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Forord

Partnerskabet om kommunal gkonomistyring mellem Regeringen og KL har bedt VIVE om at udar-
bejde en analyse af gkonomistyringen af specialundervisningen pa folkeskoleomradet.

Analysen er den tredje i en raekke af analyser, som udggr et samlet gkonomistyringsprogram initieret
af partnerskabet. De to foregdende analyser er henholdsvis "Kommunernes gkonomistyring 2016.
En afdeekning af kommunernes gkonomiske resultater og gkonomistyringspraksis” og "Det specia-
liserede bgrne- og ungeomrade. Inspiration til skonomisk og faglig styring”.

Formalet med analysen er at indsamle detaljeret viden om, hvordan kommunerne har tilrettelagt den
nuveerende gkonomistyring af specialundervisningen pa folkeskoleomradet samt at inspirere kom-
munerne med hensyn til, hvordan de kan videreudvikle den nuveerende gkonomistyring af special-
undervisningen pa folkeskoleomradet.

Vivil gerne takke de seks kommuner — Gribskov, Kgge, Guldborgsund, Sgnderborg, Varde og Skive
Kommuner — som har deltaget i projektet. Deres velvillige deltagelse har veeret en forudseetning for
rapportens tilblivelse. VIVE er alene ansvarlig for analysens resultater.
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Sammenfatning

Lovgrundlaget for folkeskolernes specialundervisning blev fra skoleéret 2012-2013 aendret, séledes
at specialundervisning defineres som undervisning pa specialskoler og i specialklasser samt i al-
mindelige klasser, hvor eleven far stgtte i mindst ni ugentlige timer. Malet med lovaendringen var at
understgtte et inkluderende leeringsmiljg ved at give kommunerne stgrre fleksibilitet i forbindelse
med tilrettelaeggelsen af undervisningen for elever med mindre stgttebehov, med henblik pa at fo-
rebygge behovet for specialundervisning i specialklasser og pa specialskoler.

Kommunerne har i forlaengelse af loveendringen arbejdet med at omleegge og udvikle deres styring
af specialundervisningen, herunder bl.a. deres gkonomiske styringsmodeller. Der eksisterer imid-
lertid i begreenset omfang nyere detaljeret viden om, hvordan kommunerne tilrettelsegger gkonomi-
styringen af specialundervisningen, hvilket denne analyse derfor skal bidrage med viden om.

Analysen er forankret i partnerskabet om kommunal gkonomistyring mellem regeringen og KL. Kon-
kret er analysen forankret i en styregruppe bestdende af @konomi- og Indenrigsministeriet, KL, Mo-
derniseringsstyrelsen og Undervisningsministeriet.

Formalet med analysen er at indsamle detaljeret viden om, hvordan kommunerne har tilrettelagt den
nuveerende gkonomistyring af specialundervisningen pa folkeskoleomradet samt at inspirere kom-
munerne med hensyn til, hvordan de kan videreudvikle den nuveerende gkonomistyring af special-
undervisningen pa folkeskoleomradet.

Der indgar seks kommuner i analysen, som har tilrettelagt gkonomistyringen af specialundervisnin-
gen forskelligt. Hensigten er at indsamle detaljeret viden om gkonomistyringspraksis pa specialun-
dervisningsomradet i de seks deltagerkommuner. Der sgges konkret svar pa fglgende undersggel-
sesspgrgsmal i analysen:

e Hvad kendetegner deltagerkommunernes gkonomistyring af specialundervisningen pa folke-
skoleomradet?

e Huvilke forskelle er der mellem deltagerkommunernes nuvaerende gkonomistyring af specialun-
dervisningen pa folkeskoleomradet?

¢ Hvordan kan kommunerne videreudvikle gkonomistyringen af specialundervisningen pa folke-
skoleomradet?

Boks 1. Genstandsfelt ‘

Genstandsfeltet for analysen er specialundervisning, som er undervisning pa specialskole, i specialklasse
og i almindelig klasse, hvor eleven far stgtte i mindst ni ugentlige timer. Analysen omhandler saledes ikke
den almindelige undervisning i folkeskolen. Der fokuseres imidlertid pa den del af den almindelige under-
visning, som omhandler elever med behov for stagtte i mindre end ni timer. Det skyldes, at kommuner, som
lykkes med disse indsatser, alt andet lige vil have lettere ved at styre specialundervisningsomradet.




Kendetegn og forskelle i deltagerkommunernes gkonomistyring af specialundervisningen

| det fglgende praesenteres analysens konklusioner vedrgrende, hvad der kendetegner henholdsvis
deltagerkommunernes gkonomistyring af specialundervisningen pa folkeskoleomradet, samt hvilke
vaesentlige forskelle der er mellem deltagerkommunerne. Konklusioner omhandler den faglige stra-
tegi, skonomiske styringsmodeller og principper, visitationen til specialundervisning og styringsin-
formationen.

Den faglige strategi

Det kendetegner alle deltagerkommuner, at der er ivaerksat flere forskellige tiltag, analyser og hand-
leplaner for at styrke den faglige og/eller gkonomiske styring pa specialundervisningsomradet. Der
arbejdes saledes i alle deltagerkommuner i hgj grad pa at udvikle omradet, men der foreligger i
mindre omfang en egentlig strategi for specialundervisningsomradet, som tydeligt samler og
forener disse initiativer, hvilket geelder for savel skriftige dokumenter som i bevidstheden hos inter-
viewpersoner pa tveers af de forskellige niveauer i organisationen. Det er desuden kendetegnende
for alle deltagerkommunerne, at omradet er genstand for vedvarende udvikling. Deltagerkommu-
nerne er til stadighed i gang med at undersgge og overveje aendringer i deres styring pd omradet.

