres tilgang til un-
dervisningen. Kun ca. én ud af seks har en specialpedagogisk efter- eller videreud-
dannelse.

Lezrerne efterlyser praksisrelateret supervision og radgivning. De er skeptiske over
for teoretisk baseret ekspertviden, men vil gerne have undervisningsmassig bistand
pé det didaktiske omréide, samt viden om forhold af betydning for hindtering af spe-
cifikke funktionsnedsattelser hos eleverne.

Boks A.3
Effektrelaterede resultater

e  Den vidtgaende specialundervisning i specialskoler vagter ikke faglig undervisning hejt, men
prioriterer den personlige og sociale udvikling.
e  Elevernes sociale relationer er begrensede.

e  Eleveriden vidtgaende specialundervisning medinddrages kun i begraenset omfang i planlaeg-
ningen af specialundervisningen.

e L®rerneiden vidtgaende specialundervisning har ofte et svagt uddannelsesmaessigt funda-
ment, og savner isar praksisrettet supervision og radgivning.

e  PPRspiller en begranset rolle i relation til specialundervisningens forlgb.

A.1.2 Specialundervisningens effekt — elevernes uddannelsesforlgb efter folke-
skolen, AKF Rapport 2009, Jill Melbye

Denne analyse fra 2009 indgar 1 det samlede forskningsprogram om »Specialpzedago-

giske indsatsformer og disses effekt« som er en del af det tvaerfaglige velfardspro-

gram. Analysen er gennemfort af AKF 1 perioden 2005-2009 og omhandler unge

specialklasseelevers overgang fra skole til ungdomsuddannelse.

I analysen folges 128 elever fra 9. — 10. skoleir i specialklasser og specialskoler til to
til tre efter skolegangens afslutning. Undersogelsen er gennemfort ved sporgeskema-
er og telefoninterviews af elever og forxldre. Sporgeskemaundersogelsen rettede sig
mod de unges laerere i afgangsklasserne, besogsinterviews omfattede 12 skoler og en
nojere gennemgang af forlobet ved personinterview i alt 30 elever. Der deltog 25 ud
af 35 adspurgte skoler. Ca. 50 pct. af de adspurgte elever gav tilsagn om at ville delta-
ge, og 40 pct. af elevernes foraldre besvarede sporgeskemaet. Undersogelsespopula-
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tionen kan med disse svarprocenter ikke beskrives representativ, idet en forholdsvis
stor del har fravalgt deltagelse i analysen.

De unge, der indgar i undersogelsen, har et bredt spektrum af vanskeligheder. Der er
ikke i analysen skelnet mellem de enkelte handicapgrupper, men langt hovedparten
har generelle indleringsvanskeligheder (78) samt opmarksomheds- og kontaktfor-
styrrelser (20). De 30 interviewede elever forlod skolen i 2006. Der deltog 20 drenge
og 10 piger. Af de 30 blev 27 interviewet det andet ar i analysen og 21 deltog med
svar det tredje ar. 15 forzldre blev sidelobende interviewet.

Analysen maler ikke direkte faglig eller social effekt af undervisningen, men vurderer
elevernes tilfredshed med undervisningen og deres oplevelse af det faglige og person-
lige udbytte. Endvidere beskriver analysen rammerne for specialklasseundervisningen
og planerne for de unges forlob efter afslutning af skolegangen. Det er en kvalitativ
analyse, der giver et billede af, hvorledes elever i den segregerede specialundervisning
oplever udbyttet samt beskriver forlobet efter afslutning af skolegangen.

Undervisningen. Kun 15 pct. af eleverne kunne helt eller delvist folge det normale pen-
sum for 9. klasse, mens de ogvrige fulgte en individuel undervisningsplan. Specialsko-
le- og specialklasselarere tillegger elevernes sociale og adfardsmaessige ferdigheder i
daglige goremil storre vagt end opfyldelsen af folkeskolens formal, fordi de anser
dette for vigtigere end faglig undervisning. Kompenserende undervisning bl.a. med
inddragelse af it i undervisningen anvendes ikke altid og stottes ej heller altid af le-
rerne. Der arbejdes med elevplaner og individuelle handlingsplaner for livet efter
skolen med vagt pd udvikling af praktiske og sociale kompetencer, og der samarbej-
des med forzldrene og Ungdommens Uddannelsesvejledning, hvorimod samarbejdet
med den kommunale sociale forvaltning ofte opleves uhensigtsmessigt.

Det er laerernes opfattelse, at henvisningen til specialklasser og specialskoler ikke sik-
rer, at eleverne har de fxlles problemstillinger. Iszr opleves det, at born med ADHD
og tilsvarende vanskeligheder placeres i klasser, der primaert henvender sig til andre
elevkategorier, og at undervisningen dermed vanskeliggores, fordi den ikke kan mal-
rettes bestemte elevgrupper. Revisiteringen hvert ar fungerer ikke godt efter leerernes
opfattelse, fordi det stort set er umuligt at @ndre pad elevernes skoleplacering. Disse
problemer er iser knyttet til klasser for elever med generelle indleringsvanskelighe-

der.

Skolerne oplever, at det er vanskeligt at fa kvalificerede leerere, og lererne oplever, at
de ikke i tilstrakkelig grad hat stotte i form af faglig spatring eller supervision. Gene-
relt opleves samspillet med PPR som tungt og utilstrakkeligt. Iser savnes viden om
pedagogisk tilgang til elever med adferdsmassige og sociale problemstillinger. Der
er ikke péd de deltagende skoler en formuleret efter- eller videreuddannelsespolitik.

Eleverne/ foraldre. Eleverne har nasten alle haft flere skoleskift i skolefotlobet. Elever-
ne oplever, at undervisningen i specialklassen fungerer godt. De har oplevet skiftet
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hertil som positivt, fordi de er sluppet for faglige krav, som de ikke kan honorere, og
for drillerier og mobning samt irritation fra lerernes side. Halvdelen af eleverne op-
lever, at der er meget stoj i klasserne, og nogle af eleverne mener, at de faglige for-
ventninger og krav er for lave. Specialklasserne beskrives som beskyttende og trygge
miljeer med en individualiseret tilgang. De deltagende foraldre oplevede alle, at ele-
verne havde haft stort eller nogenlunde udbytte af sidste ars undervisning i skolen,
men nogle (29 pct.) var ikke tilfredse med indholdet i undervisningen.

Afsiutning af skolegangen. Efter afslutning af skolegangen i folkeskolen fortsatter ho-
vedparten i det forste ar i et fortsat skoleforleb, i efterskoler, hojskoler og produkti-
onsskoler (57 pct.), 1 de almindelige ungdomsuddannelser (13 pct.) og 1 arbejdsprak-
tik (6 pct.). Resten fortsetter i sociale foranstaltninger og lignende. Hovedparten af
lzererne finder, at der gives optimale tilbud efter afslutning i folkeskolen. Foraldrene
oplever imidlertid, at der fortsat er brug for megen vejledning og stotte til de unge.
De unge selv oplever, at de far det tilbud, de onsker sig.

Efter forste ar efter afslutning af skolegangen er de fleste fortsat i gang. Kun ganske
fa er uden aktivitet, og hovedparten er glade for den aktivitet, de er i gang med. Men
en del af de unge oplever, at det er nodvendigt at fa bedre ferdigheder i lesning og
matematik, og forsoger at gennemfore folkeskolens afgangsprover i disse fag. Mange
af de unge oplever efter afslutning af skolen en ny start, hvor deres roller som speci-
alklasseelever forsvinder. De bliver godt modtaget og opnar nye sociale relationer,
men de meder ogsa faglige udfordringer, som de har vanskeligt ved at overvinde.
Derfor oplever de nu, at de faglige krav var for smd i skolen.

Det videre forlob. 1 lobet af de forste tre ar efter afslutning af skolen @ndrer billedet sig.
Eleverne forsvinder fra efterskolerne, ofte for end forudsat i uddannelsesplanen.
Nogle kommer pd produktionsskole, flere kommer i arbejdspraktik eller i lere og
nogle pabegynder egentlige ungdomsuddannelser. Hertil kommer, at 20 pct. faktisk
far et arbejde. Men der er efter tre ar 17 pct., som ikke er 1 gang med noget. Nogle af
de allersvageste unge kommer i EGU fortlob eller STU-forlob. Det gzlder 8 pct. af
de unge 1 ar tre, og uathengigt om man er fra 2006- eller 2007-drgangen, er det en
mulighed, der nevnes som et af de uddannelsesforlob, de skal i gang med.

Billedet af de unges forlob efter afslutning af skolen er imidlertid, at der er mange
skift, og de befinder sig i ustabile forlob. De, der klarer sig bedst, er unge med af-
grensede handicap og unge, som fér tzt kontinuerlig vejledningsstotte fra en voksen.
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Boks A.4
Effektrelaterede resultater

e  Hovedparten af de unge fortsaetter undervisningen i det forste ar efter afslutning af skolegan-
gen.

e Detfaglige indhold i specialundervisningen i specialklasser og specialskoler er utilstrekkelig,
iser i l&sning og matematik, hvis eleverne skal forberedes til ungdomsuddannelser.

e Dererbehov for en mere klar opdeling af elever efter funktionsniveau, saledes at undervisnin-
gen i hojere grad kan malrettes afgreensede elevgrupper.

e  Skolen bibringer eleverne gode sociale og personlige forudsatninger og motivation med hen-
blik pa at pabegynde et ungdomsforlgb

e Larerne oplever behov for supervision og opkvalificering.

A.1.3 Specialundervisning og anden specialpadagogisk bistand - Perspektiver

pa den rummelige folkeskole, Danmarks Evalueringsinstitut, 2007
12007 udgav Danmarks Evalueringsinstitut en rapport med en vurdering af special-
undervisningens betydning for skolens samlede undervisning. Heri indgir en analyse
af effekten af den specialundervisning, der foregir pa almindelige folkeskoler. Evalu-
eringen er gennemfort med henblik pa at vurdere, hvorledes intentionerne om rum-
melighed og inklusion i skolen af elever i vanskeligheder fungerer i hverdagen. Isar
onskes en belysning af, hvilken betydning den almindelige specialundervisning har
for kvaliteten i den samlede undervisning i skolen.

Der er tale om en analyse baseret pd en sporgeskemaundersogelse blandt 1.537 klas-
seleerere 1 hele landet, suppleret med en analyse af forholdene pa seks skoler, hvor
der er anvendt selvevalueringsrapporter fra ledere og lerere, suppleret med redego-
relser fra de seks kommuner og dybdeinterviews med forxldre til 12 bern, der mod-
tager specialundervisning i skolen, samt referater fra skolebesog pa de seks skoler.

Analysens styrke er de mange klasselererbeskrivelser og den kvalitative beskrivelse af
de 6 skoler. Forxldreinterviewene er fi og kun rettet mod forzldre, hvis born har
faglice vanskeligheder. Analysen giver et billede af, hvordan klasselererne oplever
specialundervisningen i forhold til den almindelige undervisning, og hvilke stotte-
former, der opleves som effektive. Analysen vurderer ikke, hvilke organisationsfor-
mer for specialundervisning, der virker bedst, eller om malsatningerne for undervis-
ningen nas.

