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Forord

Denne delrapport beskriver de gkonomiske konsekvenser af inddragelsen af medarbejdere med
andre uddannelseskvalifikationer end lzereruddannelsen i folkeskolen. Herunder taenkes primeert
pad paedagoger fra SFO og klub, som med folkeskolereformen i hgjere grad er blevet en fast del
af skoledagen, men ogsd i mindre grad pa& den mulige inddragelse af medarbejdere med helt
andre uddannelseskvalifikationer.

Rapportens fokus er de gkonomiske konsekvenser af inddragelsen af medarbejdere med andre
uddannelseskvalifikationer end lzaereruddannede. Nar skoler benytter disse medarbejdere, kan
det have konsekvenser pa andre omrader end gkonomi. Det kan eksempelvis vaere elevernes
faglige niveau, trivsel og medarbejdernes arbejdsglaede. Undersggelsen ser ikke systematisk pa
disse forhold, vel vidende at de ogsd kan pavirkes af brugen af en anden type medarbejder.

I forbindelse med undersggelsen er der gennemfgrt spgrgeskemaundersggelser med kommunale
chefer og casestudier i kommuner og pa skoler. Vi har i den forbindelse oplevet stor imgdekom-
menhed og interesse og vil gerne benytte lejligheden til at takke de implicerede ledere og med-
arbejdere.

Forfatterne
September 2016
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Resumé

En af de understgttende regelforenklinger i folkeskolereformen bestar i en sendring af kravene til
medarbejdernes uddannelseskvalifikationer. Kommunerne og skolerne fik med skolereformen ud-
videde muligheder for at inddrage paadagogisk personale med andre uddannelseskvalifikationer
end den uddannede lzerer i skoledagen. Det er saledes muligt at knytte mange forskellige faglig-
heder til folkeskolen. Muligheden for at inddrage psedagoger i skoledagen er samtidig en del af
finansieringsgrundlaget for folkeskolereformen. Analysen belyser, hvordan de aendrede krav til
uddannelseskvalifikationerne pavirker personalesammensaetningen pa skolerne, og derigennem
hvilke gkonomiske konsekvenser dette har. Fokus er dermed pa omfanget og de gkonomiske
konsekvenser af inddragelsen af paedagoger i skoledagen. Derudover ser analysen ogsa pa savel
udfordringer som muligheder i forbindelse gget inddragelse af medarbejdere med andre uddan-
nelseskvalifikationer i skoledagen. Regelforenklingen giver mulighed for at inddrage flere faglig-
heder, men da det naesten udelukkende drejer sig om paedagoger, vil analysen fokusere p& denne

gruppe.

Analysen viser, at der er sket andringer i peedagogernes inddragelse i og omkring folkeskolen.
Der er en tendens til, at flere paedagoger inddrages i skoledagen, men endnu tydeligere er re-
duktionen i antallet af paedagoger i SFO’erne. Denne reduktion tilskrives i vaesentlig grad de
andrede abningstider i SFO’erne som fglge af den laengere skoledag.

Paedagogerne inddrages i hgj grad i den understgttende undervisning. De har faet en anden rolle
end tidligere, hvor de nu alene har ansvaret for den understgttende undervisning. Tidligere blev
paedagogerne oftest brugt i forbindelse med "to-laerer”-deekning af fag og aktiviteter. Flertallet
af landets kommuner har opstillet gkonomiske retningslinjer for andelen af understgttende un-
dervisning, der varetages af paedagoger. Kommunerne angiver typisk, at paedagoger varetager
mellem 45-55 % af den understgttende undervisning. Analyserne viser ogsd, at der er forskel i
brugen af paedagoger mellem de forskellige drgange. Paedagogerne inddrages i stgrst omfang i
indskolingen og mindst i udskolingen. Det er samtidig tydeligt, at den konkrete udmgntning af
padagogernes inddragelse i skoledagen er lagt i haenderne pd skolelederne. Skolelederne har i
mange kommuner mulighed for at inddrage paedagoger i stgrre eller mindre omfang end det i
budgettildelingen fastsatte niveau. Skoleledernes muligheder er dog afhangige af deres gkono-
miske rdderum, hvilket igen er koblet til budgettildelingen.

De gkonomiske betingelser har afggrende betydning for omfanget af paadagogernes inddragelse.
Hovedparten af kommunerne har indregnet brugen af psedagoger i budgetgrundlaget. Det bety-
der, at, hvis skolerne gnsker at inddrage en mindre andel af paedagoger end indregnet i budgettet,
skal de finde ressourcerne inden for budgettet. P& den anden side har de mulighed for at friggre
ressourcer ved at gge andelen af psedagoger. Inddragelse af paedagoger i skoledagen er med
andre ord ogsa et gkonomisk handtag. Med afszet i casestudierne peger undersggelsen pa, at det
primaert er forvaltningerne, der bruger inddragelse af padagoger som et gkonomisk handtag.
Det sker, nar de indregner en bestemt andel af paedagoger i budgetgrundlaget.

Undersggelsen har ikke haft mulighed for at afdaekke de generelle gkonomiske konsekvenser for
kommunerne af gget inddragelse af paedagoger pa landsplan. Med afsat i kommunernes egen
vurdering viser eksempler fra casekommunerne, at det har stor gkonomisk betydning, hvor stor
andel af den understgttende undervisning der varetages af paedagoger. Analysen er sdledes ikke
en gkonomisk effektmaling, men baseres pa kommuners og skolers egen vurdering af de gkono-
miske konsekvenser.

Undersggelsen baseres dels pa landsdaekkende data, dels p& casedata fra ti skoler i fem udvalgte
kommuner. Det landsdaekkende data har en hgj grad af generaliserbarhed og kan bruges til at



vurdere emnet pa landsplan. Casedata vurderes i lavere grad som generaliserbare til landsplan.
Casene belyser dog en reekke temaer og konklusioner, som forventes at vaere relevante for mange
andre skoler og kommuner end de inddragede.

Inddragelse af paedagoger i skoledagen forudsaetter en kultureendring, der ogsa fremmes af en
opmaerksomhed pa arbejdstilrettelaeggelse og mgdetider. Det stiller skolelederen en konkret op-
gave i forhold til at fa arbejdstidsregler, mgdetider og skemaplanlaegning til at ga op, sa pseda-
goger og leerere har mulighed for at kunne mgdes om planlaegning af feelles aktiviteter og gene-
relt samarbejde.

/ndringer og etablering af nye samarbejdsrelationer resulterer ofte i usikkerhed blandt medar-
bejderne. Hvis der foretages en grundig drgftelse af roller og forventninger til samarbejdet mel-
lem laerere og paedagoger, kan det veere med til at reducere usikkerheden og dermed skabe
grundlaget for et bedre og mere konstruktivt samarbejde mellem de to faggrupper.

FEndringerne pa folkeskoleomradet har ogsa haft et ledelsesfokus. Der har vaeret et gnske om at
give skolelederne et gget ledelsesrum. Det er der tydeligvis mange skoleledere, som benytter sig
af. Med andre ord kan kommunerne godt opstille rammer - ogsa budgetmaessige - samtidig med
at skolelederne kan agere ledelsesmaessigt. Det forudsaetter, at kommunerne er meget bevidste
om rammernes karakter og deres fleksibilitet.



1 Baggrund, formal og metode

Analysen indgdr som en delanalyse under det samlede “Evaluerings- og fglgeforskningsprogram
for reform af folkeskolen med fokus p& styring”, som KORA har aftalt med Ministeriet for Bgrn,
Undervisning og Ligestilling. Analysen undersgger de gkonomiske konsekvenser af folkeskolere-
formens andringer af krav til undervisernes uddannelseskvalifikationer gennem empirisk viden
om kommunernes og skolernes anvendelse af regelforenklingerne. Analysen fokuserer sdledes
ikke pd andre, nzertliggende temaer, som hvordan inddragelsen af paedagoger i skoledagen pa-
virker bgrnenes faglige udvikling eller trivsel. I det fglgende praesenteres den aftalte analyse.

1.1 Formal

Til at realisere de overordnede mal for folkeskolens udvikling baseres reformen pa tre overord-
nede og gensidigt understgttende styringsinitiativer: nationale mal, kvalitetsrapporter og regel-
forenkling?.