Det er derudover feelles for deltagerkommunerne, at den overordnede ambition er at beholde elever
i deres almindelige stamklasse, nar det er muligt, og

generelt veelge den mindst indgribende indsats. Til

at understatte dette har deltagerkommunerne benyttet ~ L3S mere om deltagerkommunernes
sig bade af en omlaegning af skonomistyringen og for- ~ [adlige strategier i afsnit 2.2.

skellige tiltag, der skal understgtte de decentrale ni-

veauer fagligt og gge omfanget af og adgangen til

specialviden decentralt, fx ved:

= kompetenceudvikling af personalet pa skolerne

= Inddragelse af personale fra specialtilbud til radgivning pa de almindelige skoler

= krav eller tilbud om lgbende tvaerfaglig sparring og radgivning af det decentrale niveau fra fx
Paedagogisk Psykologisk Radgivning (PPR) og/eller en *fremskudt’ socialrddgiver (uden myn-
dighedsansvar).

Endvidere har alle deltagerkommunerne arbejdet med strategier og tiltag for udvikling af tilbuds-
viften for de segregerede specialundervisningstilbud, hvoraf falgende saerligt fremhaeves:

= neerhed til den almindelige undervisning
= gget specialisering
= selvforsyning.

Det kendetegner endvidere deltagerkommunerne, at der er en faelles kommunal tilbudsvifte for spe-
cialundervisningen i specialklasse og pa specialskoler, hvorimod tiloud om specialundervisning i
almindelig klasse og statte i almindelig klasse under ni timer tilrettelaegges decentralt pa den enkelte
skole. Det er karakteristisk, at der ikke eksisterer et overblik over, hvilke tilbud der anvendes
decentralt pa skolerne, samt en vurdering af deres effekt. Det betyder, at, hvis en skole har ivaerk-
sat en indsats, som viser sig at have seerligt gode resultater i forhold til en bestemt malgruppe, kan
der ga et leeringspotentiale tabt i forhold til at udbrede indsatsen til andre skoler.



Analysen peger endvidere pa, at nogle af deltagerkommunerne oplever at mangle tiloud til specifikke
malgrupper, og at der er behov for at udvikle mere fleksibilitet i tilbudsstrukturen og tilbud, som
udggr mellemformer mellem almen- og specialtilbud.

Det fremhaeves derudover i flere af del-
tagerkommunerne, at man fremadret- Lees om eksempler pd digital understattelse af tveersektorielt

samarbejde i boks 2.2: Eksempel pa digital understgttelse af
tveersektorielt samarbejde: stafet-log i Skive og boks 2.3: Ek-
sempel pa digital understgttelse af tvaersektorielt samarbejde:
GUSA i Guldborgsund Kommune.

tet @nsker at have mere fokus pa det
tveerfaglige og tveersektorielle sam-
arbejde —bade med familieomradet og
dagtilbudsomradet.

@konomiske styringsmodeller og principper

Som naevnt har deltagerkommunerne valgt at benytte gkonomisk decentralisering til at under-
stgtte den faglige strategi for forebyggelse af behov for specialundervisning. Budgetrammen
til inklusion og budgetansvaret herfor er saledes i alle deltagerkommuner delegeret til det decentrale
niveau, dvs. til den enkelte skoleleder. Skolelederne har saledes det fulde finansieringsansvar for
elever, som modtager stgtte i mindre end ni timer i den almindelige undervisning.

Deltagerkommuneren har derimod valgt for-
skellige gkonomistyringsmodeller for speci-
alundervisningen. | forhold til elever, der mod- Lees fx om hvordan kommunerne har indrettet
tager ni timers statte og derover i den alminde-  deres decentrale finansieringsmodeller for-
lige klasse, har nogle valgt at delegere budgettet  skelligt i afsnit 3.2.1.

hertil til det decentrale niveau, dvs. til skolerne.
Andre har valgt at have en central pulje, som fi-
nansierer udgifterne hertil.

| forhold til elever, som henvises til specialundervisning i specialklasse eller pa specialskole er der
ligeledes variation med hensyn til, om budgettet hertil er placeret centralt, eller om skolerne skal
finansiere (en del af) udgifterne hertil. Blandt de kommuner, som har valgt en decentral finansie-
ringsmodel, er der endvidere store forskelle i modellens konkrete udformning, fx i forhold til segre-
geringstakstens starrelse, om alle specialundervisningstilbud er omfattet af modellen, hvordan der
tildeles ressourcer til skolerne mv.

| alle deltagerkommunerne ligger driftsansvaret for specialklasserne hos en skoleleder, der som
oftest ogsé har driftsansvaret for en almindelig skole. | nogle kommuner er der en fast budgetramme
for specialklasseraekken — i andre reguleres den i Igbet af skolearet. Det varierer desuden, om der
er adgang til at omprioritere mellem budgetmidlerne til henholdsvis den almindelige undervisning og
til specialundervisningen i specialklasse.