Analysen viser, at specialundervisningen indgir i skolernes samlede undervisning
som et kvalificerende element, iser 1 de yngste klasser. Specialundervisningen kan 1
realiteten ikke 1 det daglige udskilles fra den almindelige undervisning, fordi ressour-
cerne hertil i vid udstrakning benyttes til en styrkelse af den ordinare undervisning i
form af 2-lererordninger, holddannelser og supplerende undervisning.

Lzrerne oplever, at effekten af specialundervisningen er storst, hvor der er special-

paedagogisk kvalificeret personale med bade teoretisk og praktisk erfaring i special-
pedagogik. Dette opleves at vare forudsztning for bide den daglige specialunder-
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visning og for kollegial supervision og sparring. Der er et godt samspil mellem klas-
selerere og speciallerere om maélsatning og opfelgning i specialundervisningen. Sko-
lerne oplever, at de rummer flere elever med faglige behov end tidligere, men der er
ikke 1 analysen en beskrivelse af, om der et en @ndring i skolernes henvisning af ele-
ver til segregerede foranstaltninger.

Lezrerne vurderer, at flere elever med sociale og emotionelle problemstillinger er den
primere arsag til, at skolen skal rumme et stigende antal problemborn. Det beskrives,
at langt hovedparten af den specialundervisning, der tilbydes pa skolerne, rettes mod
faglig stotte pd leseomrddet, mens AKT- stotten endnu er under udbygning. Denne
stotte rettes bade mod at opretholde disciplin i klassen og mod at yde hjalp til udsat-
te elever i akutte situationer. Der gives ogsa specialundervisning i matematik, men
kun 1 meget lille malestok.

Specialundervisningen gives fortrinsvis 1 de yngste klasser, og der er pd skolerne fi
specialpedagogiske tiltag til de xldste elever, der fortsat har faglige og samspilsmzs-
sige vanskeligheder. Skolerne prioriterer og fordeler selv midler til specialundervis-
ningen, herunder stotte i grupper eller klasser. Der opleves de fleste steder behov for
flere ressoutrcer og en manglende sammenhang mellem kommunernes politiske mal-
setninger og skolernes handlemuligheder, men der er pd skolerne enighed om over-
ordnede malsatninger om at etablere inkluderende undervisningsformer som forud-
setning for storre rummelighed.

Ved vurderinger af behovet for henvisning til specialundetrvisning indgir test og pro-
ver sammen med fzlles trinmal som de vasentligste parametre. Det er klasselererens
vurdering, at forzldreinvolvering er en forudsatning for en god effekt af specialun-
dervisningen.

| Boks A.5
Effektrelaterede resultater

e  Specialundervisningen i hjemskolen ydes tidligt i skoleforlobet og kan i praksis ikke adskilles fra
almindelig undervisningsdifferentiering i skolens yngste klasser

e  Der gives ikke tilstrakkelig statte til skolens zldste elever, som pa trods af tidligere specialun-
dervisning ikke kan folge undervisningen

e  Dererbehov for udvikling af AKT-tilbud til elever med sociale og emotionelle problemer

e Dererikke sammenhang mellem kommunernes malsatninger og strategier for rummelighed
og skolernes konkrete handlemuligheder.

A.1.4 Visitationsprocessen til vidtgaende specialundervisning - Kommunernes
ansvar for opgaven efter kommunalreformen, Danmarks Evaluerings-
institut, 2009

Rapporten er udgivet i 2009 af EVA efter opdrag fra Skolerddet med henblik pa at

analysere, hvorledes kommunerne efter kommunalreformen varetager den vidtgden-

de specialundervisning og henvisningen hertil. Analysen beskriver henvisningspro-
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cessen til specialundervisning i specialklasser, specialskoler og for elever, der modta-
ger specialundervisning i den overvejende del af undervisningstiden i hjemskolen.

Analysen omfatter endvidere en beskrivelse af forzldrenes vurdering af, hvilke fakto-
rer, der har betydning for en tilfredsstillende henvisningsproces og deres tilfredshed
med de givne undervisningstilbud.

Analysen bygger pd en reprasentativ sporgeskemaundersogelse med deltagelse af 221
PPR-psykologer, en reprasentativ sporgeskemaundersogelse med deltagelse af 1.024
forzldre, samt casestudier baseret pd interviews i seks kommuner. Analysens vurde-
ringer baseres alene pa oplevede forhold. De 6 kommuner er ikke sammenlignet med
hensyn til henvisningsmonstre eller til andelen af born henvist til vidtgidende special-
undervisning. Analysen er baseret pd et stort antal besvarelser, der kan betegnes som
reprasentative. Der er ikke foretaget vurderinger af, om der i praksis er beleg for be-
svarelserne, fx om der efter kommunalreformen er flere eller farre undervisningstil-

bud til malgruppen.

Analysen viser, at det er vigtigt, at PPR-psykologerne har kompetencer til padago-
gisk radgivning af skolens ledelse og personale, hvis henvisninger til specialiserede
foranstaltninger skal forebygges.

En del kommuner henviser kun én gang arligt til vidtgiende specialundervisning og
har lange ventetider, mens andre kommuner har en mere fleksibel tilretteleeggelse og
dermed kortere ventetider. Ved henvisningerne indgar kendskabet til de kommunale
specialundervisningstilbud, skolens rummelighed og elevens behov sammen med
okonomiske hensyn og diagnoser med storst vagt 1 grundlaget for henvisningerne,
mens elev- og forzldreonsker og tilbud i andre kommuner spiller en mindre rolle. En
del af PPR-psykologerne har et imidlertid et begraenset kendskab til det samlede
kommunale specialundervisningstilbud, og kan derfor nappe give relevant radgiv-
ning til skole og forxldre for alle elever om eksisterende undervisningsmuligheder.

Den itlige revisitering, hvor der i henhold til lovgivningen skal tages stilling til, om
undervisningen har effekt, eller om der skal gives et andet undervisningstilbud, bliver
kun 1 begrenset omfang fulgt af PPR. Vurderingen overlades til undervisningssteder-
ne og foraldrene. Dette medvirker til fastholdelse af eleverne i de specialiserede for-
anstaltninger, fordi alternativer hertil ikke vurderes.

En andel af forzldrene (32 pct.) oplever, at lange ventetider og uklar ansvarsforde-
ling er belastende for henvisningsprocessen, og at tilstedevarelse af kompetent rad-
givning og en tet lobende dialog er afgorende for en god visitation.

Forxldrene er generelt tilfredse med de givne undervisningstilbud (77 pct.). Analysen

beskriver, at utilfredshed isar opstar, hvor lereren har utilstreekkelig viden om bar-
nets serlige behov, og hvor undervisning ikke modsvarer barnets faglige niveau. Det
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opleves, at lererne 1 hojere grad prioriterer udviklingen af elevernes sociale kompe-
tencer end af deres faglige fardigheder.

| Boks A.6
Effektrelaterede resultater

e Henvisning til specialundervisning er praeget af lange ventetider og utilstrekkelig dialog samt
uklar ansvarsfordeling og mangel pa information om alle muligheder og klageadgang.

e  Den arlige revurdering af specialundervisningstilbuddet sker hyppigt uden ekstern bistand fra
PPR og uden foraldredialog om effekten af undervisningen.

e  Foraldrene er tilfredse med de givne specialundervisningstilbud, iseer hvis den ydes af |lzerere
med indsigt i barnets problemstillinger, og hvis der stilles relevante faglige krav.

A.1.5 Uddannelsesresultater og -menstre for barn og unge med handicap, Ca-
pacent, 2009

Capacent har udarbejdet en analyse for Undervisningsministeriet, der har til formal at
belyse unge med handicaps forhold i forbindelse med overgangen fra folkeskole til
ungdomsuddannelse. Den omfatter en kortlegning af en ungdomsirgang, fedt i
1990, hvor det soges identificeret, hvad der fremmer, og hvad der hemmer uddan-
nelsesresultater for unge med handicap. Analysen er ikke en effektundersogelse, men
den beskriver forhold i skolegangen, som pavirker uddannelsesforlobene for bern,
som modtager specialundervisning og dermed har effekt.

Analysen baseres pa 6.124 PPR-sager i 12 kommuner, der er udvalgt representativt.
Den viser, at 25.4 pct. af eleverne har en PPR-journal ved afslutningen af skolegan-
gen. Denne opgorelse omfatter ogsa sager, hvor der ikke er givet specialpedagogisk
stotte, eller hvor der kun er givet meget begranset stotte 1 en kortere periode. Ud af
disse journaler er der udvalgt 1.228 personer, som havde specifikke handicap, og
hvor der var tale om problemer, der kravede specialpedagogisk opmarksomhed.
Elever med generelle indleringsvanskeligheder indgik ikke i analysen, fordi der on-
skedes en vurdering af forlebene for elever, der evnemassigt mitte antages at kunne
gennemfore et uddannelsesforlob.

71 pct. af eleverne i malgruppen havde modtaget specialundervisning. 16 pct. havde
modtaget stotte i form af specialklasse og specialskole. Det vasentligste fund i for-
hold til effekt af undervisningen er, at elever, der har modtaget specialundervisning i
specialklasser og specialskoler, i vasentligt lavere grad end andre gennemforer hele
skoleforlgbet til og med 9. klasse. Eleverne vurderer, at specialundervisningen har
positiv effekt, men nogle vurderer, at de faglige indhold i specialklasser og special-
skoler er prioriteret lavt i forhold trivsel og personlig udvikling.

Analysen viser, at elevernes deltagelse i sociale aktiviteter uden for skolen og foral-
drenes engagement i elevernes liv er vasentlige elementer for at gennemfore hele
skolegangen.
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Kun ca. 65 pct. af unge med handicap, der gennemforer 9. klasse, deltager i folkesko-
lens afgangsprover, og de, der gennemforer folkeskolen med afleggelse af prover, far
lavere karakterer end ikke-handicappede. Storst forskel er der i proven, dansk ret-
stavning. Analysen viser yderligere, at forholdsvist flere unge med handicap gennem-
forer folkeskolen med afgangsprover i bykommuner.

Unge med handicap starter aldersmaessigt senere i ungdomsuddannelserne end andre,
men hvis de har gennemfort folkeskolen med afgangsprove, er der forholdsvis man-
ge, som pibegynder en ungdomsuddannelse og gennemforer den. Analysen beskri-
ver, at teet vejledning er afgorende for unge med handicaps gennemforelse af en ung-
domsuddannelse.

Samlet viser analysen, at det er afgorende for unge med handicap, at de gennemforer
folkeskolen, og at de deltager i afgangsproven. Dette er den mest fremmende faktor
for at gennemfore en ungdomsuddannelse senere. Analysen viser, at det iser er ele-
ver, der modtager specialundervisning i specialklasser og specialskoler, der har storst
problemer med at gennemfore folkeskolen med afgangsprove og efterfolgende at
gennemfore en ungdomsuddannelse. En vasentlig arsag hertil er formentligt, at de
elever, der har det storste handicap, modtager den mest omfangsrige specialunder-
visning, og at de efter afslutning af skolen har de storste vanskeligheder ved at gen-
nemfore en ungdomsuddannelse. En anden medvirkende arsag kan vare, at der i
specialklasser og specialskoler ikke legges stor vaegt pa faglige kompetencer.

| Boks A.7
Effektrelaterede resultater

e  Envasentlig forudsatning for unge med handicaps gennemfarelse af en ungdomsuddannelse
er deltagelse i folkeskolens afgangspraver.

e  Skolegang i specialklasser og specialskoler giver generelt ringere forudsatninger for at gennem-
fore en ungdomsuddannelse end anden form for specialpadagogisk stette.

e  Fagligt baseret undervisning sammen med en aktiv fritid og foreeldreengagement i den unges liv
giver bedre forudsatninger for at gennemfgre en ungdomsuddannelse.