En af de understgttende regelforenklinger i folkeskolereformen bestar i en sendring af kravene til
medarbejdernes uddannelseskvalifikationer. Kommunerne og skolerne fik med folkeskolerefor-
men udvidede muligheder for at inddrage paedagogisk personale med andre uddannelseskvalifi-
kationer end den uddannede lzerer i skoledagen. Disse medarbejdere kan have mange forskellige
uddannelsesbaggrunde, men i praksis er der primaert tale en gget inddragelse af psedagoger,
som enten er fuldtids skolepaedagoger eller arbejder i bade skole og SFO eller klubtilbud. Frem-
adrettet anvendes betegnelsen paedagoger’ som daekkende over den samlede gruppe af medar-
bejdere, medmindre andet er specificeret. Det fremgar af lovbemaerkningerne til reformen, at
formalet med den ggede inddragelse af psedagoger begrundes med sdvel en viderefgrelse af
tidligere forsgg og erfaringer, eksempelvis fra heldagsskoleforsgg, som et finansieringsbehov for
dele af reformen.

« I bgrnehaveklassen kan psedagoger fortsat varetage undervisning

« Paedagoger kan varetage afgreensede undervisningsopgaver pa 1.-3. klassetrin inden
for deres kompetencer og kvalifikationer, dog ikke gennem et helt skoledr alene

e Det er fortsat leererens opgave at sikre, at undervisningen leder frem mod til faglige
mal for fag og klassetrin

e Skolelederen har kompetence til at vurdere, hvilke opgaver der svarer til den enkelte
paedagogs kompetencer og kvalifikationer

« Paedagoger kan varetage understgttende undervisningsopgaver pa alle klassetrin

e« De understgttende undervisningsopgaver kan udfgres som en del af undervisningen i
fagene med paedagogen i en understgttende rolle eller i tiden til understgttende under-
visning, som paedagogen kan varetage alene

e Padagoger kan som alle andre professioner anszettes som faglzerere

! Laes mere om de overordnede mal og gvrige indsatsomrader i KORAs rapporter om emnet (Flarup et al., 2016;
Bjgrnholt et al., 2016a; Ngrgaard et al., 2016; Bjgrnholt et al., 2016b).

2 Folkeskolelovens §§ 28, 29 og 29a samt Paedagoger i folkeskolen, KL-inspiration om paedagoger i folkeskolen,
august 2015.



1.1.1 @konomisk relevans

Andringen af kravene til uddannelseskvalifikationer retter sig mod savel didaktiske, paedagogiske
og gkonomiske aspekter af reformimplementeringen som mod skoleledernes styring af skolerne.
Som tidligere naevnt fokuserer naervaerende analyse pa de gkonomiske aspekter.

/ndringen er en central del af folkeskolereformens finansieringsgrundlag og er dermed et om-
rade, som sdvel kommuner som skoler aktivt har taget stilling til i forbindelse med implemente-
ringen af reformen og Igbende derefter. Dette skyldes, at det antages, at peedagogernes gen-
nemsnitlige Ignomkostninger er ca. 100.000 kr. lavere end de tilsvarende Ignomkostninger til en
leereruddannet. Det fremgar af KL's sektorvejledning, at en uddannet laerer modtager ca. 450.000
kr. i Ign &rligt, mens en uddannet paedagog modtager ca. 350.000 kr. i Ign arligt3.

Tilsvarende forlaengede reformen skoledagen pa mange skoler, hvilket til gengaeld betgd en for-
kortet abningstid i de tilstadende fritidstilbud SFO og klub. De frigjorte ressourcer fra fritidstil-
buddene er i reformen ligeledes taenkt med ind som en del af finansieringsgrundlaget. I reform-
teksten beskrives, at reduktionen i fritidstilbuddene vil friggre ressourcer i en stgrrelsesorden af
1,2 mia. kr. Disse ressourcer, som tidligere var anvendt i fritidstilbuddet, blev medregnet til an-
vendelse i skolen til eksempelvis gget inddragelse af paedagoger i skoledagen. Andringen af
kravene til medarbejdernes uddannelseskvalifikationer har dermed et klart gkonomisk sigte i
tilleg til de gvrige forventede virkninger forbundet med aendringen. Formalet med analysen er
at indsamle viden om, hvordan denne aendring har pavirket kommuners og skolers inddragelse
af paedagoger i skoledagen ud fra et gkonomisk perspektiv.

Tidligere undersggelser har vist, at samarbejdet mellem lserere og paedagoger ikke er nyt, men
at det har eendret sig med reformen (Bjgrnholt et al., 2015). KORA-rapporten (ibid.) viser ek-
sempelvis 0gsa, at paeedagogerne er savel udfordrede som motiverede af den nye rolle i skoleda-
gen, hvor de har faet en anden type opgaver. En del paedagoger fgler sig udfordrede, dels af
opgaverne i den nye skoledage, dels af faldende bgrnetal i SFO, hvilket flere steder har fgrt
nedskaeringer med sig. Det er derfor relevant at se narmere pa, hvordan anvendelsen af paeda-
gogerne foregar i skolerne.

Analysen vil konkret sgge svar pa fglgende undersggelsesspgrgsmal:

1. I hvilket omfang anvender skolerne padagoger mv. i skoledagen?
Hvilke ressourcer friggr det, nar skolerne anvender paedagoger i skoledagen?

Hvilke forhold p& henholdsvis kommune- og skoleniveau er med til at fremme eller haemme
anvendelsen af paadagoger mv. i arbejdstilretteleeggelsen?

1.2 Analysedesign

Analysen er tilrettelagt som et komparativt casestudie i fem kommuner og pa ti skoler. Data-
grundlaget bestdr af dokumenter, surveydata samt interviews. I det fglgende praesenteres ana-
lysedesignet og efterfglgende kriterierne for valg af kommuner og skoler samt analysens data-
grundlag og metoder. Nedenstdende figur 1.1 viser det valgte analysedesign. De bla kasser i
figuren angiver de grundleeggende sammenhaenge i analysen. Regelforenklingen giver mulighed
for at inddrage personale med andre kvalifikationer, hvilket kan resultere i en ndret personale-
sammensaetning, som igen kan have en raekke gkonomiske konsekvenser. I hvilket omfang re-

3 Jf. KL's Sektorvejledninger og supplementsskrivelser pd skoleomradet fra 2014 og 2015



gelforenklingen vil resultere i en sendret personalesammensaetning, pavirkes af en raekke kon-
tekstfaktorer — de rgde kasser i figuren. Det kan vaere forhold pd sdvel kommuneniveau som pa
skoleniveau.

Figur 1.1 Analysedesign

Kontekstfaktorer: Kommuneniveau
Kommunale gkonomiske rammer for finansiering
af folkeskolereform

Kommunale gkonomiske prioriteringer i forhold til
finansiering af den understgttende undervisning
Kommunale retningslinjer og principper for
anvendelsen af paedagoger i skoledagen

Mulighed for inddragelse af personale med
andre kvalifikationer grundet aendrede
krav til uddannelseskvalifikationer

Andret personale- @konomiske
sammensgaetning konsekvenser

Kontekstfaktorer: Skoleniveau
» Skoleledernes prioritering og anvendelse af

paedagoger i skoledagen
Lokale, decentrale retningslinjer og principper for
anvendelsen af paedagoger i skoledagen

Analysen belyser, hvordan de sendrede krav til uddannelseskvalifikationerne pavirker personale-
sammensaetningen pa skolerne, og derigennem hvilke gkonomiske konsekvenser dette har. Fokus
er dermed pd omfanget og de gkonomiske konsekvenser af inddragelsen af paedagoger i skole-
dagen. A£ndringerne i personalesammensaetning kan have andre konsekvenser end de rent gko-
nomiske, fx trivselsmaessige og faglige konsekvenser. Disse behandles kun indirekte i analysen.
Enkelte interessentgruppers holdninger til &ndringen er ikke en del af analysen, men er behand-
let i KORAs rapport om det psedagogiske personales erfaringer og oplevelser med implemente-
ringen af folkeskolereformen (Bjgrnholt et al., 2015).

Hvorvidt de nye muligheder for at inddrage personale med andre kvalifikationer resulterer i en
&ndret personalesammensaetning, er afhaengig af en raekke kontekstfaktorer. Forvaltningernes
pavirkning af skolernes anvendelse af paedagoger i skoledagen kan vaere forskellige, og de har
mulighed for at foretage egne prioriteringer under hensyntagen til de lokale forhold gennem
retningslinjer og politikker og gennem budgettildelingen til skolerne.

Der fokuseres konkret pa fglgende kontekstfaktorer pa kommuneniveau:

¢ Kommunale gkonomiske rammer for finansieringen af folkeskolereformen

e Kommunale gkonomiske prioriteringer i forhold til finansieringen af den understgttende un-
dervisning

« Kommunale retningslinjer og principper for anvendelsen af paedagoger i skoledagen

Skolelederne decentralt har mulighed for at traeffe implementerings- og styringsvalg, der pavirker
den konkrete anvendelse af psedagoger i skoledagen. Skolelederne skal lave en samlet afvejning
og prioritering af flere hensyn, nar skoledret og drets ressourceanvendelse planlaegges. Skolele-
dernes planlaegning forventes at have betydning for indretningen af skoledagen og for de med-
arbejdere, som arbejder med eleverne til dagligt.