Driftsansvaret for specialskoler er p4 samme made delegeret til skolelederen af specialskolen. Her
varierer det ligeledes mellem deltagerkommunerne, om budgetrammen til specialskolerne reguleres
eller ej i lgbet af skolearet.

Visitation til specialundervisning

Deltagerkommunerne har alle haft fokus pa at omleegge arbejdsopgaverne i PPR, sdledes at PPR
i hgjere grad skal arbejde forebyggende med konsultative opgaver frem for at udarbejde Paeda-
gogiske Psykologiske Vurderinger (PPV).



Det er kendetegnende, at man fortsat
arbejder pa at finde den helt rigtige
model for denne omleegning hen mod
flere konsultative opgaver. | nogle til-
feelde kan implementeringen i praksis
blive personafheaengig og bevirke, at
der ikke ngdvendigvis er en helt ens
linje i arbejdet med skolerne i forhold
til omfang eller indhold. "Serviceniveauet” i det konsultative arbejde kan saledes variere ikke kun fra
distrikt til distrikt og skole til skole, men ogsa mellem PPR-medarbejderne.

Lees hvordan PPR’s konsultative arbejde er strukture-
ret, fx i ressourceteamet pa skolerne i Kege Kommune
og efter forebyggende, foregribende og indgribende ni-
veau i Sgnderborg Kommune i afsnit 4.2.1.

Alle deltagerkommunerne har et visitationsudvalg. | de fleste af deltagerkommunerne er skoleche-
fen eller lederen af PPR medlem af visitationsudvalget og formand for udvalget. Derudover er der
stor variation i deltagerkommunerne sammensaet-
ning af visitationsudvalget, bade i forhold til antal-
let af medlemmer, skoleledernes deltagelse i visi-
tationsudvalget samt deltagelse af repraesentanter
fra det specialiserede bgrne- og ungeomrade i vi-
sitationsudvalget.

Se en overigt over deltagerkommunernes
forskellige sammensaetning af visitationsud-
valg i tabel 4.1.

Visitationsudvalgets faste mgdekadence er relativt ensartet i deltagerkommunerne med et til to ar-
lige planlagte mader med henblik p& nyvisiteringer og revisiteringer. Generelt oplever deltagerkom-
munerne, at der kommer flere og flere ad hoc-visitationer. De fleste af deltagerkommunerne vur-
derer, at det giver en styringsudfordring, at antallet af ad hoc-visitationer stiger. Det er vanskeligt at
planlaegge skoledret og en effektiv anvendelse af ressourcerne, nar der sker flere og flere aendringer
i lgbet af aret.

Der er i alle deltagerkommunerne generelt krav om, at indstillingerne til visitationsudvalget skal
indeholde en beskrivelse af elevens problematikker, en beskrivelse af hidtidige indsatser og effek-
terne heraf samt PPV og eventuelt andre test. Der er forskel mellem kommunerne i forhold til ind-
stillingerne til visitationsudvalget — fx om skolelederen, som indstiller eleven til specialundervisning,
indstiller et konkret forslag til specialundervisningstilbud til visitationsudvalget eller €j.

Styringsinformation

Det er kendetegnende for deltagerkommunerne, at der ikke er et samlet overblik i form af gkono-
misk og administrativ styringsinformation eller styringsinformation om faglige indsatser, der er deek-
kende for specialundervisningen som helhed. Deltagerkommunerne har fra centralt hold og fra for-
skellige kilder adgang til data om planlagte indsatser og budgetterede enhedspriser for en stor del
af specialundervisningsomradet, som tilsammen vil kunne anvendes til at give et samlet overblik
over budgetforudsaetninger for kommunens specialundervisning.

Deltagerkommunerne har generelt heller ikke indrettet deres gkonomistyring, saledes at der
sker en opdelt kontering af udgifter til den almindelige undervisning og specialundervisning,
sa der kan laves en egentlig budgetopfalgning eller et egentligt regnskab for specialundervisningen
i hele kommunen pa tveers af indsatstyper.

En generel undtagelse er den del af specialundervisningsomradet, hvor indsatserne kabes i andre
kommuner eller af andre eksterne aktarer. For denne del anvendes budgetforudsaetninger pa per-
sonniveau med individuelle takster. Tilsvarende foretages der budgetopfglgning med udgangspunkt
i individoplysninger, saledes at der kan laves regnskabsprognoser.



| den obligatoriske Kvalitetsrapport for folkeskolen, som i nogen grad deekker specialundervisnings-
omréadet, anvender deltagerkommunerne desuden styringsinformation om fx inklusionsgrad, ulovligt
fraveer og klagestatistik vedr. Klagenaevnet for specialundervisning.

Enkelte af kommunerne adskiller sig ved i hgjere grad end i det generelle billede at beskrive forud-
saetninger for budgettet pa veesentlige dele af specialundervisningsomradet. | budgetopfalgnings-
gjemed har en enkelt af kommunerne desuden valgt at igangseette en systematisk opggrelse af
udgifterne pa tveers af skoler til stgtte under ni timer ugentligt, der foregar inden for den almindelige
undervisning.

| forhold til anvendelsen af anden styringsinformation er det interessant, at en af kommunerne har
gennemfgrt analyser af de enkelte skolers henvisningspraksis for specialundervisning, som sam-
menholdt med den henvisningspraksis, man kunne forvente pa baggrund af skolernes sociogkono-
miske profil, har givet kommunen en mulighed for at identificere en uensartet henvisningspraksis
skolerne imellem.