A.1.6 Notat om faglighed i specialskoler og specialklasser, Center for Ligebe-
handling af Handicappede, januar 2010, Signe Stensgaard og Kira Hall-
berg

I januar 2010 har Center for Ligebehandling af Handicappede offentliggjort et notat

pé baggrund af en sporgeskemaundersogelse, der beskriver specialklassers og special-

skolers faglige undervisning, herunder hvor mange elever, der gennemforer folkesko-
lens afgangsprover.

Sporgeskemaet er sendt ud til 750 specialskoler og specialklasserekker eller special-
grupper. Kun 250 er besvaret, svarende til 33 pct.. I alt 75 specialskoler og 175 speci-
alklasserzkker/ grupper med i alt 11.055 elever, dekkende forskellige handicapgrup-
per, har besvaret skemaet. Flest elever har indleringsvanskeligheder og opmarksom-
heds- og koncentrationsvanskeligheder, men der er ikke tale om et repraesentativt ud-
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snit, og besvarelserne giver ikke et dxkkende billede. Undersogelsen viser, hvilke
forhold, der kan vare af betydning for effekten af den tilbudte specialundervisning.
Undersogelsen er interessant, fordi den beskriver undervisningen af relativt mange i
de svageste elevgrupper, som sjeldent beskrives, og fordi bevarelsen er udtryk for
skolernes egne vurderinger.

Obligatoriske fag/ timetal. Tkke alle obligatoriske fag tilbydes overalt. Dansk, matematik,
musik og geografi udbydes de fleste steder, men de ovrige fag forekommer ofte ikke
i undervisningen. Forklaringerne fra skolerne er, enten at en del af fagene varetages
som led i anden undervisning, eller at eleverne ikke funktionsmaessigt har udbytte af
fagene, og at skolen kun tilbyder fagene i begrenset omfang i temaforleb afpasset
elevernes forudsatninger. Endeligt forklares, at skolen ikke rdder over faciliteter til
fagene, fx til slojd og handarbejde. Praktisk-musiske fag som handarbejde og slejd
tilbydes ikke pa forholdsvis mange skoler.

Undersogelsen beskriver, at kun 35 pct. af eleverne modtager undervisning i alle fol-
keskolens fag, og at en del specialskoler slet ikke tilbyder undervisning i skolens fag.
Saledes far 17 pct. af eleverne ingen eller nasten ingen af de obligatoriske fag. Sko-
lerne forklarer, at de modtager undervisning i de forskellige fag som elementer i den
ovrige undervisning, men at de ikke folger falles mal og trin. Hovedvagten legges pa
udvikling af sociale kompetencer, dansk og matematik og pa de praktisk-musiske fag.

23 pct. af eleverne modtager ferre undervisningstimer pr. uge end den ordinzre fol-
keskole, mens resten modtager samme timetal (73 pct.) og enkelte flere timer (4 pct.).
Skolerne oplyser, at den egede fokus pé fag-fagliched i folkeskolen smitter af pé spe-
cialundervisningen, saledes at der er storre opmarksomhed pa de faglige krav og pa
kravet om at gi til afgangsprove. Der er en meget klar vagtning af, at eleverne skal
»gores klar« til den fag-faglige undervisning ved udvikling af personlige og sociale
kompetencer og med henblik pa at opbygge motivation og selvtillid.

Alle skolerne arbejder med elevplaner (97 pct.), og eleverne inddrages i udarbejdelsen
heraf for godt halvdelen af skolerne. 80 pct. af skolerne anvender test som grundlag
for opstilling af mal for elevernes undervisning, og der udtrykkes en positiv holdning
til evaluering af undervisningen.

Afgangsprover. Kun fire pct. af eleverne deltager i samtlige obligatoriske prover i 9.
klasse. 20 pct. af eleverne i specialskoler og 23 pct. af eleverne i specialklasser delta-
ger 1 afgangsprove i ét eller flere fag. Der er siledes meget fa elever, der helt eller del-
vist gennemforer folkeskolens afgangsprover. Endvidere oplyses, at relativt fa elever
har gennemfort proverne pa sxrlige vilkar.

Ca. en tredjedel af skolerne finder, at den lovgivningsmassige pligt til at deltage 1

prover har haft betydning, sidan at der nu er mere fokus pa faglighed i undervisnin-
gen end tidligere. Men mange specialskoler finder, at de obligatoriske prover medfe-
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rer et nederlag for born og foraldre, nar der skal soges dispensation, og de finder
derfor lovgivningen forkert.

Evaluering af elever, der ikke af skolens leder er fritaget for deltagelse i afgangspro-
verne foregir afthaengigt af den enkelte skole. Nogle skoler giver en evaluering pi ba-
sis af prover eller opgaver, andre skoler giver en vurdering ud fra elevplanen. Nogle
udleverer et afgangsbevis, andre formulerer sig i samarbejde med forzldrene.

Leererfaglighed. Laerernes faglighed er 1 undersogelsen vurderet af lererne selv. De fin-
der stort set alle (98 pct.), at de har en god eller meget god faglig kompetence. Den
specialpedagogiske baggrund vurderes mere varieret. P4 56 pct. af specialskolerne og
i 41 pct. af specialklasselererne har alle eller de fleste lerere en specialistuddannelse.
Men 1 30 pct. af tilbuddene har ingen eller naesten ingen en specialistuddannelse i
specialpedagogik.

Hovedparten af lererne oplever, at de har gode muligheder for sparring og radgiv-
ning. De fleste vurderer ogsa, at deres muligheder for efteruddannelse er gode eller
meget gode (59 pct.). Bide med hensyn til personalenormering og okonomiske res-
sourcer finder hovedparten af personalet, at forholdene er gode eller meget gode.
Det samme galder de fysiske rammer for undervisningen. Samlet giver analysen af
specialskoler og specialskoler et billede af en undervisningssituation, hvor rammerne
for undervisningen er i orden, og hvor personalet oplever sig kvalificeret til opgaven,
og hvor der ikke stilles mange sporgsmal ved hverken de selvformulerede mal eller
resultaterne. Disse meget positive besvarelser skal miske ses 1 sammenhzng med, at
kun 1/3 af de adsputrgte skoler har besvaret sporgeskemaet.

| Boks A.8
Effektrelaterede resultater

e  Specialklasser og specialskoler forbereder i meget begreenset omfang eleverne til deltagelse i
folkeskolens afgangsprover.

e 26 pct. af eleverne deltager i folkeskolens afgangspraver.

e  Evalueringer for elever, der ikke har deltaget i afgangsprover, efter afsluttet skolegang udfor-
mes meget individuelt.

e  Eleverispecialklasser tilbydes ikke altid alle folkeskolens fag.

e Personalet harikke altid specialpaedagogisk baggrund i form af uddannelse hertil.

A.2 Nordiske undersagelser

A.2.1 Sarskilt stod i grundskolan - En sammanstallning av senare ars forskning
och utvirdering, Skolverket 2008, Karolina Osterlind och Lena
Hammarberg

Rapporten fra Skolverket, »Sirskilt stéd 1 grundskolang, er et sammendrag af de sene-

re drs svenske forskningsrapporter og udviklingsarbejder, der beskriver den »sirskilte

stodet«s omfang, indhold, organisering samt effekt i form af elevernes udbytte. Rap-
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porten beskriver det svenske system for stotte til elever 1 grundskolen og belyser de
anvendte systemer og begreber, der adskiller sig noget fra danske forhold.

Generelt beskrives, at der gives stotte til et stort antal elever gennem skoleforlobet,
iseer 1 lesning, matematik og engelsk (40 pct.), og at der er et stigende antal bern med
adferdsvanskeligheder. Flere elever end tidligere udskilles til segregerede undervis-
ningstilbud i »sdrskolan«, der er lovpligtige specialskoler for born med bl.a. generelle
indleringsvanskeligheder og »specialskolan«, der er statsdrevne landsdelsdekkende
tilbud for bl.a. blinde og dove, og der etableres et stigende antal grupper pd kommu-
neskolerne, hvor der gives sxrskilt stotte i mere end halvdelen af undervisningstiden,
svarende til specialklasser 1 Danmark. Udviklingen i retning af flere born med diag-
noser svarer til danske forhold, men vasentligt farre born end i Danmark henvises
til psykologisk udredning, idet skolerne selv sorger for via test at afklare behovet for
faglig stotte.

Et centralt fund er, at der kun for en del af de elever, der er henvist til stotte (17
pct.), udarbejdes en elevplan (13 pct.), men at der ikke altid sker en serios opfolgning
i form af evaluering heraf, og derfor ingen efterfolgende justering af undervisningen
med henblik pé at gore den padagogiske indsats mere relevant. Isaer for elever med
sociale og emotionelle problemer savnes der en opfelgning, der inddrager andet end
treening 1 sakaldt normal adfaerd, selv om beskrivelserne indeholder henvisninger til
en mere omfangsrig stotte. Der er ikke beskrevet noget om effekten af den special-
pedagogiske stotte, men det er understreget, at planlegning i form af elevplaner og
evaluering er forudsatninger for en vurdering af effekten.

Det beskrives, at der ikke findes egentlige effektmalinger vedrorende forskellen mel-
lem segregerede eller inkluderede stotteformer, men at der ikke er forskningsmaessigt
beleg for, at en permanent placering i segregerede undervisningstilbud er fordelagti-
ge for elever med generelle vanskeligheder. Der findes derimod megen forskning, der
viser negative effekter for svage elever i permanent niveaudelte grupper. Eleverne
bliver stigmatiserede som svage i forhold til andre, og fir en negativ selvopfattelse og
manglende motivation for skolearbejdet. En anden folge er lave generelle forvent-
ninger fra lererne og mindre vidende faglerere, og at eleverne ikke anspores til at go-
re en sxrlig indsats for at opna et mal. Forskningen viser imidlertid ogsa, at gruppe-
dannelser pa grundlag af prestationer pa specifikke omrider kan medfere positive
resultater for generelt svage elever.

En negativ konsekvens af specialundervisning i Sverige er, at eleverne opbygger en
negativ selvopfattelse. De oplever sig som afvigere, som isolerede, og de fir negative
reaktioner fra andre elever. De oplever dog oftest specialundervisningen som fagligt
positiv, selv om enkelte finder, at niveauet er for lavt, og at der er for megen stoj i
specialundervisningen.

I Sverige males eleverne standpunkter lobende gennem skoletiden med test og med
afgangsprover, og der bliver foretaget en vurdering af standpunktet set 1 relation stot-
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teforanstaltninger. Elever, der har modtaget tidlig stotte 1 skoleforlobet, og elever
som har modtaget megen stotte, har de dérligste standpunkter ved afgangsproverne.
Dette tolkes som et udtryk for, at den specialpadagogiske stotte, der gives til elever
med de storste vanskeligheder, ikke 1 tilstrakkeligt grad er i stand til at kompensere
handicappet gennem skoleforlobet.