Der fokuseres konkret pa fglgende kontekstfaktorer pd skoleniveau:

e Skoleledernes prioritering og anvendelse af peedagoger i skoledagen
o Lokale, decentrale retningslinjer og principper for anvendelsen af paedagoger i skoledagen

I forhold til det samlede “Evaluerings- og fglgeforskningsprogram for reform af folkeskolen med
fokus p& styring”, som KORA har aftalt med Ministeriet for Bgrn, Undervisning og Ligestilling,
bidrager analysen sdledes med empirisk viden om kommunernes og skolernes anvendelse af
paedagoger i skoledagen ud fra et gkonomisk perspektiv.

1.2.1 Valg af kommuner og skoler

I det fglgende redeggres for, hvilke kriterier der er anvendt ved udvaelgelsen af de kommuner og
skoler, som indgar i undersggelsen. Ved identifikationen af udvaelgelseskriterier tages der hensyn
til to forhold. For det forste skal det i trdd med undersggelsesdesignet sikres, at de relevante
forhold enten holdes konstante eller varieres pa tvaers af undersggelsesenhederne. For det andet
seetter antallet af enheder i undersggelsen en naturlig begraensning for, hvor mange forhold der
kan varieres pa, fgr der vil veere for fa enheder til at udfylde alle udvaelgelsesbetingelserne.

De fem kommuner

Der er anvendt tre udvaelgelseskriterier ved udvalgelsen af de fem kommuner i undersggelsen:

Kommunens sociogkonomiske grundvilkar

2. Kommunens budgetforudsaetning for andelen af den understgttende undervisning varetaget
af paeedagoger

3. Kommunens vurdering af graden af gskonomisk decentralisering pa skoleomradet

De data, som er anvendt ved udveelgelsen, beskrives nedenfor. Indledningsvis drgftes baggrun-
den for de fire udveelgelseskriterier.

Der er udvalgt kommuner med gennemsnitlige sociogkonomiske grundvilkar set i forhold til
landsgennemsnittet. Det vil sige, at casekommunerne er sammenlignelige med hinanden, og at
de ligger midten af landets kommuner i forhold til befolkningsgrundlaget. De sociogkonomiske
grundvilkar forventes at pavirke eksempelvis kommunernes udgiftsniveau og indsats pa folke-
skoleomradet. Ved at vaelge kommuner med sammenlignelige sociogkonomiske grundvilkar und-
gar vi, at forskelle pa folkeskoleomradet kan tilskrives sociogkonomiske forskelle mellem case-
kommunerne. Endvidere vil forskelle mellem casekommunerne og gvrige kommuner med gen-
nemsnitlige sociogkonomiske forhold heller ikke kunne tilskrives disse forhold.

Der forventes ligeledes at veere en sammenhang mellem kommunens budgetforudsaetninger i
forhold til andelen af understgttende undervisning varetaget af psedagoger og skolernes praksis
om samme. Det er centralt for analysen, at der identificeres kommuner med forskellige budget-
forudsaetninger vedrgrende dette. Variationen er sikret ved at udvaelge tre kommuner, der har
valgt at anvende en budgetforudsaetning, hvor andelen er lav, henholdsvis to kommuner under
40 % og én kommune pa 45 % af den understgttende undervisning varetaget af paedagoger, og
to kommuner, der har valgt at anvende en hgj andel af den understgttende undervisning vareta-
get af psedagoger, her over 60 %.

Men kommunerne er ikke alene om at fastsaette praksis p@ skoleomradet. Skolelederne har ogsd
en vasentlig andel i styringen af skoleomradet. Skolelederens autonomi kan dog vaere afhaengig
af graden af gkonomisk decentralisering i kommunen. Ved gkonomisk decentralisering forstas, at
beslutningskompetencen vedrgrende gkonomiske beslutninger foretages decentralt pd skolerne i
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stedet for centralt i forvaltningen eller gennem praedefinerede puljer i skolebudgettet. Ved kom-
muneudveelgelsen er der sikret variation pa graden af skonomisk decentralisering ved, at der er
udvalgt to kommuner med relativ lav grad af gkonomisk decentralisering og tre kommuner med
relativ hgj grad af gkonomisk decentralisering.

Udover de tre primeere udvaelgelseskriterier repraesenterer kommunerne i undersggelsen en jeevn
geografisk spredning over landet med tre kommuner i Jylland og to kommuner pa Sjzelland.

Kriterierne for udveelgelsen af kommunerne er sammenfattet i Tabel 1.1.

Tabel 1.1 Udvealgelseskriterier

Lavt Hgjt Lav Hgj
Kommune A Middel X X
Kommune B Middel X
Kommune C Middel X
Kommune D Middel
Kommune E Middel X

De ti skoler

I hver af de fem kommuner er der udvalgt to skoler, dvs. der indgdr i alt ti skoler i analysen. Det
er tilstraebt i analysen, at skolerne s3 vidt muligt ligner hinanden. Dette er gjort for at udelukke
skolespecifikke forhold sdsom antal elever, antal klasser og drgange, specialklasseraekker mv.
som forklaring pa skoleledernes praksis i forhold til inddragelse af paedagoger i skoledagen.

KORA har ved henvendelsen til kommunerne udarbejdet forslag til, hvilke skoler der skulle indgd
i analysen. Af praktiske og planleegningsmaessige arsager har det dog ikke vaeret muligt for kom-
munerne at efterkomme vores gnsker i alle tilfaelde. I det tilfeelde har hensynet til kommuneud-
vaelgelseskriterierne vaegtet hgjere end kriterierne pa skoleniveau. Der er derfor visse forskelle
pd skolestgrrelse, trinsammensaetning og tilstedevaerelsen af specialraekker.

1.2.2 Datagrundlaget for analysen

Afsnittet indeholder en gennemgang af det datagrundlag, som ligger til grund for analysen. Over-
ordnet kombineres fglgende tre typer af data i analysen:

¢ Dokumenter vedrgrende

— Kommunens/skolens gkonomiske styring af folkeskoleomradet
— Regler/retningslinjer for anvendelse af paedagoger i skoledagen

e Surveydata fra landsdeekkende spgrgeskemaundersggelser blandt bgrne- og ungedirektgrer
0og udvalgsformaand samt korte surveys blandt casekommuner og -skoler. Spgrgeskemaun-
dersggelserne til bgrne- og ungedirektgrerne og udvalgsformandene er blevet gennemfart
to gange - forste runde i 2014 og anden runde i 2016. Formalet var at f3 en status pa
implementeringen af folkeskolereformen. I forbindelse med casestudierne blev der ogsa gen-
nemfgrt en spgrgeskemaundersggelse med de deltagende kommuner og skoler.

« Semistrukturerede kvalitative interviews pa forvaltnings- og skoleniveau

Det samlede overblik over de anvendte data fremgar af nedenstdende tabel 1.2.
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Tabel 1.2 Oversigt over data, som indgar i analysen

De gkonomiske konse- | Dokumenter Dokumenter
tvensglr af @ndrede o Demografi- og ressourcefordelings- | ¢ Udmgntet budget — udtraek fra gko-
rav ti modeller (Excel-regneark) nomisystemet og/eller Excel-regne-
uddannelses- ) . ark
kvalifikationer e Budgetforudseaetninger for implemen-
tering af folkeskolereformen Interviews
* Retningslinjer og principper for an- |, gkoleledere, evt. inkl. administrativ
vendelse af paedagoger i skoledagen leder/medarbejder eller anden de-
Survey central medarbe_jder_med indsigtoi
. skolens gkonomistyring og skolears-
e Bgrne- og ungedirektgrer, landsdaek- planlzegning
kende

e Skoleledere i caseundersggelsen

e Skoleforvaltning i caseundersggelsen
Interviews

e Bgrne- og ungedirektgrer

e Skolechefer

Dokumenter

Dokumenterne udggr et supplerende element i analysen. Datagrundlaget er skaffet ved henven-
delse til skoleforvaltningen i kommunerne og de enkelte skoleledere.