Videreudvikling af kommunernes gkonomistyring pa specialundervisningsomradet

Analysen peger efter VIVEs vurdering pa fire fokuspunkter for videreudviklingen af kommunernes
gkonomistyring pa specialundervisningsomradet. De fire fokuspunkter, som fremgar af den falgende
figur og uddybes nedefor, skal ses i sammenhaeng, nar man tilrettelaegger den konkrete styring i
den enkelte kommune.

Kommunerne kan saledes efter VIVESs vurdering med fordel have fokus pa en klar og tydelig sam-
menhaeng mellem den faglige strategi, skonomistyringsmodellerne, visitationen til special-
undervisning og den samlede styringsinformation i videreudviklingen af gkonomistyringen af
specialundervisningsomradet.

Figur 1.1  Fokuspunkter for videreudviklingen af kommunernes gkonomistyring af specialunder-
visningen pa folkeskoleomradet

@konomistyrings-
modeller

Visitation - Styringsinformation

- o | Videreudvikling: Faglig strategi
t X ¢ Kommunernes faglige strategier har i hgj grad fokus pa at forebygge, at eleverne
‘ = J far behov for specialundervisning — seerligt i specialklasser og pa specialskoler. Det
er ogsa i gkonomistyringshenseende fordelagtigt, da de segregerede specialun-
dervisningstilbud er omkostningstunge. Kommunerne har i udbredt grad valgt en decentral tilgang i
deres strategi for og styring af specialundervisningen pé folkeskoleomradet. | videreudviklingen af




den faglige strategi kan kommunerne med fordel seette kommunal retning for, hvordan der decen-
tralt skal arbejdes med at forebygge specialundervisningsbehov ved udvikling af et inkluderende
lzeringsmiljg, og have fokus pa at understgtte feelles udvikling og leering om gode mader at Igse
opgaven pd, som kan optimere ressourceanvendelsen — samtidig med at den decentrale tilgang
fastholdes. | den sammenhaeng vil det veere hensigtsmaessigt for kommunerne at have et overblik
over, hvilke tiltag og tilbud der anvendes decentralt, og en gennemsigtighed i forhold til omfang,
indhold, kvalitet og pris, saledes at forvaltningen for alle skoler systematisk kan samle op pa anven-
delsen og effekten af de forskellige tiltag og tiloud og anvende denne viden pa tveers af kommunens
skoler, sa ressourcerne anvendes bedst muligt. Kommunerne kan med fordel prioritere, fx ud fra en
vaesentlighedsbetragtning, hvilke konkrete tiltag og tilbud der skal indga i det samlede overblik, sa-
ledes at der ikke implementeres ungdige og omkostningstunge proces- og dokumentationskrav.

Den faglige strategi kan endvidere med fordel have fokus pa videreudvikling af kommunernes
tilbudsvifte. Analysen peger p4, at der er et stort spring fra statte i den almindelige undervisning til
specialtilbud i specialklasse eller specialskole. Det indikerer, at det kan veere relevant at etablere
mellemformer af tilbud, som ligger mellem de to indsatstyper. Hvis der er elever, hvis specialunder-
visningsbehov ikke kan deekkes i den almindelige klasse, men vil kunne deekkes af et mindre om-
fattende tilbud end specialklasse, vil det i gkonomistyringshenseende veere en fordel med et mindre
omkostningstungt tilbud, ligesom det ville underbygge kommunernes malsaetning om mindst indgri-
bende indsats. | de tilfeelde, hvor det vurderes fagligt meningsfyldt, kunne det fx veere tidafgraen-
sede, intensive forlgb — ogs& med henblik pa at leve op til lovgivningens krav om, at en elevs hen-
visning til specialklasse/-skole bgr veere sa kort som muligt. Analysen peger endvidere pa, at kom-
munerne med fordel kan overveje at understgtte skolerne i et forebyggende arbejde ved at udvikle
kommunale stgttetilbud til elever i almindelige klasser for at underbygge det kommunale strategiske
fokus pa forebyggelsen af behov for segregeret specialundervisning.

Det vil endvidere veere hensigtsmaessigt at seette strategisk fokus pa det tveersektorielle samar-
bejde med dagtilbuds- og familieomradet i den faglige strategi. Analysen peger pa, at et tveer-
sektorielt samarbejde mellem skoleomradet og dagtiloudsomradet er yderst relevant i forhold til at
sikre tidlig opsporing, forebyggelse og overlevering af viden i overgange. Ligeledes peger analysen
pa, at samarbejdet mellem skole- og familieomradet er afgarende for en helhedsorienteret indsats
omkring seerligt de normaltbegavede elever med behandlingskreevende socio-emotionelle vanske-
ligheder.

Videreudvikling: @konomistyringsmodeller

+ ® +  Kommunerne kan i videreudviklingen af deres gkonomistyringsmodel pa special-
undervisningsomradet med fordel fokusere pa, om de skal have en decentral finan-
sieringsmodel eller ej for elever, som henvises til specialundervisning, samt hvad

det konkrete indhold af en eventuel decentral finansieringsmodel skal veere.