Der er foretaget en vurdering af, om der er relevant forskning, der vurderer, om res-
sourcetildeling og resultater ved afgangsproverne har sammenhzng. Dette synes at
kunne vere tilfeldet, men det er ikke pavist sikkert. Men det er vist, at ressourcetilde-
ling i sig selv ikke giver bedre resultater. Skoler, hvor ressourcerne anvendtes til bade
at seenke klassekvotienten, til at inkludere flere elever i den ordinzre undervisning og
til en fornyet didaktisk tilgang til leesning og matematikundervisning havde den stor-
ste nytte af oget ressourcetildeling. Flere ressourcer i sig selv medferer ikke bedre re-
sultater i form af bedre standpunkter, men anvendt til malrettet og flersidig faglig
udvikling pa skolerne kommer der bedre faglige resultater.

Der er i den svenske udredning pédpeget forskningsmassigt beleg for, at lerernes
kompetencer er afgorende for resultatet af undervisningen, samt at foraldrenes ud-
dannelsesmassige baggrund udgoer en vasentlig faktor for elevernes succes i skolen.
Derimod findes der ikke i den svenske redegorelse beleg for sammenhang mellem
flere leerere 1 normalklassen og bedre resultater og ingen klar sammenhzng mellem
klassestorrelse og bedre resultater.

Udpviklingen i svensk specialundervisning svarer til udviklingen i Danmark. Antallet
af elever, der modtager stotte som supplement i hjemskolen er storre end i Danmark.
Antallet af elever i segregerede tilbud er stigende, men hovedpatten henvises til spe-
cialgrupper i hjemskolen, hvor der er en kraftig vakst, og hvor registrering af elevtal-
let er usikker. I Sirskolen og i specialskoler er der ogsi et stigende elevtal.

| Boks A.9
Effektrelaterede resultater

e  Ressourcetilfgrsel i sig selv giver ikke bedre resultater i form af bedre standpunkter. Der forud-
seettes flersidet paedagogisk udvikling pa skolen.

Malrettet og faglig udvikling har effekt.

Lerernes uddannelsesniveau har betydning for effekten af specialundervisningen.
Specialundervisning fjerner ikke elevernes faglige vanskeligheder gennem skoleforlgbet.

Der er behov for en bedre opfelgning pa elevernes undervisningsplaner.

PPR spiller en begranset rolle i forbindelse med skolernes ivaerksaettelse af stotte.

A.2.2 Spesialundervisningens forutsetninger, innsatser og resultater.-
Situationen til elever med szrskilte behov for opplaring i grunnskolen
under Kunnskabslgftet, Hagskolen i Hedmark, 2009, Thomas Nordahl og
Rune Sarromaa Hausstatter

Hogskolen i Hedmark, Thomas Nordahl og Rune Sarroma Hausstitter, har i 2009

udarbejdet en analyse af norsk specialundervisning, hvor der ud over en teoretisk ud-
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redning af specialundervisningen gives en vurdering af specialundervisningens effek-
ter. Undersogelsen er et led i evalueringen af en malsatning om, at der i Norge skal
satses mere pa undervisningsdifferentiering for at reducere antallet af elever, der
henvises til specialundervisning (Evaluering av Kunnskapsloftet). Der gores op-
marksom pa, at der ikke er foretaget en effektmaling med et eksperimentelt design,
fordi det ikke har veret muligt praktisk og forskningsetisk at gennemfore. Det vurde-
res, at specialundervisningen vanskeligt kan adskilles fra anden undervisning, og at
det ikke vil veere muligt at afgraense klare elevgrupper. Dels er grupperne for variere-
de med hensyn til forudsztninger, dels vil der vanskeligt kunne etableres grupper,
som ikke féir stotte, selv om de har behov herfor. Effektvurderingerne 1 denne analy-
se baserer sig derfor pa resultater i form af vurdering af skolefaglige prastationer, so-
ciale feerdigheder, trivsel og leringsmiljoforhold, som er pavist i forbindelse med spe-
cialundetvisning.

Analysen baserer sig pa nationale oversigter og indsamlet materiale ved elektroniske
sporgsmal om vurderinger af en rackke forhold i skolen, sporgeskemaer til lerere og
skoleledere om deres vurderinger af forhold vedrorende specialundervisningen, her-
under vurderinger af udbyttet heraf, samt interviews med kommuner, skoleledere,
lzerere, forxldre og elever. Der er tale om informationer fra lerere og elever pa 106
skoler 1 2006 og 38 skoler 1 2008, og fra sporgeskemaer sendt til skolevesensledere
og skoleledere i tre kommuner samt interviews med ledere i fire kommuner og pa syv
skoler, 12 lzerere og 16 elever og foraxldre. Skolerne er alle deltagere i et skoleudvik-
lingsprojekt, LP-programmet, men antages at vare reprasentative med hensyn til
specialundervisningstilbud. Multihandicappede elever og psykisk udviklingsheemme-
de elever har ikke deltaget i besvarelserne.

Analysen viser, at godt 7 pct. af eleverne i Norge indstilles til specialundervisning
med en individuel undervisningsplan, og at antallet har varet stigende siden 2006.
Der gives specialundervisning til flest elever i de wldre klasser, jevnt stigende fra ca.
4 -5 pct. 1 de yngste klasser til 10 pct. pd 10. klassetrin. Der er stor vatiation mellem
skolerne, séledes at ca. 60 pct. af skolerne ligger pd landsgennemsnittet eller derunder
med 0-7 pct. henviste, og 40 pct. af skolerne har over 8 pct. henviste.

Det skal bemarkes, at der i Norge er ca. 3000 kommunale skoler og 220 kommunale
PPT-kontorer. Der er siledes tale om gennemsnitligt meget mindre enheder end i
Danmark.

Der skal i Norge foreligge en udredning fra PPT (padagogisk psykologisk tjeneste) af
elevens vaskeligheder inden henvisning til specialundervisning. Der legges afgorende
veegt pd testresultater og diagnoser. 1 praksis modtager elever imidlertid specialun-
dervisning uden udredning fra PPT pi grund af ventetider, og ikke alle elever, der er
henvist, modtager specialundervisning. Dette kan vere forklaringen pd, at foraeldrene
i undersogelsen oplyser, at 10,8 pct. af eleverne modtager specialundervisning i den
norske skole. Tilsyneladende registreres ikke alle elever, der modtager specialunder-
visning.
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Stigningen 1 elevtal siden 2005 er iser markant i form af specialklasser. Specialskole-
frekvensen ligger nogenlunde konstant pa 0,3 pct., men antallet af elever i special-
klasser 1 2007 er steget til knap 1,2 pct., samlet i alt 1,5 pct., men med stor variation
fra fylke til fylke. Hertil kommer, at der i kommunerne er en udbredt brug af hold-
dannelser i form af »forsterkede« undervisningstilbud pd hold eller i klasser. Disse
teelles ikke med som specialklasser eller specialtilbud, og der stilles ikke krav om en
individuel undervisningsplan. Disse tilbud retter sig fortrinsvis til elever med tilpas-
ningsvanskeligheder af forskellig art.

I Norge er andelen af personaletimer i skolen til specialundervisning eget fra 14,5
pet. 12005 til 17 pet. 1 2008.

Der udarbejdes for 95 pct. af de henviste elever halvarsrapporter til skolelederen om
undervisningens udvikling. Disse rapporter indgar ofte i skolelederens rapportering
til skolekommunen, men der rejses sporgsmal ved, om skolelederne har faglig bag-
grund for en vurdering af specialundervisnings effekt.

Det piapeges endvidere, at PPT ikke i vaesentlig grad indgar i vurdering af kvaliteten
af den ydede specialundervisning. I forbindelse hermed papeges, at der ikke er for-
melle krav med hensyn til kompetencer hos lerere i specialundervisningen. 12 pct. af
skolelederne finder ikke, at specialundervisningen varetages af fagligt kompetent per-
sonale, og de sxtter ikke altid vikar pa i specialundervisningstimerne, og specialun-
dervisningslererne anvendes ofte som vikarer i den almindelige undervisning.

Ca. en tredjedel af specialundervisningspersonalet udgeres af undervisningsassisten-
ter. Analysen pédpeger, at det er problematisk, at disse assistenter i betydeligt omfang
af skolelederne (30 pct.) tillegges ansvar for undervisningen, men det anerkendes, at
anvendelsen af assistenter giver mulighed for tattere voksenkontakt for elever med
sociale problemer, der ikke forudseztter setlige faglige specialpedagogiske kompeten-
cer.

I analysen sammenlignes uddannelseskravene til specialundervisningslerere i hen-
holdsvis Finland og Norge. Det er vurderingen, at Finlands specialundervisning fun-
gerer godt, fordi der her er krav om, at speciallereren skal vere kvalificeret til at give
individuel tilrettelagt faglig hjalp bade i hjemskolen og i specialklasser og specialsko-
ler, mens der i Norge er uklare mal for uddannelsen, som kun stiller vage krav til fag-
lige feerdigheder i form evne til undervisningsdifferentiering. Der peges pa, at der er
behov for en mere malrettet faglig efter- og videreuddannelse af personalet 1 takt
med, at der udvikles ny viden og nye metoder inden for specialpedagogikken.

I analysen konkluderes det, at selv om der i Norge med Kunnskapsloftet er lagt vaegt
p4, at skolerne udvikler differentieret undervisning (»tilpasset opplering«), og at der
er givet nye muligheder for at tilpasse timetallet i den ordinzre undervisning til sva-
gere elever, har dette ikke medfort farre henvisninger til specialundervisning. Snarere
synes den storre fokus pa faglighed og det enkelte barn at have medfort en oget hen-
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visning til specialundervisning. Der er heller ikke sket en andring 1 retning af en tidli-
gere indsats. En forklaring herpi er, at skolelederne anser specialundervisningen som
det bedste instrument til at ege undervisningsdifferentieringen (60,2 pct. af adspurgte
skoleledere).

Forxldrene udtrykker generelt tilfredshed med specialundervisningen, men der
mangler klare regler for, hvordan forzldrene skal informeres om, hvilke undervis-
ningsmuligheder, der er for deres born. De individuelle undervisningsplaner og den
halvirlige opfolgning er et redskab til at sikre kvaliteten, men planerne er ofte udtrykt
i meget generelle vendinger, hvor malene er uklare, og de kan derfor ikke anvendes
som styrende for undervisningen. Der eftetlyses fra lederne i kommunerne bedre
dokumentation for specialundervisningens effekt.

Effektvnrderinger I den norske analyse sammenlignes en rakke vurderinger og udsagn
om undervisningen i form af leringsmiljo, adferd og indhold hos tre hovedgrupper:
1. Elever, der modtager specialundervisning, 2. elever der ikke far specialundervis-
ning og 3. elever, der har vanskeligheder i skolen, men som ikke fir specialundervis-
ning. Elever med svarere indleringsmaessige vanskeligheder er ikke medtaget.