P& kommuneniveau er kommunerne blevet bedt om at fremsende de dokumenter, der fremgar
af ovenstdende tabel. Det er i varierende omfang tilfeeldet, at kommunerne eksempelvis har
retningslinjer for anvendelse af padagoger i skoledagen. Det medfgrer en variation i omfanget
af dokumenter, der indgdr i analysen. Der er modtaget daekkende og relevant data og dokumen-
ter fra alle fem kommuner. Dokumenterne er brugt til at beskrive:

Kommunale retningslinjer for inddragelse af paedagoger i skoledagen

2. Kommunens beregning af implementeringen af folkeskolereformen med hensyn til inddra-
gelse af paedagoger i skoledagen

3. Kommunens inddragelse af paedagoger i den kommunale budgettildelingsmodel

Pa skoleniveau er skolelederne blevet bedt om at fremsende et udmgntet budget, safremt det
ikke har veeret fremsendt af kommunen.

Dokumentindsamlingen har foregdet parallelt med de kvalitative casestudier i kommunerne og
har derfor i et vist omfang veeret med til at forberede besggene og tilpasse interviewene i den
enkelte kommune.

Interviews

Der er gennemfgrt ti semistrukturerede kvalitative interview pa kommuneniveauet og ti interview
pa skoleniveauet. Interviewene er gennemfgrt i februar til maj 2016.

Alle interviewene er foretaget med udgangspunkt i interviewguides, som er suppleret med kom-
mune- og skolespecifikke spgrgsmal pa baggrund af dokumentanalyserne. De konkrete inter-
viewpersoner og fokusomraderne for interviewene fremgar af nedenstdende tabel 1.3.
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Tabel 1.3 Oversigt over interviews - antal og fokusomrader

Interviewdeltagere Antal interview Fokusomrader

Omfang:
e QOrganisering
e Ledelsesansvar mellem skole og SFO/klub
@konomi:
Kommuneniveau: o @konomisk implementering af reform
Skolechefer e Budgetforudseetninger
+ e Ledelsesressourcer
Bgrne og ungedirektgrer e Omstillingsomkostninger
e Ressourceudnyttelse
Haemmende og fremmende forhold:
e Forvaltningsniveau
e @vrige forhold

Omfang:

e QOrganisering

e /fEndret personalesammensaetning
e lLedelsesansvar

e /Endringer i SFO/klub

e Retningslinjer og principper
Skoleniveau: @konomi:

Skoleledere 10 ¢ Omstillingsomkostninger

e Kapacitetsplanlaegning

¢ Ressourceudnyttelse

e Frigjorte ressourcer

Hzemmende og fremmende forhold:
e Skoleniveau

e Forvaltningsniveau

e @vrige forhold

Alle interviewene er optaget. Der er efterfglgende skrevet detaljerede referater af interviewene.
Referaterne er struktureret og kodet i matrixer.
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2 Inddragelse af paadagoger i skoledagen -
omfang

I dette kapitel beskrives omfanget af kommunernes og skolernes anvendelse af paadagoger i
skoledagen. Med skolereformen er paedagogerne kommet med i skoledagen i hgjere grad end
tidligere pa grund af den understgttende undervisning. Det er dog langt fra et nyt faenomen, at
paedagoger er ansat til at Igse opgaver i skolen. Mange skoler har erfaringer fra samarbejde
mellem laerere og paedagoger fra tidligere, saerligt i indskolingen - eksempelvis har mange skoler
et teet samarbejde mellem SFO og skolen. Casestudierne i de fem kommuner viser, at maden og
omfanget, som man bruger paedagogerne i skolen, varierer meget. Nogle koncentrer padago-
gernes arbejde i de yngste klassetrin, mens andre spreder dem pa alle argangene. Nogle skoler
har helt bestemte opgavetyper, som paedagogerne Igser, mens de pa andre skoler anvendes bre-
dere til et stgrre antal opgaver.

2.1 Udvikling i antal paedagoger i skoledagen

Allerede fgr folkeskolereformen samarbejdede skolens lzerere og psedagoger enten ansat i SFO
eller i skolen. Dette arbejde bestod eksempelvis af stgttetimer i forbindelse med inklusionsind-
satser, rullende skolestart, timer i bgrnehaveklassen eller aldersintegreret arbejde i indskolingen.
Disse arbejdsopgaver forsvandt ikke med reformen, men kan til dels vaere andret.

Pa landsplan ser man en tendens til, at der er kommet flere paedagoger i skolen og faerre paeda-
goger i SFO i Igbet af drene for og efter reformen. Det skyldes bl.a., at reformen har flyttet
paedagoger fra SFO til skolen, men ogsa at nogle SFO’er oplever faldende bgrnetal* og dermed
ma skaere ned pa antallet af ansatte. Nedenstaende figur 2.1 viser udviklingen i antallet af pae-
dagoger ansat i helholdsvis folkeskolen og skolefritidsordninger.

4 Ifslge Danmarks Statistik er antallet af indskrevne bgrn i SFO og fritidshjem faldet med ca. 14.000 bgrn,
svarende til 4,5 %, fra 2013 til 2014 som fglge af folkeskolereformen (Nyt fra Danmarks Statistik, 1. april 2015
- Nr. 162).
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Figur 2.1 Udvikling i antal psedagoger i folkeskolen og SFO
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Note: For 2013, 2014 og 2015 er der beregnet et gennemsnit for de fire rlige kvartalstal. For 2016 er kun anvendt tal for
februar, da det var det eneste tilgaengelige pa dataindsamlingstidspunktet. Opggrelsen er falsom overfor kommuner-
nes kontering af henholdsvis folkeskolepaedagoger og paedagoger i SFO.

Kilde: KRL's Igndata. Funktion K32201-Folkeskoler er anvendt til antallet af Folkeskolepaedagoger (fuldtidsstillinger), mens
funktion K32205-Skolefritidsordninger er anvendt for paedagoger i SFO (fuldtidsstillinger).

Figuren viser en svag tendens til, at der er kommet flere paedagoger i skoledagen og en tydeligere
tendens til feerre paedagoger i SFO. Der er dog en vis usikkerhed forbundet med tallene fra KRL's
Igndata. Det kan ikke udelukkes, at der kan vaere forskelle i kommunernes kontering af Ignud-
gifter til laerere og paedagoger, hvilket vil resultere i en forkert opggrelse af antallet af laerere og
paedagoger.

Casestudierne understgtter i en vis udstraekning dette fund. Respondenterne fortzeller oftest, at
der er lidt flere paedagoger i skoledagen, men at der ikke har vaeret en stor andring.

Kommunen har fgr reformen haft paedagoger som en del af undervisningen. Vi har
haft det som en del af SFO’en, som har skullet levere paedagoger ind i den almindelige
undervisning. Man udvidede undervisningstimetallet for indskolingseleverne, mod at
det var paedagoger, der skulle varetage de aktiviteter, der skulle veere i undervisnin-
gen. (Forvaltningsdirektgr)

Flere ledende forvaltningsmedarbejdere naevner muligheden for at haeve andelen af understgt-
tende undervisning varetaget af paedagoger i skoledret 2016/2017. Eksempelvis fortzeller en
bgrne- og ungedirektgr, at budgettet fra naeste skoledr forudsaetter 90 % understgttende under-
visning varetaget af paeedagoger mv. Vedkommende fastsldr dog stadig, at det er skolerne sely,
der definerer, om det ogsa bliver det endelige valg. Hvis skolerne veaelger at prioritere anderledes,
sa er det ok. Der fglger dog ikke flere ressourcer med. I den konkrete kommune forklares kom-
munens samlede gkonomiske situation som &8rsag til dette valg.

To af skolelederne fra den kvalitative undersggelse forteeller, at antallet af psedagoger stort set
ikke har aendret sig med reformen. P& den ene skole har der veeret den andring, at hvor paeda-
gogerne tidligere var en del af skolen gennem dobbeltlzerertimer, sa stdr de nu alene med klassen
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i understgttende undervisning. Den anden skole har slet ikke oplevet en andring i antallet af
paedagogdrsveerk tilknyttet skolen.

2.2 Andel paedagoger i den understgttende undervisning

Det ggede antal padagoger i skoledagen arbejder bl.a. med den understgttende undervisning,
som blev introduceret med reformen. Kommunerne kan have politisk eller administrativt fastlagte
retningslinjer for, hvordan den enkelte skole skal fastlaegge andelen af paedagoger i den under-
stgttende undervisning pd deres skole. Nedenstdende figur 2.2 viser, i hvilken grad kommunerne
har fastlagte politiske eller administrative retningslinjer for anvendelsen af paedagoger mv. i sko-
ledagen i forhold til den understgttende undervisning.