Der er fordele og ulemper ved en decentral finansieringsmodel. Det er ud fra en samlet vurdering af
fordele og ulemper VIVEs vurdering, at fordelene ved en decentral finansieringsmodel oversti-
ger ulemperne. En af fordelene ved modellen er, at den understgtter sammenhaengen mellem sko-
lelederens lovgivningsmaessige indstillings- og henvisningskompetencer og deres finansieringsan-
svar i den kommunale gkonomistyringsmodel. En anden fordel ved en decentral finansieringsmodel
er, at den giver skolerne et gkonomisk incitament til at arbejde med inkluderende laeringsmiljger. En
decentral finansieringsmodel kan saledes medvirke til, at skolerne bade ud fra paedagogiske og
omkostningsmeessige overvejelser arbejder med at udvikle et inkluderende leeringsmilja.
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Der er imidlertid ogsa ulemper ved en decentral finansieringsmodel. Den decentrale finansierings-
model kan pa grund af tilfeeldige udsving i elevgrundlaget give en gkonomisk usikkerhed for den
enkelte skole. Det kan f& den konsekvens, at en skole af skonomiske arsager ikke indstiller en elev
med behov for statte til specialundervisning, og altsa inkluderer en elev, som der ikke er det for-
ngdne faglige grundlag for at inkludere i den almindelige undervisning. Det er derfor helt afggrende,
at det samlede indhold af en decentral finansieringsmodel sammenseettes og tilpasses den lokale
kontekst samt ses i sammenhaeng med den faglige strategi og visitationsprocessen i kommunen,
saledes at dette imagdegas.

Det er endvidere VIVEs vurdering, at der ikke kan peges pa én decentral finansieringsmodel,
som hensigtsmeessigt kan anvendes i alle kommuner. Den decentrale finansieringsmodel skal
tilpasses den lokale kontekst. Det er imidlertid ogsad VIVEs vurdering, at der i den samlede model
bar indga sociogkonomiske hensyn i ressourcefordelingsmodellen mellem skolerne, samt at alle
specialundervisningstilboud som udgangspunkt skal indarbejdes i modellen.

Kommunerne skal derudover tage stilling til, om der skal anvendes en enhedstakst eller differentie-
rede takster, et passende niveau for segregeringstaksten, samt overveje, om den decentrale finan-
sieringsmodel skal suppleres med gvrige principper, som kan imgdekomme eventuelle ulemper ved
modellen. Kommunerne skal endvidere have fokus p4, at der er sammenhang mellem de enkelte
elementer i finansieringsmodellen og de gvrige elementer i styringen, fx den faglige strategi og
visitationen til specialundervisning.

Det er VIVEs vurdering, at, hvis kommunerne veelger en central finansieringsmodel, er det vig-
tigt med en tydelig faglig strategi pa specialundervisningsomradet, som bade er fagligt velfun-
deret og understgtter god ressourceudnyttelse, og er forankret pa alle kommunens skoler. Da der
med en central finansieringsmodel ikke er sammenhaeng mellem finansieringsansvar og kompeten-
cen til at indstille til specialundervisning, vurderer VIVE, at strategien skal vaere styrende for skole-
ledernes praksis, og at der derfor skal fglges op pd, om strategiens principper og malsaetninger
efterleves. Kommunerne kan overveje, om de enkelte skoleledere skal have pligt til central sparring
og vejledning omkring den enkelte elev med stgttebehov. Endvidere skal kommunerne overveje
gkonomistyringsprincipperne for finansiering af eventuelt merforbrug til specialundervisning samt
principperne for reguleringen af budgetrammen til specialundervisning.

Analysen peger endvidere pa, at kommunerne kan overveje, om de almindelige skoler, som ogsé
har specialklasseraekker, skal ophgre med at have mulighed for at overfgre og derved omprio-
ritere mellem den almindelige undervisning og specialundervisningen i specialklasserne. De
udvalgte skoler drifter en specialklassereekke for hele kommunen og skal derfor som udgangspunkt
hverken "tiene” eller "tabe” gkonomisk pa at have specialklasser.

Endvidere peger analysen pd, at kommunerne kan overveje at rammestyre deres specialklas-
seraekker og specialskoler. Det vil bl.a. betyde, at specialklasserne og specialskolerne ikke auto-
matisk far reguleret budgettet i lgbet af budgetaret, safremt de modtager en ekstra elev. En ekstra
elev i en specialklasse eller pa en specialskole vil ikke ngdvendigvis udlgse et behov for ekstra
ressourcer. Eleven kan i nogle sammenhaenge indga i den eksisterende klasse med den allerede
planlagte bemanding. Omvendt bliver ressourcerne ved fx en elevs fraflytning heller ikke fratrukket
budgetrammen i lgbet af aret.

Videreudvikling: Visitation

g Kommunerne kan med fordel fortsaette med at udvikle PPR’s konsultative op-
=mm gavevaretagelse, idet prioriteringen af de konsultative opgaver vil understgtte en
faglig strategi om udvikling af inkluderende leeringsmiljger og mindst indgribende
indsats.
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Analysen peger endvidere pa, at der med fordel kan opstilles krav til, hvornar og hvordan PPR
skal inddrages, og at konsultative opgaver skal udvikles i forhold til alle niveauer. Det er relevant
at yde radgivning til svel skoleledelsen, klasse- eller argangsteamet, enkeltundervisere og familien.