Trivsel, motivation og undervisningsmiljo. Elever, som modtager specialundervisning opnar
darligere resultater end andre elever med hensyn til adferd, trivsel, motivation, sam-
spil med kammerater og adfzerd 1 undervisningen. Mens forholdet mellem lerere og
elever i specialundervisningen og selve arbejdsmiljoet er pd linje med forholdet for
andre elever. Det er bemarkelsesvardigt, at elevernes motivation og arbejdsindsats er
lavt 1 specialundervisningen. Samlet rejses der sporgsmadl ved, om elevernes faglige og
sociale udbytte af specialundervisningen stir mal med omkostningerne, udtrykt i de
lave resultater. Det er elevgrupper med ADHD og andre adferdsproblemer samt
elever med generelle indlaeringsvanskeligheder, der har den laveste grad af motivation
og trivsel 1 skolen. Men stort set alle elever oplever, at de har et godt kammeratskab
med andre elever pa skolen. Specialundervisningen pavirker ikke denne opfattelse,
der ogsa deles af forzldrene.

Elever med ADHD og andre adferdsvanskeligheder oplever selv, at de har store ad-
ferdsproblemer i skolen, og dette uanset om de fir specialundervisning eller ej. Spe-
cialundervisningen synes ikke at have effekt med hensyn til reduktion af problemad-
faerd.

Fagligt udbytte. Der skelnes mellem de tre hovedgrupperinger, og vurderingerne af ele-
verne standpunkter er foretaget af lererne pa en 5-punkts-skala i fagene norsk, ma-
tematik og engelsk pa 5.-7. klassetrin. Det viser sig som forventeligt, at elever, der
modtager specialundervisning, fir en lavere scoring (6.43) end elever, der har vanske-
ligheder, men som ikke far specialundervisning (7.99), der igen fir lavere scoring end
elever uden specialundervisning (10.47). Men de tre grupper er varierende og over-
lappende, siledes at der for alle tre grupper er elever, som scorer meget lavt. Fagligt
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niveau synes sdledes ikke at vaere eneste begrundelse for, at der ydes specialundervis-
ning.

Det ses 1 analysen, at elever, der har fiet en ADHD-diagnose har storre muligheder
for at blive henvist til specialundervisning end andre elever med tilsvarende adfaerd
og standpunkter. Elever med generelle indleringsvanskeligheder fir ofte ikke speci-
alundersvisning, selv om deres standpunkter ligger under andre elever, som modtager
stotte. Analysen viser, at det er forskel pd skolerne med hensyn til, hvilke elever, der
tilbydes specialundervisning.

Det vises, at skoler med hoj andel specialundervisning sammenlignet med skoler med
fa elever i specialundervisning hat et lavere fagligt gennemsnit for alle, men et hojere
gennemsnit i specialundervisningen. Dette kunne tyde p4, at skoler med hoje gen-
nemsnit for alle kun henviser til specialundervisning, nir det er absolut nedvendigt,
og at det ikke gar ud over gennemsnitsniveauet i skolen. Forklaringen her kan vere,
at skoledistrikternes socio-skonomiske baggrund spiller en rolle.

Sociale kompetencer. Elevernes sociale kompetencer er vurderet af lererne. Der indgar
elementer som tilpasning til skolens regler, evne til selvkontrol, selvhevdelse, evne til
empati og til at indgd kompromis. Specialundervisningens elever scorer her lavere
end andre elever. De har iser vanskeligt ved at tilpasse sig, viser mindre selvkontrol
og kan ikke havde sig selv. Dette galder naturligvis isxr elever med adferdsproble-
met.

Analysen viser samlet, at henvisningen til specialundervisning ikke alene beror pi
elevernes standpunkt, men pa en kombination af et lavt fagligt niveau, lav motivati-
on, dérlig trivsel og problemadfard. Den viser endvidere, at specialundervisningens
elever opnar gode lerer- og elevrelationer, men at de ikke er sarligt motiverede eller
flittige, og at de generelt har lavt selvvard og socialt er dérligt tilpassede. Specialun-
dervisningen giver de bedste faglige resultater for hore- og synshandicappede elever,
og specialundervisningen af elever med ADHD og andre adferdsvanskeligheder
fungerer darligt bide med hensyn til sociale kompetencer, trivsel og motivation.

For specialundervisningen efterlyses dokumentation for indhold og kvalitet, og der
eftetlyses nationale standarder for evaluering af specialundervisning. I modsaztning til
den almindelige undervisning er evalueringen heraf i praksis overladt til de leerere, der
forestar undervisningen, og forzldrene og den enkelte skole.

Analysen papeger, at specialundervisningselevernes svage kundskaber, lave motivati-
on, lave arbejdsindsats samt lave sociale kompetencer kan medfore problemer i for-
bindelse med fremtidig deltagelse i samfundslivet, uddannelsesmzssigt og socialt, og
at det bor undersoges, om specialundervisningen er medvirkende til at forsterke ud-
viklingen heraf. Der rejses siledes sporgsmal ved, om manglende kvalitet 1 specialun-
dervisningen medvirker til elevernes lave funktionsniveau, og om specialundervisnin-
gen er med til at fastholde eleverne i en darlig situation, idet det ikke vurderes, at
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specialundervisningen afgerende kompenserer for elevernes grundleggende vanske-
ligheder.

Det foreslas, at der i Norge sxttes tidligere ind i skoleforlobet med specialpzdago-
gisk stotte, og at der i videre omfang anvendes lerere med specialpadagogiske kom-
petencer i stedet for ufaglerte assistenter. Endvidere foreslas oget inkluderende og
differentieret stotte i hjemskolen med bedre og mere systematiske evalueringer af
elevernes udbytte af specialundervisningen. Endeligt peges pd mere fleksible henvis-
ningsprocedurer med praktisk vejledning til lerere og storre kvalitetskrav til de se-
gregerede undervisningstilbud.

Boks A.10
Effektrelaterede resultater

e  Skoler med god almenundervisning har feerre elever henvist til specialundervisning end skoler
med darligere almenundervisning.

e  Den traditionelle specialundervisning er ikke effektiv for born med adferdsmassige vanskelig-
heder.

e  Specialundervisningen er mal- og indholdsmaessigt utilstreekkeligt dokumenteret.
e  Formelle lererkompetencer er af betydning for kvalificeret faglig hjeelp.

e  Specialundervisning afhjelper ikke i dens nuvarende form elevernes vanskeligheder og kan
medfere stigmatisering og darlig trivsel.

A.2.3 Laering i samspill, SES - systematisk evaluering av specialpedagogiske til-
tak - forseg med at vise effekter af specialpaedagogiske praksis, @verby
kompettansesenter, 2009, Charlotte Ringsmose, DPU

I en artikel fremlaegges et udviklingsarbejde, der har til hensigt at vise, om det er mu-

ligt 1 malelige termer at vurdere effekten af specialundervisning. Projektet omfatter

fire forskellige elevrettede forlob og er siledes forholdsvist begrenset. Formalet at
afprovningen skal danne grundlag for et storre anlagt projekt. Der er tale om en pi-
lotafprovning i form af anvendelse af et dokumentationssystem til brug i forbindelse
med konkrete specialundervisningsforlob med individuelle mélsetninger for sveart
handicappede elever, hvor kompetencecentret er inddraget. Mere precise formule-
ringer af mdlsatning for undervisningen og for vurderinger af undervisningsproces-
sen havde til hensigt at danne basis for en mere klar og precis kommunikation mel-
lem kompetencecentret med modtagerne af bistand herfra. Projektet havde derfor

ogsa til formadl at vurdere, hvorledes kompetencecentret kunne udvikle kvaliteten 1

sine ydelser omkring enkelte born.

Der er i projektet valgt at fokusere pd den faglige kvalitetsdimension i form af bskri-
velse af malsatninger og dokumentation af undervisningens malopfyldelsesgrad. Det
vurderes, at det er her, de storste udfordringer ligger for specialpaedagogikken, idet
dokumenterbare resultater forudsztter en beskrivelse af konkrete mal som udtryk for
progression i undervisningen.
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Til brug herfor er anvendt et system, som har sin anvendelse i sundhedsregi. Det
hedder Goal Attainment System(GAS), er introduceret og afprovet i individuelle be-
handlings- og udviklingsforleb isxr i sundhedsregi. Det er et beskrivelsessystem, der
tager udgangspunkt i elevens standpunkt, og som beskriver i trin, hvilke delmal, der
skal nas, saledes at det bdde er angivet, om elevens mil er ndet som forventet, i min-
dre grad end forventet, i meget mindre grad end forventet eller i storre grad end for-
ventet, og 1 meget storre grad end forventet. De forskellige grader af malopfyldelse
skal beskrives konkret 1 form af konkrete handlinger eller svar. Udgangspunktet er
det nuvaerende standpunkt. Herudfra fastlegges en rakke trin, som udtrykker i hvil-
ken grad, malsaetningen er opfyldt. Det centrale er formuleringen af konkrete trinmal,
der angiver niveauer for malopfyldelsen. De skal beskrives, siledes at der er forstaeli-
ge og klare for bade lereren og eleven, og saledes, at det kan vurderes, om eleven har
ndet de forskellige grader. Malformuleringen er udtryk for forventninger, men gradu-
eret, saledes at der altid er nye muligheder, hvis et mal ikke nis.

Anvendelsen af GAS er i projektet suppleret med andre simple adferdsmalinger,
hvor der over tid sker registrering af bestemte adferdsmenstre, som kan beskrives i
kvantitative mal som udtryk for @ndringer i elevens adfard.

Erfaringerne fra pilotprojektet er gode. Det har varet muligt at forbedre kommuni-
kationen om effekten af specialundervisningen vasentligt ved anvendelse af princip-
perne for beskrivelser af mal i GAS. Isar har det varet af betydning i forhold til lae-
rerne, at der sker en konkretisering af bide malsetninger og vurdering af fremskridt i
undervisningen. Vanskelighederne har koncentreret sig om at introducere et beskri-
velsessystem, der kan opfattes som bindende og ikke tilstrakkeligt dakkende for alle
aspekter af undervisningen samt vanskeligheder med at beskrive trinmalene praecist
nok. Men samlet tegner der sig et billede af, at effekten af specialundervisningen kan
males, og at det oger kvaliteten i dialogen herom.

| BoksA.11
| Effektrelaterede resultater

e Anvendelse af dokumentation i specialundervisningen fremmer kommunikationen om effekten
og kvaliteten af undervisningen.

e Individuelle undervisningsplaner kan formuleres, saledes at progression i undervisningen kan
males og dokumenteres.

A.3 Undersogelser pa ordblindeomradet

A.3.1 Ordblindhed nr. 66, 2010. Forskning i underviseres viden om sprog og
lesning. Anna Gellert, KU

I en artikel om forskning i lereres viden om sprog og lesning vurderes det, at det er

af stor betydning for undervisningen, at laererne har en specifik viden om sprog og

lzesning, idet de bliver bedre til at undervise. Der er saledes lavere frafald og storst
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forbedring af elevernes sproglige kundskaber og fardigheder, hvis de undervises af
lzerere med specialviden.

Der henvises til bade amerikanske og danske undersogelser. I en dansk undersogelse
er det siledes pavist, at effekten af ordblindeundervisning for voksne er storst, hvis
undervisningen varetages af kompetente leerere med specialviden og erfaring.

Der peges i artiklen pd, at der er mangel pa kompetente lerere, der har et fagligt hojt
niveau med hensyn til viden og erfaring om undervisning af bl.a. ordblinde, og at det
er pévist, at det er de svageste elever, der har mest behov for kvalificerede leerere, idet
det er de svageste der lerer forholdsvist mindst, hvis lererne ikke er specialiserede.