Figur 2.2 Fastlagte retningslinjer for andelen af den understgttende undervisning varetaget
af paedagoger mv.
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30%
25% 23,8%
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Note: Spgrgsmal: I hvilken grad har kommunen enten politisk eller administrativt fastlagt naermere retningslinjer for: -
Hvor stor en andel af den understgttende undervisning, som skal varetages af personer med andre kompetencer
(herunder psedagoger)? N (2014) = 80, N (2016) = 81.

Kilde: Spgrgeskemaer til bgrne- og ungedirektgrer i 2014 og 2016.

Figuren viser, at 43,8 % i 2014/2015 i hgj eller meget hgj grad havde retningslinjer for andelen
af den understgttende undervisning varetaget af paedagoger, mens det var 30,9 % i 2015/2016.
Der er dermed et fald i graden af kommunale retningslinjer pa omradet.

Casestudierne viser dog et lidt andet billede. Her har ingen af de fem deltagende kommuner
eksplicitte retningslinjer for skolernes brug af pasdagoger til den understgttende undervisning.
Det er noget, som skolerne i hgj grad selv fastseaetter. Tre af de ti skoler i den kvalitative under-
sggelse tilkendegiver, at de lokalt har vedtaget retningslinjer om anvendelsen af paedagoger i
skoledagen. De er typisk vedtaget sammen med skolebestyrelsen. Fire af de fem kommuner i
den kvalitative undersggelse fortzeller, at det alene er skolelederen, som har kompetencen til at
beslutte, i hvilken udstraekning der anvendes medarbejdere, der ikke er laereruddannede, mens
en enkelt kommune fortzeller, at det bdde er skolelederen og forvaltningen, der har kompetence
pd omradet.
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Der er dog i casekommunerne en klar sammenhang mellem skolernes anvendelse af paedagoger
og kommunernes budgetforudsaetning for skoleomradet. I budgetforudsaetningen findes for alle
fem kommuner en bestemt andel af den understgttende undervisning, som forudsaettes vareta-
get af paedagoger, for at budgettildelingen skonomisk gar op. Casestudierne viser, at skolelederne
har mulighed for at afvige fra denne fordeling, men at de i praksis kun i mindre grad afviger fra
den kommunale budgetforudsaetning. Det viser, at der - som forventet — er en sammenhang
mellem kommunernes budgetforudsaetninger og skolernes udmgntning af budgetterne i forhold
til andelen af paedagoger i skoledagen.

KORA har tidligere vist, at kommunerne i forbindelse med implementering af folkeskolereformen
typisk har givet den enkelte skoleleder en hgj grad af gkonomisk fleksibilitet til at styre ressour-
cerne pa tvaers af skole og SFO (Baek, 2014). I analysen viser KORA, at 76,9 % af skolelederne
i nogen, hgj eller meget hgj grad har frihed til at anvende de gkonomiske ressourcer fleksibelt.
Det kvalitative studie viser dog, at budgetforudsaetningerne ofte har en betydelig indflydelse pa
skolelederens valg, om end de ikke er bundne af kommunens valg og prioriteringer. Savel skole-
chefer som bgrne- og ungedirektgrer forklarer i den kvalitative undersggelse, at selvom man
regner med en vis andel fra kommunal side, sa er det den enkelte skole og skoleleders ansvar at
veelge den preecise fordeling. Der kan dog vaere gkonomiske incitamenter, som forvaltningen er
med til at pavirke i forhold til, hvor store frihedsgrader skolen har.

Nedenstdende figur 2.3 viser spredningen pa kommunernes budgetforudsaetning.

Figur 2.3 Forskelle i kommunernes budgetforudsaetninger om padagogernes andel af den
understgttende undervisning
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Note: Spgrgsmal: Hvor stor en andel af den understgttende undervisning p8 kommunens skoler forudszettes varetaget af
personer med andre kompetencer (herunder paedagoger)? Lavet pa tvaers af klassetrin. Respondenten bedt om at
angive niveauet for henholdsvis indskoling, mellemtrin og udskoling. N (2014) = 75, N (2016) = 77.

Kilde: KORA spgrgeskemaundersggelser til bgrne- og ungedirektgrer i 2014 og 2016.

Figuren viser, at en del kommuner ikke har opstillet forudsaetninger for andelen af understgttende
undervisning varetaget af psedagoger, svarende til 39 % i malingen for skoledret 2015/2016.
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Blandt de kommuner, der anvender forudsaetninger, ses det, at flertallet forudsaetter, at mellem
45 og 55 % af den understgttende undervisning er varetaget af padagoger, svarende til 46-
47 %. Mellem 15 og 11 % forudsazetter, at under 45 % varetages af paedagoger, mens mellem 10
0og 3 % forudsaetter, at over 55 % varetages af paedagoger.

Forvaltningerne i de fem casekommuner beskriver budgetforudsaetninger, der rangerer fra 45 %
af den understgttende undervisning varetaget af paedagoger op til 85 %?5. Der er sdledes stor
forskel pd, i hvor hgj grad man fra forvaltningens side forventer, at paedagogerne inddrages. En
enkelt forvaltning beskriver endvidere, at man konkret anvender andelen som incitamentsbae-
rende for at gge inddragelsen af andre medarbejdere end leereruddannede, bl.a. som led i malet
om den &bne skole. Her er andelen af paedagoger sat til 45 %, mens der er sat en andel pa 10 %
til "folk udefra”.

Pa skolerne er der typisk en anden fordeling af paedagoger, end der er i forvaltningens budget-
forudsaetning.

Kommunen har overordnet lagt de gkonomiske rammer — hvor der var flere penge til
paedagoger end lzerere. Det, skolerne s§ har gjort, er at vurdere, hvordan de selv har
onsket at fordele ressourcerne lokalt. (Bgrne- og ungedirektar)

Forskellen bestar ofte i, at skolen prioriterer at have flere padagoger i indskolingen, feerre pa
mellemtrinnet og faerrest i udskolingens understgttende undervisning, mens den kommunale
budgetforudsaetning ikke skelner mellem trinnene. Ofte vil der dog pa overordnet plan vaere en
vis overensstemmelse, da den bagvedliggende gkonomi har vaesentlig indflydelse pa den lokale
beslutning.

Enkelte skoleledere fortzeller, at kommunens valg af andel understgttende undervisning varetaget
af paedagoger er et tydeligt gkonomisk hdndtag, som er steerkt medvirkende til at bestemme
andelen ude pd den enkelte skole.

2.3 Typen af timer

P& de skoler, som havde erfaringer med inddragelse af paedagoger i skoledagen, bestod paeda-
gogernes opgaver ofte i omsorgsarbejde - saerligt i indskolingen eller i forbindelse med skolernes
inklusionsindsatser.

I skoledagen varetager psedagoger efter reformen forskellige roller, herunder varetagelse af hele
eller dele af den understgttende undervisning. Typisk er der tale om faglig fordybelse, bevaegelse
og understgttende deltagelse i fagtimer (dobbeltlaererordning). I enkelte tilfeelde varetager pae-
dagoger ogsa fagtimer. Dette er tilfseldet, ndr peedagogen har de ngdvendige kompetencer til det
konkrete fag.

Opgavetyperne kan ogsa variere mellem indskoling, mellemtrin og udskoling, hvor mange skoler
bruger en stgrre andel paedagoger i de sma klasser frem for i de aeldre. Det betyder eksempelvis,
at man sjzeldnere anvender paedagoger til faglig fordybelse i udskolingen. Argumentet herfor er
typisk, at paedagogernes faglighed er bedre anvendt til andre opgaver sdsom bevaegelse, relati-
onsarbejde og understgttende aktiviteter i de sma klasser.

5 Disse tal stemmer ikke overens med de tal, som blev anvendt ved caseudveelgelsen. En forklaring kan veere,
at der er sket en stigning i brugen af paedagoger fra tidspunktet for caseudveelgelsen og det kvalitative inter-
view.
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Der er vaesentlige udsving i forhold til, hvor stor andel af den understgttende undervisning der
ifslge de kommunale bgrne- og ungedirektgrer forudsaettes varetaget af paedagoger. Nedensta-
ende tabel 2.1 viser andelen af den understgttende undervisning, som skolerne forudsaetter va-
retaget af paeadagoger mv. i henholdsvis indskoling, mellemtrin og udskoling.

Tabel 2.1 Undervisningsandel af den understgttende undervisning

1.-3. klasse 50,3 % 50,4 %
4.-6. klasse 46,2 % 45,9 %
7.-9. klasse 42,6 % 40,1 %

Note: Spgrgsmal stillet: Hvor stor en andel af den understgttende undervisning pd kommunens skoler forudsaettes varetaget
af personer med andre kompetencer (herunder paedagoger)? Angiv andelen pd fglgende klassetrin i hele procenttal
(fx 45), N (2014) = 80, N (2016) = 81.
Man havde efter spgrgsmalet mulighed for at svare: Kommunen har ikke anvendt konkrete forudsaetninger om andel
af den understgttende undervisning, som varetages af personer med andre kompetencer (herunder padagoger).