Derudover peger analysen pa, at visitationsudvalget kan sammensaettes pa mange forskellige ma-
der. Sammenseetningen af visitationsudvalget bgr have sammenhaeng med bl.a. den valgte finan-
sieringsmodel og organiseringen af fx det tvaersektorielle samarbejde.

Det er derudover VIVEs vurdering, at antallet af ad hoc-visitationer sa vidt muligt skal nedbrin-
ges. Det vil alt andet lige give bedre styringsmuligheder, safremt der kan visiteres, planleegges og
prioriteres arligt ved en hovevisitation. Hovedvisitationen bgr suppleres med enkelte fastlagte tids-
punkter for labende visitationer i lgbet af aret. Analysen indikerer, at det vil vaere muligt i hgjere grad
at implementere procedurer og rutiner, som kan reducere antallet af ad hoc-visitationer.

Videreudvikling: Styringsinformation

T M 3 Kommunerne kan med fordel videreudvikle deres gkonomistyring ved at samle

: den nuveaerende information om indsatser og udgifter til et samlet overblik

- over specialundervisningen pa tveers af indsatstyper. Det geelder fx information i

form af visitationsoplysninger hos PPR, styringsark for budgettildelingsmodeller i forvaltningen og i
styringsark for mellemkommunale betalinger vedrgrende specialundervisning.

Specialundervisning er kendetegnet ved, at de enkelte indsatser har vaesentlige enhedsudgifter.
Samtidig har behovet for specialundervisning vaesentligt forskellige arsager, og indsatserne har for-
skellig karakter, hvorfor den faglige kompleksitet er hgj. Der er derfor behov for et samlet overblik,
og det er veesentligt for styringen af savel gkonomi som faglighed at opstille forudsaetninger for
indsatsen i form af aktiviteter og gennemsnitlige enhedsudgifter, gerne fordelt pa malgrupper
og indsatstyper. Sddanne forudsaetninger giver mulighed for at foretage en samlet budgetopfglgning
for specialundervisningen og justere indsatser i det enkelte budgetar med henblik pa, at den sam-
lede ressourceanvendelse og den faglige indsats fglger en kommunal retning. En styrket styrings-
information vil endvidere kunne bidrage til at falge effekterne af indsatsen i forhold til bgrn og unge,
der modtager specialundervisning. Kommunerne kan endvidere styrke styringsinformationen ved at
indfgre seerskilte regnskaber for specialundervisningen i fx specialklasser.

Analysen peger pa et behov for at skabe et samlet overblik over den del af de decentrale indsatser,
hvor eleverne modtager en vaesentlig statte op til ni timer ugentligt eller kan have hgj sandsynlighed
for i fremtiden at skulle henvises til specialundervisning. Behovet understgttes af, at der inden for
den almindelige undervisning kan igangseettes indsatser af en relativt veesentlig gkonomisk tyngde
og faglig kompleksitet. Hensigten med et samlet overblik er, at kommunen far mulighed for at sikre
styrket faglighed og bedre samlet ressourceanvendelse pa tveers af kommunens skoler. Derudover
kan styringsinformation om indsatser i grdzonen mellem almindelig undervisning og specialun-
dervisning give et samlet overblik over elever, der kan have stor sandsynlighed for i fremtiden at
skulle henvises til specialundervisning. En sddan styringsinformation kan vaere medvirkende til, at
man pa et tidligt tidspunkt kan forudse en fremtidig udgift og dermed forbedre gkonomistyringen for
specialundervisningsomradet samlet set.

Derudover peger analysen pa, at kommunerne med fordel kan anvende allerede tilgengelige
data, fx vedrgrende visitation, til systematisk rapportering af styringsinformation om fx udviklingen i
forskellige méalgruppers henvisning til forskellige typer af specialundervisning. Endvidere peger ana-
lysen pd, at kommunerne med fordel kan gge anvendelsen af intern benchmarking mellem kom-
munernes skoler med henblik p& at styrke den gensidige leering af skolernes individuelle praksis.
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Intern benchmarking vil kunne foretages med baggrund i data fra et samlet overblik over kommu-
nens specialundervisning. Den interne benchmarking vil fa en styrket veerdi, hvis den udfagres pa
baggrund af analyser af de enkelte skolers henvisningsbehov pa baggrund af elevernes sociogko-
nomiske forhold.
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1 Baggrund, formal og metode

Lovgrundlaget for folkeskolens specialundervisning blev fra skolearet 2012-2013 aendret, saledes
at specialundervisning defineres som undervisning pa specialskoler og i specialklasser samt i al-
mindelige klasser, hvor eleven far stgtte i mindst ni ugentlige timer. Malet med lovaendringen var at
understatte et inkluderende laeringsmiljg ved at give kommunerne starre fleksibilitet i forbindelse
med tilretteleeggelsen af undervisningen for elever med mindre stattebehov med henblik pa at fore-
bygge behovet for specialundervisning i specialklasser og pa specialskoler.

Kommunerne har i forlaengelse af loveendringen arbejdet med at omleegge og udvikle deres styring
af specialundervisningen, herunder bl.a. deres gkonomiske styringsmodeller. Der eksisterer imid-
lertid kun i begreenset omfang nyere detaljeret viden om, hvordan kommunerne tilretteleegger gko-
nomistyringen af specialundervisningen, hvilket denne analyse derfor skal bidrage med.