En sporgeskemaundersogelse 1 Texas har vist, at det er et problem, at selv om laerer-
ne har modtaget undervisning i sprog og lesning, er der faktisk mange af lerernes
undervisere 1 sprog, der har begrenset viden om lasefaglige og sproglige forudsat-
ninger. Derfor er de lerere, som har modtaget uddannelse hos disse lerere, ikke fag-
ligt sd kompetente som lerere, der har modtaget uddannelse hos lerere med omfat-
tende viden om sprog og laesning. Der rejses sporgsmil ved, om vi i Danmark har
tilstraekkeligt kvalificerede undervisere pa sprog- og leseomradet, der kan give laerer-
ne tilstrakkeligt grundlag for en kompetent undervisning. P4 denne baggrund frem-
settes forslag om, at der i Danmark udvikles nye og forskningsbaserede uddannelses-
forlob til lerere, som skal undervise ordblinde born og voksne, og at der ivarksattes
folgeforskning, der registrerer virkninger heraf i praksis.

A.3.2 Andre effektundersegelser vedrerende ordblindeundervisning
Gennemgang af forskningslitteratur omfattende effektundersogelser af serlig tilrette-
lagt undervisning for ordblinde elever i skolens xldste drgange viser, at der er en po-
sitiv overordnet effekt af specialundervisningen. Dette gzlder for de xldste elever i
skolen, at der ved sarlig tilrettelagt ordblindeundervisning opnds bedre leseevne i
form af anvendelse af lesestrategier, storre lesesikkerhed samt oget evne til at lese
nye ord, mens fremgangen er mindre klar med hensyn til oget leseforstielse. (K. B.
Bek, K.U. 2007, Nytter det at undervise eldre ordblinde elever i afkodning?).

En anden undersogelse vedrorende specialundervisning af ordblinde voksne vurde-
rer, hvorvidt der er udbytte af ordblindeundervisningen efter 15 undervisningsforlob,
hver pd typisk 2 lektioner. Resultatet var, at der var udbytte af undervisningen i form
af storre laeseforstaelse, bedre evne til stavning og i evnen til at lese nye ord. Men
fremgangen var ikke tilstraekkelig stor til at fjerne elevernes lesevanskeligheder.

Undersogelsen viste, at biade eleverne sproglige forudsatninger og lererne faglige
kompetencer pa det lesefaglice omrdde syntes at vaere afgorende for elevernes udbyt-
te af undervisningen, samt af deres motivation for at arbejde med vanskelighederne.
Endvidere tydede resultaterne pa, at intensiteten af undervisningstilbuddet var af be-
tydning for effekten, siledes at intensive forlob gav sterst udbytte. (B. Holders m.fl.,
KU 1996, Specialundervisning i AOF).
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| Boks A.12

| Effektrelaterede resultater

e  Lerernes uddannelsesbaggrund har betydning for effekten af ordblindeundervisningen.
e  Ordblindeundervisning har effekt med hensyn til deltagernes laeseevne og motivation.
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Bilag B — Metodisk tilgang

Dette bilag gennemgér den metode, som er anvendt i forbindelse med Deloittes
kortlegning og analyse af specialundervisningsomridet, herunder udvelgelse af
kommuner, dataindsamling, datavalidering, databearbejdelse og opregning mv.

B.1 Udvalgelse af kommuner

Analysen bygger pa en dataindsamling blandt folgende 12 kommuner: Kebenhavns
Kommune, Lolland Kommune, Horsens Kommune, Norddjurs Kommune, Randers
Kommune, Odense Kommune, Assens Kommune, Viborg Kommune, Lyngby-
Taarbxk Kommune, Lemvig Kommune, Silkeborg Kommune og Ringsted Kom-
mune.

De 12 kommuner er blevet udvalgt med henblik pa at sikre, at stikproven dels dan-
ner et kvalificeret udgangspunkt for en opregning af aktiviteter og ressourceforbrug
til landsplan og dels udgor et solidt grundlag for at vurdere forskellige organisatoriske
og styringsmaessige forholds betydning for ressourceforbruget pia omridet.

For at sikre, at de 12 kommuner udgor et kvalificeret udgangspunkt for opregning af
aktiviteter og ressourcer til landsplan er kommunerne udvalgt siledes, at de reprea-
senterer grundleggende forskelle i forhold til felgende eksogene indikatorer, jf. figur
B.1:

o Sociookonomisk indeks — der angiver kommunens relative udgiftsbehov i forhold til
andre kommuner pa basis af en rekke socioskonomiske kriterier, fx antallet af
born i familier med lav uddannelse, antallet af 25-49-drige uden erhvervsuddan-
nelse og antallet af 20-59-drige uden beskeftigelse mv. Det socioskonomiske in-
deks anvendes som led i landsudligningen.

o Kommunestorrelse — opgjort som antal indbyggere pr. 1. januar 2009.

o Udgiftsnivean — opgjort ved kommunernes konterede udgifter pa funktionerne
»3.22.07. Specialundervisning i regionale tilbud« og »3.22.08. Kommunale speci-
alskoler, centerklasser og specialklasser« i forhold til kommunens antal af 7-16-
arige i 2008.

o Andel elever med specialundervisning — opgjort ved antallet af elever, der modtog spe-
cialundervisning i normalklasser, i specialklasser, pd specialskoler og pé eftersko-
ler set i forhold til kommunens samlede elever i 2008.
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| FigurB.1
| Udvaelgelse af kommuner pa baggrund af eksogene faktorer
Hait udgift Lavt udgittsni
Hej andel specialund | Lavandel specialundenvisningsel Hej andel specialundenvisningsel Lav andel specialundervisningsel
Kommuner 1 2 3 4 |Kommuner 1 2 3 4 |Kommuner 1 2 3 4 |Kommuner 1 2 3 4
Bornholm 42817 11 6.426 8,7|Albertslund 27602 1,8 8595 7,5|Eshjerg 114244 12 29 10,58 6712 11 11 80
Ballerup 47116 1,2 7.203 13,8|Helsinger 60.844 1,1 8.651 45|Less 2003 13 1168 88|Morse 22091 1,0 761 59
Hvidovre 49.380 1,2 7.245 89|Gladsaxe 62.562 1,0 8.841 8,0[Horsens 80.102 1,0 2.476 10,7|Redowe 36.144 12 1951 55
Hgje-Taastrup ~ 47.158 1,2 7.574 11,3(Slagelse 77457 1,2 10.931 82|Haderslev 56414 1,0 5033 86[Atus 298538 1,1 2.200 7.1
Langeland 13741 1,2 7703 8,7|Herlev 26.567 1,4 12.621 7,8|Nyborg 31607 1,0 5.158 9,6|Frederikshav 62.751 1,1 3390 6,6
Kgbenhavn ~ 509.861 14 7.709 85| Norddjurs 38581 1,0 5.739 10,1Randers 93.644 1,0 3611 58
Samsg 4085 1,0 8524 185 Guldborgsund 63496 1,1 4.036 7,6
>1lHalsnaes 30.824 1,0 9.752 9.2 Odense 186.932 1,2 5783 57
Tonder 40.367 1,1 9.780 10,6 Vordingborg 46.600 1,0 589 5,6
Odsherred 33129 1,1 11.281 113 Fredericia 49.463 1,1 6.301 7,0
Kalundborg 49.743 1,0 11.473 12,2
Glostrup 20673 1,1 12.039 10,6
Lolland 48.219 15 12.449 9,0
o |Brendoy 33831 1,7 12679 9,9
< |ishgi 20687 18 13.024 10,]
% 35525 09 6.382 85|Gentofte 68913 06 6.421 38|Vejen 42447 08 1.368 12,9|Lejre 26.603 0,5 58
g Heming 84208 09 6.452 8,8|Frederiksberg 93.444 10 6.608 6,5(Stews 21892 08 2.267 11,0(Billund 26.181 08 1.745 7,5
S |Faxe 35418 09 6452 87|Vejle 104.933 0,9 6.619 59(Kege 56.637 09 2497 84|Fang 3192 08 2104 65
E‘ Nordfyns 29.470 0,9 6.611 10,5|Hgrsholm 24197 06 6.784 6,8Mariagerfiord 42667 09 4153 9.2|Varde 50.125 0,8 2.633 8,1
g Middelfart 37.274 08 6.702 9,4|0dder 21562 0,7 6.929 7,6|Ringkebing-Skjem 58.368 0,7 4.192 10,4|Skive 48.356 09 3.276 5,6
“ Aabenraa 60.189 1,0 6.903 12,1{Drager 13261 0,6 6.970 7,4|Thisted 45549 1,0 4.309 14,4|Hedensted 45.561 0,7 3.402 6,7,
Kerteminde 23630 0,8 7.058 10,2|Rudersdal 53869 0,7 7.038 4,4|Fawskov 45.604 0,6 4338 9,6/Holstebro 57.020 09 3589 82
Assens 42.054 09 7.105 9,5|Egedal 40533 05 7.039 64|Lemvig 22067 1,0 4511 12,0(Greve 47.773 09 4.014 48]
56.044 0,6 7.170 87|Hjerring 67.121 1,0 7.670 78|Vesthimmerlands 38.277 09 4.634 11,0/Silkeborg 87.371 0,8 4.043 51
<1 Tamby 40.016 09 9.146 85|Roskilde 80.687 08 7.895 5,0|Aalborg 195145 10 5.169 14,2|Solred 20.759 0,6 4.448 7,2
Kolding 87.781 09 9.614 11,5(Hillered 46568 0,7 7.993 8,0|Svendborg 59.040 1,0 5.620 91fRingsted 32.092 09 4.89% 7,0
Frederikssund ~ 44.102 0,8 11.108 9,3{Viborg 92.084 08 8213 57 Jerb 76.913 09 5812 83|Struer 22672 1,0 4904 7,1
Holbaek 69.010 1,0 11.213 9,7|lkast-Brande 30.893 09 8523 7,0 Faaborg-Midtfyn ~ 51.950 0,8 4.925 8,0,
Gribskov 40512 0,8 11773 8,4|Vallenshaek 12399 0,6 8.800 51 Rebild 28.753 0,7 5593 6,7,
Allerad 23493 0,5 16.019 10,1{Jammerbugt 38957 09 8.802 7,1 Neestved 80.732 09 5.952 82
Fredensborg 39.240 09 9.032 69 Furesg 37.667 08 6.289 45
Lyngby-Taarbaek 51449 0,8 9.234 7,2
Sorg 29.180 09 10.622 7,7
Syddjurs 41.281 0,7 11.702 8,2
Anm.: (1) Indbyggertal pr. 1. januar 2009. (2) Sociookonomisk index. (3) Udgifter pa 3.22.07 og 3.22.08. pr. 7-
16-drige. (4) Andel af elever, der modtager specialundervisning.
Kilde: Danmarks Statistik og Indenrigs- og Socialministeriets kommunale nogletal.

Udover at tage hoje for reprasentativitet i forhold til eksogene indikatorer blev de 12
kommuner forud for den endelige udvzlgelse screenet med henblik pa at sikre, at de
samtidig representerede en passende forskellighed i forhold til organisatoriske og

styringsmassige forhold, herunder budgetmodel, PPR og visitationsproces.