Kilde: KORA spgrgeskemaundersggelser blandt bgrne- og ungedirektgrer i 2014 og 2016.

Tabellen viser, at paedagoger mv. varetager en stgrre del af den understgttende undervisning i
indskolingen end pa mellemtrinnet og mindst i udskolingen. Tabellen viser endvidere, at der kun
har veeret en lille udvikling fra KORAs maling i 2014 til malingen i 2016 (Baek, 2014). Samme
tendens kunne spores blandt casekommunerne og de fleste skoler, der deltog i den kvalitative
undersggelse. P4 flere af de deltagende skoler var der dog en vaesentlig stgrre spredning mellem
trinnene. P& kommunalt niveau anvendes typisk et enkelt tal for andelen af understgttende un-
dervisning varetaget af paedagoger og ikke et separat tal for hvert trin.

Pa nogle skoler anvender man ogsa personer “udefra” til at varetage enkelte dele af undervisnin-
gen. Det kan eksempelvis vaere en musiklaerer, der kommer fra den lokale musikskole. Der er
0gsa et eksempel pa, at der inddrages medarbejdere fra det lokale erhvervsuddannelsescenter
(EUC). Det er dog i vaesentlighed ikke udbredt, at man systematisk anvender andre end laerere
og paedagoger i undervisningen. I én af casekommunerne har man fra politisk side gnsket at
fremme inddragelsen af andre grupper end paedagoger. Det er besluttet, at fordelingen mellem
laerere, paedagoger og andre udefra skal veere 45-45-10. Det er et bevidst signal fra kommunens
politikere, at de gnsker den abne skole. Den konkrete fordelingsnggle er et forsgg pa at holde
skolens kommuner op mod den politiske malsaetning. En skoleleder i kommunen forteeller, at de
har ivaerksat tiltag for at imgdekomme det politiske gnske om 10 % med andre fagligheder, men
at de ikke er ndet sa langt. Kommunens kulturforvaltning understgtter skolerne med at danne
partnerskaber, der kan danne grundlag for at inddrage andre fagligheder. Skolelederen papeger
0gsd, at det kan veere vanskeligt at f3 inddraget andre fagligheder i skoledagen.

Det ggede antal paedagoger i skoledagen kan ifslge reformteksten ogsa bruges til dobbeltlzerer-
timer, hvor der bade er en lzerer og en paedagog i klassen samtidig. P& mange skoler er det dog
ikke tilfseldet. Pa nogle af skolerne i den kvalitative undersggelse har reformen haft den modsatte
effekt — at de har mindsket antallet af timer med to voksne for at udfylde de ekstra undervis-
ningstimer. Arsagen kan bade vaere gkonomisk og organisatorisk. @konomisk i den forstand, at
det er dyrere at have to voksne i samme klasse end kun en enkelt, og organisatorisk ved, at
skemalaegningen bedst har kunnet ga op, hvis der ikke er to voksne i klassen.

Det er i reformen beskrevet, at det er muligt at nedsaette antallet af understgttende undervis-
ningstimer, hvis antallet af undervisningstimer med to voksne gges. Nedenstaende figur 2.4 viser,
hvor stor en andel af kommunerne der har benyttet sig af denne mulighed.
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Figur 2.4 To-laerer-ordning
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Note: Spgrgsméal: Kommunalbestyrelsen har med den nye folkeskolelov mulighed for at give klasser dispensation til at
nedseette antallet af understgttende undervisningstimer og skoledagens samlede lsengde, hvis antallet af undervis-
ningstimer med to voksne samtidig gges (§ 16b). I hvor hgj grad har kommunen anvendt denne mulighed for skole-
dret 2014/2015? N (2014) = 80, N (2016) = 81.

Kilde: KORA spgrgeskemaundersggelser blandt bgrne- og ungedirektgrer i 2014 og 2016.

Figuren viser, at de feerreste kommuner har benyttet muligheden for at nedszette antallet af
understgttende undervisningstimer ved at gge antallet af timer med to voksne. Der er dog en
lille tendens til, at flere kommuner i 2015/16 har nedsat antallet af timer til understgttende
undervisning end tidligere.

I den kvalitative undersggelse forklares den lave anvendelsesgrad med henvisning til de gkono-
miske konsekvenser af en sddan sendring. Flere skoleledere og skolechefer beskriver, at det er
fordyrende at sendre pd timerne pd8 denne made, da lgnomkostningerne forbundet med selve
undervisningen forbliver den samme (samme antal medarbejdere pa arbejde), mens Isnomkost-
ningerne til fritidstilbuddene @gges, da skoledagen som fglge af andringen vil slutte tidligere og
dermed ngdvendigger gget abningstid i fritidstilbuddene. Desuden naevnes den organisatoriske
udfordring, som skabes, da en andel af paadagogerne er optagede i skolen sidst pd skoledagen
og derfor ikke kan veere i SFO’en, hvis den skulle til at abne tidligere igen.
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3 @konomiske konsekvenser

Som tidligere naevnt var en del af finansieringen af folkeskolereformen baseret pa stgrre brug af
medarbejdere med en anden uddannelsesmaessig baggrund end skolelaerer samt en reduktion af
dbningstiden i fritidstilbuddene. I de tidligere afsnit er omfanget af inddragelse af paedagoger
blevet analyseret. I dette afsnit ser vi naermere pd de gkonomiske aspekter ved inddragelse af
medarbejdere med anden - typisk paedagogisk - baggrund.

3.1 Grundgkonomi

Kommunerne star med et stgrre finansieringsbehov som fglge af folkeskolereformen. Noget af
finansieringen vil blive daekket af tilskuddet i forbindelse med folkeskolereformen, men vil ogsa
variere mellem kommunerne, afhaengig af bl.a. det nuvaerende serviceniveau, abningstid og for-
aldrebetaling til SFO samt klubtilbud. Mulighederne for at andre pd finansieringsbehovet vil
saledes vaere afhaengigt af sendringer af ovenstaende, men vil ogsd veere bestemt af en raekke
valg vedrgrende brugen af paedagoger i skoledagen. KORA har ikke i neervaerende undersggelse
mulighed for at give et samlet overblik over kommunernes finansielle udfordringer og konsekven-
serne af valg vedrgrende brugen af paedagoger i skoledagen.

De ngjagtige konsekvenser af en sndret fordeling mellem laerere og paedagoger vil variere mel-
lem kommunerne. Hvis der tages afszet i eksemplet i Tabel 3.1 pa side 24 ses det, at en aendret
fordeling kan have store gkonomiske konsekvenser. Jo stgrre andel af den understgttende un-
dervisning som varetages af paadagoger, jo stgrre vil besparelsen vaere, da lgnudgifter til paeda-
gogiske medarbejdere er vaesentligt lavere end udgifterne til en lsereruddannet. Typisk er det
omkring 50 % af den understgttende undervisning, der varetages af paedagoger, og fa kommuner
ser ud til at benytte en vaesentlig stgrre andel, jf. Figur 2.3. @get inddragelse af paedagoger kan
bidrage til finansieringen af folkeskolereformen, men det er ogsa tydeligt, at kommunerne ikke
gdr efter en vidtgdende model, hvor den understgttende undervisning i fuldt omfang overdrages
til peedagoger.

3.2 Omstillingsomkostninger

I forbindelse med organisationsaendringer, som pavirker personalesammensaetningen, vil det
veere forventet, at der kan opsta omstillingsomkostninger. Nedenstdende figur 3.1 viser omfanget
af kommunernes omstillingsomkostninger forbundet med inddragelsen af paedagoger i skoleda-
gen.
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Figur 3.1 Omstillingsomkostninger ved paedagoger i skoledagen
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Note: Spgrgsmal: I hvilken grad har kommunen haft omstillingsomkostninger forbundet med at inddrage personer med
andre kompetencer (herunder paedagoger) i skoledagen, fx kompetenceudvikling af paedagoger og fzelles aktiviteter?
N = 81.

Kilde: Spgrgeskema til bgrne- og ungedirektgrer i 2016.

Som det fremgar af Figur 3.1, er det et fatal af kommuner, der i hgj eller meget hgj grad har haft
omkostninger i forbindelse med inddragelse af paedagogerne i skoledagen. Hovedparten - to ud
af tre kommuner - har i nogen eller lav grad haft omstillingsomkostninger. Cirka en femtedel af
kommunerne har slet ikke eller i meget lav grad haft omkostninger forbundet med personaleom-
stillingen.