Det er endvidere relevant at udarbejde ny detaljeret viden pa omradet, da specialundervisningsom-
radet har et vaesentligt gkonomisk omfang. Det er ikke muligt at opggre de kommunale udgifter til
specialundervisning i henhold til definitionen af specialundervisningen, jf. folkeskolelovgivningen pa
baggrund af landsdaekkende registre. Det skyldes primeert, at udgifter til specialundervisning i al-
mindelig klasse og specialundervisning i specialklasse i kommunernes regnskaber registreres sam-
men med udgifter til den almindelige undervisning i folkeskolen. Udgifterne til denne del af special-
undervisningen kan derfor ikke adskilles fra den almindelige undervisning i folkeskolen. Alene de
udgifter vedrgrende specialundervisning, som kan afleeses direkte i kommunernes regnskaber,
nemlig udgifterne til specialundervisning i kommunale og regionale specialskoler, belgber sig i 2016
til 5,2 mia. kr. Hertil vil skulle laegges en betydelig udgift til specialundervisning i almindelige klasser
og i specialklasser, som ikke kan opggres i kommunernes regnskaber. Udgifterne til specialunder-
visning i folkeskolen har séledes et vaesentligt skonomisk omfang, og det er derfor relevant at ud-
arbejde ny detaljeret viden om, hvordan kommunerne kan videreudvikle gkonomistyringen af spe-
cialundervisningsomradet.

Formalet med denne analyse er derfor at indsamle detaljeret viden om, hvordan kommunerne har
tilrettelagt den nuveerende gkonomistyring af specialundervisningen pa folkeskoleomradet samt at
inspirere kommunerne til, hvordan de kan videreudvikle den nuveerende gkonomistyring af special-
undervisningen pa folkeskoleomradet.

Der sgges konkret svar pa falgende undersagelsesspgrgsmal i analysen:

» Hvad kendetegner deltagerkommunernes gkonomistyring af specialundervisningen pa folke-
skoleomradet?

= Hvilke forskelle er der mellem deltagerkommunernes nuveerende gkonomistyring af specialun-
dervisningen pé folkeskoleomradet?

= Hvordan kan kommunerne videreudvikle gkonomistyringen af specialundervisningen pa folke-
skoleomradet?

Analysen er forankret i partnerskabet om kommunal gkonomistyring mellem Regeringen og KL.
Konkret er analysen forankret i en styregruppe bestdende af @konomi- og Indenrigsministeriet, KL,
Moderniseringsstyrelsen og Undervisningsministeriet.

L Danmarks Statistik, Statistikbanken, kommunernes regnskaber for 2016, nettodriftsudgifter pa funktionerne 3.22.07 og 3.22.08.

14



1.1 Definitioner og afgraensninger

| det falgende praesenteres og afgraenses de centrale begreber i analysen. Fgrst afgreenses analy-
sens gensandsfelt. Derefter preesenteres afgreensningen af "gkonomistyring” og "den kommunale
styringskaede”.

111 Specialundervisning

Specialundervisning jf. folkeskoleloven

Definitionen af specialundervisning pa folkeskoleomradet fremgar af folkeskoleloven § 3, stk. 2 og
omhandler bade specialundervisning og specialpsedagogisk bistand.? | det falgende anvender VIVE
betegnelsen “specialundervisning” om bade specialundervisning og specialpaedagogisk bistand.
Specialundervisning er undervisning pa specialskoler, i specialklasser og almindelige klasser, hvor
eleven far statte i mindst ni ugentlige timer.

Elever, der har brug for stgtte i mindre end ni ugentlige undervisningstimer, modtager ikke special-
undervisning. De skal have stgtte inden for den almindelige undervisning, hvor der bl.a. kan anven-
des undervisningsdifferentiering, holddannelse, toleererordninger og undervisningsassistenter, som
bade kan hjeelpe den enkelte elev og klassen som helhed.

Afgraensningen af specialundervisningen i forhold til den almindelige undervisning pa folkeskoleom-
radet fremgar af Figur 1.1, hvor specialundervisningen er markeret med grent og rgdt. De grgnne
kasser er sakaldte inkluderende tilbud, hvor elever modtager specialundervisning i almindelige klas-
ser, mens de rgde kasser er sakaldte segregerede specialundervisningstiloud, hvor eleven modta-
ger specialundervisning i specialklasse eller pa specialskole.

Figur 1.1  Afgraensning af specialundervisning pa folkeskoleomradet

Almindelig undervisning
Elever uden behov for
statte

Specialundervisning i
almindelig klasse
Almindelig undervisning
Elever med behov for
statte i mindre end 9 timer

Alle
elever

Specialundervisning i
specialklasse

Specialundervisning
Elever med behov for
stgtte i mindst 9 timer

/ N\

Specialundervisning pa
specialskole

2 Det fremgar af "Bekendtggrelse om folkeskolens specialundervisning og anden specialpaedagogisk bistand”, hvad den speci-
alpaedagogiske bistand omfatter. Den specialpsedagogiske bistand omfatter bl.a. specialpaedagogisk radgivning til foreeldre og
leerere, seerlige undervisningsmidler og tekniske hjeselpemidler, undervisning i folkeskolens fag og fagomrader under seerlig
hensyntagen til elevens indleeringsforudsaetninger, undervisning og treening i funktionsméader og arbejdsmetoder, der tager
sigte p& at afhjeelpe eller begraense virkningerne af psykiske, fysiske, sproglige og sensoriske funktionsvanskeligheder, og
personlig assistance, der kan hjeelpe eleven til at overvinde praktiske vanskeligheder i forbindelse med skolegangen mv.
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Analysens genstandsfelt