Screeningen blev foretaget via deskstudy af budgetter, regnskaber og negletal samt
tilgeengelige beskrivelser og relevante dokumenter fra kommunerne samt pa bag-
grund af det kendskab, som Deloitte, professor Niels Egelund og udvalget havde til
kommunernes praksis pd omradet. Herudover blev der gennemfort korte telefonin-
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terview med relevante aktorer fra kommunerne, hvortil der blev benyttet en sporge-
guide, som kommunerne modtog for interviewet.

B.2 Dataindsamling

Analysen af specialundervisningsomradet bygger pa en omfattende dataindsamling,
der har varet fokuseret pa biade kvantitativt at kortlegge de 12 kommuners ressout-
ceforbrug og kvalitativt at kortlegge de 12 kommuners konkrete organisering og sty-
ring af omradet.

Kvantitativ dataindsamling

Et centralt hovedformal med analysen har veret at afdaekke den samlede aktivitet og
det dertil horende ressourceforbrug pa specialundervisningsomradet, herunder antal-
let af elever og udgifterne knyttet til den specialundervisning, som finder sted i til-
knytning til undervisningen i den almindelige folkeskole, og som ikke registreres sat-
skilt 1 dag.

Til dette formal er der blevet gennemfort to surveys blandt samtlige skoler hen-
holdsvis centralforvaltningen i de 12 kommuner, som kort gennemgis nedenfor.

Skolesurvey

For at kortleegge aktiviteten og ressourceforbruget knyttet til den almindelige special-
undervisning, der ydes i tilknytning til undervisningen i den almindelige folkeskole,
har det veret nedvendigt at indsamle data fra de institutioner, hvor undervisningen
konkret finder sted.

Samtlige skoler i de 12 kommuner har derfor fiet tilsendt et sporgeskema, hvori de
er blevet bedt om bl.a. at angive folgende:

o Aktiviteten (antal elever) fordelt pd henholdsvis undervisningstype (alm. special-
undervisning 0-6 t/u alm. specialundervisning 7-11 t/u og enkeltintegration),
klassetrin og henvisningsarsager mv. i skoledret 2008/09. Skolerne blev desuden
bedt om at angive, i hvilket omfang de havde elever, som var blevet visiteret til
specialklasser, specialskoler og/eller gik pd setlige fritidstilbud i skoledret
2008/09.

o Ressourceforbruget 1 arsveerk fordelt pa undervisningstyper, jf. ovenfor, samt pa sxr-
lige fritidstilbud, befordring og tilknyttede administrative opgaver (fx time- og
skemaplanlegning, handtering af klager mv.) i skoledret 2008/09. Et arsvaerk
blev defineret som 1.640 timer, svarende til en lerers arbejdstid ekskl. ferie, ser-
lige feriedage og helligdage. Herudover blev skolerne bedt om at angive de un-
dervisningsrelaterede driftsudgifter (ikke-lonudgifter) knyttet til fx skoleboger,
undervisningsmaterialer og ekskursioner mv.

o Generelle oplysninger vedrorende gennemsnitslonninger, samlet elevtal, antal lerere
pa skolen, andel leerere med specialpedagogisk grunduddannelse mv.
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Skolesurvey’en omfattede herudover en lang rakke holdningsbaserede sporgsmal vedro-
rende skolens og kommunens organisering, styring og opgavetilretteleggelse pa spe-
cialundervisningsomrddet. Holdningsspergsmalene skulle besvares med udsagn ran-
gerende fra helt enig til helt uenig, hvor hvert udsagn efterfolgende blev tildelt en score
(1-4). De holdningsbaserede sporgsmal er blevet anvendt til at aftdakke og karakteri-
sere relevante aspekter af kommunernes organisatoriske og styringsmessige indret-
ning pa omradet med henblik pa bla. at danne grundlag for analysen af mulige sam-
menhzxnge mellem kommunernes ressourceforbrug og deres organisering og styring.

Skolesurvey’en blev udsendst til i alt 295 respondenter, hvoraf 176 svarede. Skolesur-
vey’en har for 11 ud af 12 kommuners vedkommende resulteret i en meget tilfreds-
stillende besvarelsesprocent — svarende til 71 pct. i gennemsnit, jf. figur B.2. Kun
Kobenhavns Kommune har med 21 pct. haft en vaesentlig lavere besvarelsesprocent
end de ovrige kommuner.

| FigurB.2
| Andel besvarelser af skolesurvey
Pct.
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Anm.: N=295.

Forvaltningssurvey

For at kortlegge aktiviteten og ressourceforbruget knyttet til specialklasser, special-
skoler, sxrlige fritidstilbud, befordring samt keb- og salg af pladser i andre kommu-
ner blev der gennemfort en survey blandt de 12 kommuners forvaltning. Forvaltnin-
gen blev bl.a. anmodet om at angive folgende:

o Aktiviteren (antal elever) pd kommunens egne specialskoler henholdsvis andre
kommuners specialskoler/specialklasser fordelt pa henvisningsarsager, klassetrin,
skoletyper 1 skoledret 2008/09. Herudover blev kommunetrne bedt om at angive
aktiviteten knyttet til frit skolevalg, sarlige fritidstilbud, befordring mv. samt an-
tal nyvisiterede/udvisiterede elever og antal anbragte born mv. i skoledret

2008/009.
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e Nettodriftsudgifterne kayttet til specialskoler, specialklasser, PPR, sarlige fritidstil-
bud og befordring mv. i skoledret 2007/08 og 2008/09.

®  Budgetterede nettodriftsudgifter til almindelig specialundervisning, specialklasser og
specialskoler i skoledret 2008/09.

o Generelle oplysninger om kommunens samlede elevtal, fordelingen af PPR’s arbejds-
tid, antal udarbejdede PPV’er, antal pladser pa kommunens specialskoler, takst-
storrelser, konteringspraksis mv.

Samtlige kommuner besvarede survey’en, idet ikke alle kommuner var i stand til at
besvare samtlige sporgsmal.

Kvalitativ dataindsamling

Kortlegningen af kommunernes organisering og styringspraksis mv. er bla. sket
gennem afholdelsen af et kommunebesog af én dags varighed 1 hver af de 12 kom-
muner.

Pa kommunebesogene blev der gennemfort semistrukturerede interview og fokus-
grupper med folgende:

e forvaltningsledere

e gkonomichefer og -medarbejdere,

e ledere og medarbejdere fra PPR,

e sagsbehandlere, klasselerere og specialundervisningskoordinatorer
e skoleledere fra normalskoler

e ledere fra specialskoler/institutioner.

Derudover er der blevet foretaget en reekke opfolgende telefonmeder, hvor serlige
forhold ved kommunerne er blevet uddybet og afklaret o.1.

Endvidere har de 12 deltagende kommuner deltaget pa to workshops pa tvers af
kommunerne. De kvalitative data (som primart er opsamlet via kommunebesogene 1
alle 12 kommuner) er saledes blevet valideret dels via kontakt til kommunernes tov-
holdere, dels pa en workshop med repraesentanter fra alle kommuner.

De kvalitative data er bl.a. blevet anvendt til at kvalificere, triangulere og underbygge
de mulige sammenhange mellem kommunernes ressourceforbrug og organisatoriske
og styringsmaessige forhold, som er blevet identificeret med udgangspunkt i de kvan-
titative data.

B.3 Datavaliditet

Der har fra starten af undersogelsen veret stor fokus pd at sikre en kvalificeret og
precis indsamling af kvantitative data, ligesom de indsamlede kvantitative data efter-
folgende er blevet valideret. Ved tilrettelzeggelsen og udarbejdelsen af sporgeskema-
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undersogelsen er de deltagende kommuner blevet inddraget med henblik pa at sikre,
at kommunerne var forberedte pa deltagelsen, og at de konkrete sporgsmal og termi-
nologien var genkendelig for respondenterne i kommunerne.

Som led i udarbejdelsen af sporgeskemaundersogelsen er der desuden blevet gen-
nemfort besog hos udvalgte forvaltninger og skoler. Derudover er sporgeskemaerne
blevet testet og valideret af sdvel skoleledere som kontaktpersoner i de 12 kommu-
net.

Deloitte har i hele perioden for kommunernes og skolernes besvarelse af survey’en
haft en hotline aben, hvor kommunerne og skolerne har kunnet stille afklarende
sporgsmal mv.

De indsamlede data er gennemgiet med henblik pa at identificere eventuelle outliers,
unejagtigheder og/eller systematiske fejlangivelser, og der er blevet foretaget en mal-
rettet opfelgning i forhold til en rekke konkrete angivelser, som enten har veret me-
get hoje/lave eller umiddelbart mangelfulde.

I praksis er skolernes besvarelser blevet grundigt gennemgiet med henblik pd at
identificere de skoler, som dbenlyst havde misforstiet sporgsmal eller angivet fx res-
sourceforbrug i en forkert malestok. Hver eneste skolesurvey er saledes blevet struk-
tureret gennemgdet ud fra to ratioer, som angav a) lerer pr. elev samt b) lererarsverk
anvendt i1 forbindelse med specialundervisning pr. specialundervisningsmodtagende
elev.

Deloitte har skriftligt og telefonisk fulgt op pa de besvarelser, der havde ratioverdier,
som skilte sig signifikant ud. Besvarelser fra skoler, som ikke eonskede eller ikke hav-
de mulighed for at validere deres besvarelser, er udeladt af analysen (svarende til 3
pct. af alle modtagne besvarelser).

I forhold til forvaltningssurvey’en har Deloitte konstateret at flere kommuner — som
folge af en manglende registrering — har haft vanskeligt ved pracist og mere detalje-
ret at angive aktiviteten fordelt pa henvisningsmenstre og klassetrin mv.

Herudover har ca. 1/3 af de udvalgte kommuner haft vanskeligt ved at angive det
totale ressourceforbrug knyttet til fritidstilbud og befordring som folge af bla. en
upracis konteringspraksis, hvor fx befordring af elever til specialundervisning ikke
kan adskilles fra udgifterne til befordring af handicappede. Det er i analysen tydelig-
gjort, hvilke kommuner dette vedrerer, og der er ligeledes taget forbehold herfor ved
opregninger til landsplan, jf. senere.

Deloitte har veret lobende i kontakt med de 12 forvaltninger med henblik pa at vali-
dere de angive tal og sikre et sammenligneligt datagrundlag pa tvers.

Deloitte har desuden gennemfort to skriftlige valideringsrunder, hvor hver kommune
har modtaget en konsolideret oversigt over kommunens samlede ressourceforbrug
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fordelt pa udgiftstyper samt en oversigt over de skoler, som har besvaret sporgeske-
maet. Formilet hermed har veeret at fa valideret tallene samt fa vurderet om de sko-
ler, som har besvaret sporgeskemaet, udgoer et reprasentativt udsnit. P4 baggrund af
tovholdernes tilbagemeldinger er eventuelle misforstielser og usikkerheder i datama-
terialet korrigeret.

Deloitte vurderer, at den hoje besvarelsesprocent i skolesurvey’en — og den grundige
gennemgang og validering af data, herunder lobende dialog med skoler og forvalt-
ninger — har bidraget til at sikre, at de indsamlede data generelt har en hoj grad af va-
liditet.