Der er desuden en forventning om, at inddragelse af paedagogerne betyder et gget samarbejde
mellem laerere og paedagoger og dermed ogsa fortlgbende koordineringsomkostninger. Casestu-
dierne viser dog, at samarbejdet mellem laerere og paedagoger er forholdsvis beskedent, hvilket
ogsa giver faerre omkostninger end ventet til samarbejde. Eksempelvis er paedagogerne ikke altid
med i forberedende mgder mv., da disse ligger i udkanten af skoledagen, hvor psedagogen er i
SFO (se ogsd Bjgrnholt et al., 2015). En anden type omstillingsomkostninger kan eksempelvis
veere udgifter til kompetenceudvikling for paedagoger, der i stgrre omfang end hidtil skal inddra-
ges i skoledagen. Ifglge bgrne- og ungedirektgrerne har langt hovedparten af kommunerne
(81 %) i meget hgj grad, i hgj grad eller i nogen grad afsat gkonomiske midler til kompetence-
udvikling for paedagoger.

Vi valgte at seette et stort uddannelsesforlgb i gang, hvor vi har arbejdet med at op-
kvalificere paedagogerne til den nye opgave (...). S8 det bliver til understattelse af en
leeringssituation. (Skolechef)

Vi kan desvaerre ikke sige noget om, hvor mange ressourcer det konkret omfatter, eller hvorvidt
der er tale om en stigning eller et fald i forhold til 8ret for. Det er ogsa relevant at pege pa de
ggende omkostninger, der er i forbindelse med planlaegning af skoledagen. Psedagogerne udggr
en ekstra ressource i forhold til afvikling af skoledagen, men rent planlaagningsmaessigt bliver
det 0gsd mere komplekst at skulle sammensaette skoledagen, da flere faggrupper med forskellige
kompetencer skal inddrages i planlaegningen.
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3.3 Andringer ved SFO

Det stigende antal timer i skolen har haft konsekvenser for SFO’en og dens &bningstider. Det har
betydet, at nogle skoler har flyttet SFO’en ind under skolelederens budget, og skolelederen har
faet det overordnede ansvar for skolepaedagogerne, sa leenge de er i skolen. Dette betyder logisk
et mindre ledelsesansvar i SFO’en. Det har pa nogle skoler resulteret i, at de samlede ressourcer
til ledelse er blevet mindsket, og at den tidligere SFO-leder er blevet paedagogisk leder eller
afdelingsleder i indskolingen. P& andre skoler har sendringerne kun haft administrativ karakter
og har ikke haft gkonomiske konsekvenser.

I sporgeskemaundersggelsen til bgrne- og ungedirektgrerne viser deres svar pa spgrgsmalet om
reduktion af ledelsesressourcerne i SFO og klub netop denne variation. I én ud af fem kommuner
er ledelsesressourcerne i hgj eller meget hgj grad reduceret, mens det i ca. 39 % af kommunerne
i meget lav grad eller slet ikke er reduceret i ledelsesomkostningerne - se Figur 3.2.

Figur 3.2 Reduktion af ledelsesressourcer i SFO og klub
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Note: Spgrgsmal: I hvilken grad er ledelsesressourcerne i SFO og klub blevet reduceret som fglge af folkeskolereformen?
N = 81.
Kilde: Spgrgeskema til bgrne- og ungedirektgrer i 2016.

3.4 @konomisk handtag

Mulige endringer i fordelingen mellem laerere og pasdagoger i undervisningen har betydelige
gkonomiske konsekvenser. Det betyder, at kommuner og skoler naturligt vil overveje, hvordan
fordelingen mellem laerere og padagoger skal vaere. @konomi er ikke det eneste hensyn, som
indgar i overvejelser om fordelingen mellem de to grupper, men det har givetvis stor betydning.
Nedenstdende eksempel fra en af casekommunerne viser, hvad konkrete aendringer i fordelingen
mellem laerere og paedagoger betyder for gkonomien pd kommunalt niveau.
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Tabel 3.1 @konomiske konsekvenser ved forskellig brug af laerere og psedagoger i den under-
stgttende undervisning. Eksempel fra casekommune

0.-3. klasse:
- 25 % leerer
- 75 % paedagog
4.-9. klasse:
- 50 % leerer
- 50 % paedagog
0.-3. klasse:
- 25 % leerer
- 75 % paedagog
4.-9. klasse:
- 25 % leerer
- 75 % padagog

17.542.255

12.523.477

Reduktion i merudgifter ved andring af fordeling 5.018.788

Kilde: Notat fra casekommune, redigeret af KORA.

Som det fremgar af Tabel 3.1, vil kommunen reducere merudgiften til understgttende undervis-
ning med mere end 5 mio. kr. ved at andre fordelingen mellem lzerere og padagoger for 4.-9.
klasse fra en 50/50-fordeling til 25 % laerere - 75 % paedagoger. Det er en reduktion pd 28 %
af den merudgift, som kommunen har til understgttende undervisning i forbindelse med folke-
skolereformen. Eksemplet stammer fra en middelstor kommune med ca. 7.000 6-16-3rige ind-

byggere.

Som beskrevet tidligere har hovedparten af kommunerne indregnet en bestemt fordeling mellem
laerere og paedagoger i budgetforudseetningerne for budgettildelingen til skolerne. Det betyder,
at skolerne i udgangspunktet er |3st fast pa en bestemt fordeling mellem laerere og paedagoger
via budgettet. Hvis en skole eksempelvis gnsker at bruge en stgrre andel af lzerere i den under-
stgttende undervisning end forudsat i budgettet, skal der findes ressourcer andre steder i bud-
gettet. Skolelederne pa skolerne, der indgar i casestudierne, er meget bevidste om budgetforud-
saetningerne. Deres beslutninger om fordelingen mellem lzerere og paedagoger er steerkt pavirket
af gkonomien og gkonomiske hensyn, men flere peger p3, at leeringshensyn ogsa inddrages i
overvejelserne. Dette kommer eksempelvis til udtryk gennem en prioritering af, at der er en
stgrre andel paedagoger i indskolingen og en mindre andel i udskolingen.

Ovenstaende viser, at sadvel kommunerne som skolelederne kan bruge fordelingen mellem laerere
og paedagoger som et gkonomisk handtag og i stor udstraekning ogsa ggr det. Nar kommunerne
indregner en bestemt fordeling i budgettet, har de taget det forste sving pd det gkonomiske
héndtag. Skolernes mulighed for at bruge det gkonomiske handtag afhaenger af kompetencefor-
delingen mellem forvaltning og skoleleder. I fire ud af de fem casekommuner er beslutningen om
den faktiske fordeling mellem laerere og paedagoger henlagt til skolelederen alene, mens kompe-
tencen i den sidste kommune deles mellem skolelederen og forvaltningen. I de fire af kommu-
nerne har skolerne sdledes ogsa adgang til det gkonomiske handtag. Casestudierne viser, at
skolelederne er bevidste om hdndtagets eksistens, men at de samtidig er tilbageholdende med
at anvende det. En viceskoleleder siger:

Det er et h8ndtag - ogs8 skonomisk, men det er ikke s8dan, at vi bruger det hdndtag
med paedagogerne mere end alle mulige andre h8ndtag. (Viceskoleleder)

Flere skoleledere naevner, at det i fremtiden kan blive ngdvendigt for skolerne at dreje pa hand-
taget.
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4 @get brug af paedagoger i skoledagen -
muligheder og udfordringer

Den stigende brug af paedagoger i skoledagen giver en reekke muligheder, men medfgrer samtidig
udfordringer for folkeskolen. En del af finansieringsgrundlaget for folkeskolereformen er en gget
anvendelse af personale med andre kvalifikationer end lzereruddannelse, og det er derfor relevant
at se naermere p3, hvilke gvrige forhold der ser ud til at pavirke brugen af peedagoger i skoleda-
gen og de afledte effekter. Casestudierne i de fem kommuner viser, at anvendelsen af psedagoger
er afhaengig af en lang reekke forskellige faktorer. Nogle faktorer knytter sig til kommunen og
den tidligere politik p& omradet, mens andre faktorer relaterer sig til forhold pa skolen som fx
samarbejdsrelationer, kultur og ledelse. I det fglgende ses der naermere pa faktorer, som har
pavirket brugen af peedagoger i skoledagen i de fem casekommuner.

Tidligere erfaringer pavirker anvendelsen positivt

Peedagoger i skoledagen er ikke et nyt faznomen. Mange skoler har pad tvaers af landet erfaring
med paedagoger i inklusionsindsatsen eller som led i indskolingsforlgb. Det gaelder ogsa for flere
skoler omfattet af casestudierne. Det er tydeligt, at disse erfaringer har vaeret med til at under-
stgtte anvendelsen af paedagoger i skoledagen pa disse skoler. Det betyder, at de overordnede
rammer er pd plads. I en af casekommunerne, hvor der ikke var tradition for inddragelse af
paedagoger i skoledagen, forestod en del afklaring, og ifglge skolechefen var der store kampe
mellem BUPL og DLF om fordelingen mellem lzerere og paedagoger.

Flere respondenter omtaler inddragelse af paedagoger i skoledagen som en kulturaendring. Det
er med andre ord en omstilling, der ikke sker fra den ene dag til den anden, men derimod tager
tid og kreever tdlmodighed. En skoleleder forteeller, at de er i gang med kultursendringen, men
pd ingen made er faerdige. I udgangspunktet kan de to grupper have svaert ved at acceptere
hinanden og se, hvordan de to fagligheder skal spille sammen. I en kommune gar den politiske
diskussion pd, om det bliver et “discount-tilbud”, hvis der saettes paedagoger ind i stedet for
laerere. Udgangspunktet er en opfattelse af, at ndr man arbejder pa skolen, sa er fokus pa lzering,
og at leering kommer fra en laerer og ikke en psedagog. Som eksemplet viser, kan der i nogle
tilfaelde vaere tale om store kultursammenstgd. Generelt ser det ud til, at erfaring med inddra-
gelse af peedagogerne i skoledag far reformen har en positiv indvirkning pa kultursendringen.

Nye roller og samarbejdsrelationer

N&r peedagogerne inddrages i skoledagen, far de ogsa nye roller og samarbejdsrelationer. Tradi-
tionelt har paedagogerne haft hovedparten af deres arbejde i SFO’en med fokus pad de paedago-
giske aspekter. Respondenterne i casestudierne fremhaever forskellige aspekter i forbindelse med
inddragelse i skoledagen. For det fgrste kommer mange til at std med forlgb alene, hvilket er
noget andet end at vaere en del af en dobbeltlaererordning. Det er en stor udfordring og skaber
usikkerhed hos flere af paedagogerne. For det andet naevner flere, at der mangler en afklaring
af, hvad paedagogernes rolle skal veere, og hvilke kvalifikationer det kraever.

Vi har ikke vaeret gode til at f§ beskrevet paedagog-opgaven. Derfor har det vaeret
meget ude p8 den enkelte skole, at der skulle ske en oversaettelse. (Bgrne- og unge-
direktgr)

En skoleleder naevner, at der er behov for kompetenceudviklingsforlgb for de paedagoger, som
skal involveres i skoledagen. For det tredje stdr peedagogerne ogsd selv i en afklaringssituation.
Skal de kun veere skolepaedagoger, eller skal det vaere en kombination mellem skolepaedagog og
fritidspaedagog? I den kvalitative undersggelse naevner en respondent, at en af udfordringerne
er, at der er en grund til, at paedagoger er blevet paedagoger og ikke lzerere, s det er ikke alle,
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der har lyst til at veere en del af skolen. Det er tydeligt, at ikke alle har afklaret deres egen rolle,
hvilket ogsd pavirker samarbejdet med egen og andre medarbejdergrupper. For det fjerde skal
der etableres nye samarbejder pa tvaers af faggrupper. Det nye samarbejde fylder meget hos
faggrupperne og ikke er gnidningsfrit. Ogsa her spiller tidligere erfaringer ind, og hvis der er
tradition for samarbejde mellem laerere og paadagoger, kan det vaere med til at reducere samar-
bejdsvanskelighederne. For en uddybende diskussion af samarbejdsrelationerne mellem laerere
og padagoger se Bjgrnholt m.fl. (2015).

Ledelsesmaessige udfordringer

Folkeskolereformen og den laengere skoledag har konsekvenser for SFO’erne, deres abningstider
og deres ledelse. P& mange skoler har SFO’en faet en mindre rolle forstaet sddan, at SFO’en har
faerre ansatte psedagoger, kortere abningstid og muligvis ikke laengere en fuldtidsleder. Det har i
nogle tilfaelde haft den konsekvens, at SFO’en ikke laeengere har en selvstaendig organisatorisk
placering, men organisatorisk er blevet en mere integreret del af skolen. Det har betydet, at
ledelsesopgaver og ansvarsomrader skal afklares og fordeles mellem afdelingsledere og skolele-
der. En seerlig udfordring knytter sig til forventningen hos medarbejderne om, at deres umiddel-
bare leder har samme faglighed som dem selv. Casene viser, at der er stor variation i organise-
ringen af de ledelsesmaessige opgaver. Flere respondenter navner, at skolerne ikke er i mal med
afklaringen af de ledelsesmaessige opgaver, og det har indvirkning pd inddragelsen af paedagoger
i skoledagen.

Inddragelse af paedagoger i skoledagen giver ogsa en raekke planlaegningsmaessige udfordringer
- udfordringer, som skal imgdekommes, hvis der skal sikres en godt samarbejde mellem lzerere
og paedagoger, og at potentialet ved inddragelse af paedagoger skal udnyttes. I casestudierne
henvises flere steder til vanskelighederne ved at f& skemalagt mgder mellem lzerere og paedago-
ger. Det er tilsyneladende szerligt et problem p@ mindre skoler/matrikler. En vaesentlig arsag til
disse vanskeligheder er forskelle i mgdetidspunkter.

4.1 Opmearksomhedspunkter i forbindelse med gget inddragelse
af padagoger i skoledagen

Mange skoler havde erfaring med inddragelse af paedagoger inden folkeskolereformen. Meget
tyder p3, at dette hjalp skolerne med at fa integreret paedagogerne i skoledagen og etableret et
godt samarbejde mellem laerere og paadagoger. Den kulturendring, som et godt samarbejde
afhaenger af, var allerede hjulpet godt p& vej. Samtidig er det ogsa tydeligt, at mulighederne for
et godt samarbejde mellem lzerere og paedagoger ogsa fremmes af mere praktiske foranstaltnin-
ger sdsom mgdetider og skemaplanlaegning. Som det fremhaeves i undersggelsen, forudsaetter
inddragelse af paedagoger i skoledagen en kulturaendring, men kan ogsa fremmes af en opmaerk-
somhed pd arbejdstilretteleeggelse og mgdetider. Det stiller skolelederen over for en konkret
opgave i forhold til at f& arbejdstidsregler, mgdetider og skemaplanlaegning til at ga op, s& pae-
dagoger og leerere har mulighed for at kunne mgdes om planlaegning af faelles aktiviteter og
generelt samarbejde.

/ndringer og etablering af nye samarbejdsrelationer resulterer ofte i usikkerhed blandt medar-
bejderne. Det gaelder bade dem, som kommer ind i organisationen, og dem, som skal sendre
deres traditionelle vaner. Det er ogsa tilfeldet i forbindelse med gget inddragelse af paedagoger
i skoledagen. Peedagogerne har i nogle tilfeelde allerede veeret inddraget i dele af skoledagen eller
haft samarbejde med lzererne, men i forbindelse med folkeskolereformen kommer de til at ind-
tage en helt ny rolle. Laererne kan pa tilsvarende vis have svaert ved at afkode de nye samar-
bejdsrelationer, og hvad der forventes af de forskellige parter. Som det fremhaeves af flere re-
spondenter i undersggelsen, er de nye roller i mange tilfeelde ikke pa plads. Hvis der foretages
en grundig drgftelse af roller og forventninger til samarbejdet mellem laerere og paedagoger, kan
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det vaere med til at reducere usikkerheden og dermed skabe grundlaget for et bedre og mere
konstruktivt samarbejde mellem de to faggrupper.

FEndringerne pa folkeskoleomradet har ogsa haft et ledelsesfokus. Der har vaeret et gnske om at
give skolelederne et gget ledelsesrum. Erfaringerne i forbindelse med @gget inddragelse af paeda-
goger i skoledagen viser, at skolelederne er parat til at bruge det ledelsesrum, de far stillet til
radighed. Mange kommuner har indbygget forudsaetninger om andelen af paedagoger i budgettet,
men giver samtidig skolelederne mulighed for at afgive fra den fastsatte andel, sa laenge det sker
inden for budgettet. Det er der tydeligvis mange skoleledere, som benytter sig af. Med andre ord
kan kommunerne godt opstille rammer - ogsa budgetmaessige, samtidig med at skolelederne
kan agere ledelsesmaessigt. Det forudsaetter, at kommunerne er meget bevidste om rammernes
karakter og deres fleksibilitet.
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