Det er dog herudover Deloittes vurdering, at der datamaterialet fortsat indeholder en
raekke usikkerheder, herunder folgende:

e Kommunernes angivelse af aktivitet fordelt pa henvisningsmenstre og klassetrin
mv. er i mange tilfelde ufuldstendige og ikke fuldt susammenlignelige pa tvars
af kommuner. Disse data vurderes derfor ogsa alene at veere indikative for den
faktiske sammenszatning.

e Kommunernes opgjorte udgifter til befordring og fritidstilbud til elever med sar-
lige behov vurderes at vaere underrapporterede. Enkelte kommuner har sdledes
ikke indrapporteret data. For de ovrige kommuner varierer de fremsendte oplys-
ninger desuden betydeligt kommunerne imellem og ud over, hvad Deloitte vur-
derer som varende en forklarlig variation.

e Svarprocenten blandt de deltagende folkeskoler i Kobenhavns Kommune er ale-
ne 21 pct., mens svarprocenten i de ovrige 11 kommuner i gennemsnit er ca. 70
pct. Da Kebenhavns Kommune er en meget stor kommune dekker besvarelses-
procenten pa 21 pct. dog over et stort antal skoler absolut set.

B.4 Opregning af aktivitet og ressourcer

Analysen bygger pa en stikprove blandt savel skoler og kommuner, og det har derfor
veeret nodvendigt at foretage en rakke opregninger af de indsamlede data. Nedensti-
ende figur B.3 illustrerer sammenhzngen mellem de indsamlede data og de opregne-
de tal for aktiviteter og udgifter pd specialundervisningsomradet. Opregningen hen-
holdsvis inden for kommunen og til landsplan vil blive gennemgdet i det folgende.
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| FigurB.3

| sammenhang mellem datakilder, opregning og output
Datainput Datakategorier Kommunalopregning Makroopregning Dataoutput
Datakilder Aktivitetsopgerelse Opregningsfaktor Opregningsfaktorer

Alm. specialundervisning

Specialklasser
Totale antal af elever

blandtde skoler,
som besvarede
skolesurveyet

Totale antal af eleveri
alle danske folkeskoler

Specialskoler

Samlede elevtal i
kommunens folkeskoler

Samlede elevtal ide 12

udvalgte kommuners

folkeskoler Opregnet nationalt
aktivitetsniveau og
ressourceforbrug
knyttet til special-
undervisning og
Totale antal af elever i relaterede aktiviteter
alle danske folkeskoler for skolearet 2008/09

Ressourceopgerelse

mmea AlM.specialundervisning

Specialklasser Ingen opregning

Forvaltningssurve:
g Y Specialskoler m
udvalgte kommuner,
som harvaeret i stand til
atkvantificere
ressourceforbrugetifm.
PPR, befordring og
fritidstilbud

Befordring Ingen opregning

Fritidstilbud

Kilde: Deloittes rappott, 2010.

Opregning inden for kommunen

Da samtlige skoler i hver kommune ikke har besvaret det udsendte sporgeskema —
bortset fra Lolland Kommune — bygger en del af de indsamlede data pd en stikprove,
som vil skulle opregnes for at fa en total opgorelse af aktivitet og ressourceforbrug i
kommunerne.

I dette folgende beskrives den metode, som Deloitte har anvendt til at opregne et
samlet aktivitets- og udgiftsniveau for hver kommune.

Opregning af aktivitet

Til at belyse det samlede aktivitetsniveau i kommunerne blev skolelederne bedt om at
angive specialundervisningsaktiviteten i egne normal- og specialklasser. Aktiviteten i
kommunens specialskoler blev totalkortlagt som led forvaltningssurvey’en, jf. oven-
for.

For at fa det komplette billede af hver kommunes samlede specialundervisningsaktivi-
tet i den almindelige folkeskole og i specialklasser er de aggregerede aktivitetstal fra
skolesurvey’en i hver kommune blevet opregnet til et kommunalt totalniveau ved an-
vendelse af en kommunespecifik opregningsfaktor. Denne faktor er beregnet ud fra
forholdet mellem det totale antal af elever blandt de skoler, som besvarede skolesur-
veyet, og det samlede elevtal i kommunes folkeskoler.

Opregning af udgifter

Kommunernes samlede nettodriftsudgifter til specialklasser og specialskoler i skole-
aret 2008/09 er opgjort i forvaltningssutvey’en. Disse tal udgor totalangivelser for
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kommunen og skal derfor ikke opregnes. Det bemarkes i den forbindelse, at Deloit-
te specifikt har bedt om angivelse af nettodriftsudgifierne knyttet til disse aktiviteter, og
at de derfor er korrigeret for eventuelle mellemkommunale betalinger.

Det er derimod kun en stikprove af skoler i hver kommune, som har angivet deres
udgifter til almindelig specialundervisning og enkeltintegration. Disse udgifter er der-
for blevet opregnet til landsplan. Opregningen har baseret sig pa den opregningsfak-
tor for hver kommune, som er blevet beregnet med udgangspunkt i skolernes aktivi-
tetsopgorelser, jf. ovenfor.

Skolernes totale udgifter til specialundervisning er opgjort som deres anvendte ars-
veerk til specialundervisning og tilknyttede administrative opgaver (fx time- og ske-
maplanlegning, hindtering af klager mv.) omregnet til kr. og sarlige driftsomkost-
ninger 1 kr. knyttet til specialundervisning (fx szrlige skoleboger, undetrvisningsmate-
riale, ekskursioner mv.). Hertil er lagt et generelt overhead i kr.

Overheadomkostningen er tillagt for at sikre en fuld omkostningsdakning, herunder
af udgifter til fx husleje, varme mv., og for dermed at sikre sammenlignelighed til de
opgjorte nettodriftsudgifter for specialklasser og specialskoler.

Overheadomkostningen er pa tvaers af de 12 kommuner fastsat til at udgere 20 pct.
af skolernes opgjorte lonomkostninger. Den generelle overheadsats pa 20 pct. er be-
regnet, som forholdet mellem kommunernes samlede, regnskabsforte nettoudgifter i
2008 og deres samlede, regnskabsforte lonomkostninger 1 2008 pa funktion 3.22.01 1
den kommunale kontoplan.

Kvaliteten af data vedrerende de sxrlige driftsomkostninger har veret meget varie-
rende blandt skolernes besvarelser. Dette skyldes sandsynligvis, at denne udgiftspost
er vanskelig at adskille fra de almindelige driftsomkostninger knyttet til normalun-
dervisningen.

Udgangspunktet har derfor varet at beregne en generel norm for serlige driftsom-
kostninger, som har kunnet galde pa tvars af skolerne i samtlige kommuner. Til be-
regningen heraf er udvalgt 30 besvarelser af skolesurvey’en, som alle har indeholdt
detaljerede angivelser af de sarlige driftsomkostninger. Normen er pa den baggrund
blevet fastsat til 3 pct. af skolernes lonomkostninger.

Opregning til landsplan

Den anvendte metode til udvalgelse af de 12 kommuner sikrer en bred representati-
vitet af forskellige typer kommuner, som muligger, at de 12 kommuners aktivitets-
og udgiftsniveau kan opregnes til landsplan med udgangspunkt i en simpel opreg-
ningsmetode. fra de 12 kommuners til et aktivitets- og udgiftsniveau pa landsplan.

I det folgende beskrives den overordnede opregningsmetode og det gennemgis kort,
hvordan de opgjorte brutto- og nettoudgifter samt enhedsudgifter er beregnet.
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Bilag B — Metodisk tilgang

Opregningsmetode

I trdd med metoden anvendt ved opregningen inden for de 12 kommuner har ud-
gangspunktet for makroopregningen ligeledes veaeret elevantallet. Eleverne i de 12
kommuners folkeskoler udger i alt 20,3 pct. af samtlige 6-16-drige offentlige grund-
skoleelever, hvorfor den generelle opregningsfaktor som udgangspunkt udgor 4,9.

Samtlige kommuner har angivet sivel deres aktivitet og udgifter knyttet til de forskel-
lige typer af specialundervisning samt deres udgifter til PPR. Disse udgiftsposter er
derfor opregnet med udgangspunkt i den generelle opregningsfaktor pa 4,9.

Det er derimod ikke samtlige kommuner, som har angivet deres udgifter til setlige
fritidstilbud og befordring, hvorfor der til opregningen af disse udgiftsposter er an-
vendt en hojere opregningsfaktor pa henholdsvis 6,1 og 5,4, jf. tabel B.1.

Tabel B.1
Opregningsfaktorer

Udgiftspost Opregningsfaktor
Specialundervisning 4,9
PPR 4,9
Serlige fritidstilbud 6,1
Befordring 54

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Brutto- og nettoberegninger

Udgifterne til den segregerede specialundervisning er opgjort som bade bruttoudgif-
ter og nettoudgifter. Nettoudgifterne er fraregnet de udgifter, der alternativt ville vea-
re forbundet med at yde et almindeligt undervisningstilbud til de pagxldende elever i
den almindelige folkeskole, og som eleverne derfor under alle omstendigheder ville
koste. Nettoopgorelsen tager sdledes hojde for, at alle elever som udgangspunkt ko-
ster den »almindelige« gennemsnitsudgift i folkeskolen.

»Alternativomkostningen« er beregnet som de 12 kommuners regnskabsforte udgif-

ter pa funktion 3.22.01 1 2008 fratrukket deres opgjorte udgifter til specialklasser,
som angivet i forvaltningssurvey’en, jf. tabel B.2.
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Tabel B.2

Beregning af »alternativomkostning«

Udgiftspost Opregningsfaktor
Totale udgifteri 2008 (3.22.01), 1.000 kr. 6.352.300
- Udgifter til specialklasser 501.038
Rest (alm. undervisning og alm. specialundervisning) 5.851.262
Antal folkeskoleelever 109.473
»Alternativomkostninge« pr. folkeskoleelev 53.449

Kilde: Deloittes dataindsamling, 2010.

Det fremgar, at »alternativomkostningen« pr. elev er ca. 53.500 kr.

Det bemarkes, at ovenstdende alternativbetragtning alene er relevant ved sammen-
ligning af netto- og bruttoudgifter for de segregerede tilbud. For de inkluderende un-
dervisningstilbud og evrige undervisningsrelaterede omkostninger er brutto- og net-
toudgifter identiske.

Enhedsudgifter
Enhedsudgifterne er i analysen opdelt pd almindelig specialundervisning og enkeltin-
tegration, specialklasser og specialskoler.

Kommunernes enhedsudgifter for specialskoler er beregnet pd baggrund af de i for-
valtningssurveyene oplyste data vedrorende sdvel udgiftsniveau og aktivitet. Enheds-
udgifterne for specialklasser er imidlertid beregnet pa baggrund af udgiftsdata ind-
samlet via forvaltningssurvey og aktivitetstal indsamlet via skolesurvey. Denne be-
regningsmetode er anvendt ud fra den overvejelse, at udgiftsniveauet er opgjort mest
precist af forvaltningen, som har det okonomiske ansvar, mens aktiviteten er opgjort
mest precist af skolerne, hvor eleven har sin daglige gang.

For den inkluderende specialundervisning er enhedsudgiften beregnet med udgangs-
punkt i de udgifts- og aktivitetstal, som er indsamlet via skolesurvey.
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