Analysens genstandsfelt udgares af de grenne kasser i Figur 1.2. Styringen af indsatsen til "elever
med behov for stgtte i mindre end ni timer” — dvs. elever, som ifglge folkeskoleloven modtager al-
mindelig undervisning — indgar saledes i analysen. Det skyldes, at kommuner, som fagligt lykkes
med disse indsatser, alt andet lige, vil have lettere ved at begraense behovet for specialundervisning
og overholde den gkonomiske ramme for specialundervisningsomradet. Der vil sdledes ikke kunne
tegnes et fyldestggrende billede af styringen af specialundervisningen, safremt man udelukkende
fokuserer pa fx den segregerede specialundervisning.

Det samme argument gaelder reelt for den almindelige undervisning, dvs. almindelig undervisning
for elever uden behov for statte. Det ma generelt formodes, at, jo bedre kommunen er til at imple-
mentere inkluderende leeringsmiljger, jo lettere vil de alt andet lige have ved at styre specialunder-
visningsomradet. Det er dog ikke realistisk inden for analysens rammer at gennemfgre en dybde-
gaende analyse af styringen pa hele folkeskoleomradet. Afgreensningen af analysen prioriterer der-
for en analyse af de omrader, som iszer har direkte betydning for styringen af specialundervisningen.

Figur 1.2  Afgraesning af analysens genstandsfelt

Almindelig undervisning
Elever uden behov for
stotte

Specialundervisning i
almindelig klasse
Almindelig undervisning
Elever med behov for
stgtte i mindre end 9 timer

Specialundervisning i
specialklasse

Specialundervisning
Elever med behov for
stgtte | mindst 9 timer

[\

Specialundervisning pa
specialskole

Anm.: Analysens genstandsfelt er markeret med grgnt.

1.1.2 @konomistyring

Analysen tager endvidere afsaet i en bred tilgang til gkonomistyring. Kommunal gkonomistyring kan
defineres i tre dimensioner: ressourcestyring (gkonomiske resultater), aktivitetsbaseret gkonomisty-
ring (produktivitet) og resultatbaseret gkonomistyring (omkostningseffektivitet)

Ressourcestyring knytter sig til inputsiden af den kommunale produktionsproces og har budgetba-
lance, udgiftsstyring og finansiel styring som veesentligt genstandsfelt. Aktivitetsbaseret gkonomi-
styring relaterer sig til forholdet mellem input og output og vedrgrer hermed kommunens produktivi-
tet. Resultatbaseret gkonomistyring beskriver forholdet mellem input og outcome og er altsa et
spgrgsmal om, hvor gode resultater der opnas for et givet budget. De tre dimensioner fremgar af
Figur 1.3.
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Figur 1.3  @konomistyringsdimensioner

@konomiske
resultater
.
Ressourcer Aktiviteter Resultater
(input) (output) (outcome)

Ressourcestyring ‘ '

Omkostnings-

Produktivitet effektivitet

Styrings-
praksis

l Aktivitetsbaseret gkonomistyring

| Resultatbaseret gkonomistyring

Analysen tager udgangspunkt i alle tre styringsdimensioner for at give et deekkende billede af kom-
munernes gkonomistyring af specialundervisningen pa folkeskoleomradet. Hovedfokus er dog pa
kommunernes ressourcestyring inden for sektoromradets samlede ramme.

1.1.3 Den kommunale styringskeede

Analysen tager endvidere afseet i den kommunale styringskeede, som er illustreret i Figur 1.4. Sty-
ringskeedens udgangspunkt er, at de politiske mal via forvaltningen omsazettes til ydelser pa det ud-
farende niveau, fx af leder/medarbejdere pa decentrale institutioner og sagsbehandlere. Endvidere
er tankegangen, at der foretages et tilbagelgb til politikerne pa resultaterne af de kommunale aktivi-
teter. Det skal papeges, at "brugerne” samt sammenhaeng nr. 3 og 4 ikke indgar i analysen, da det
ikke vurderes muligt inden for analysens gkonomiske ramme. "Brugerne” er derfor markeret med en
anden farve og sammenhasng 3 og 4 med stiplet linje i Figur 1.4.

Figur 1.4 Den kommunale styringskeede

T Al (1) Politiske mal

(2) Styring af kvalitets-
Forvaltningen udvikling og skonomi

(6) Tilbagemelding
om resultater

De udfgrende (3) Ydelser

(5) Dokumentation
og evaluering

Det skal endvidere papeges, at der i analysen er fokus pd sammenhaengen mellem lovgrundlaget
for specialundervisningen og den kommunale implementering heraf i den kommunale styringskaede.
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1.2  Analysedesign

Analysen er tilrettelagt som en kvalitativ analyse i seks udvalgte kommuner, da hensigten er at ind-
samle detaljeret viden om gkonomistyringen pa specialundervisningsomradet og udarbejde detalje-
ret inspiration til udvikling af kommunernes gkonomistyring pa omradet. | det fglgende preesenteres
grundlaget for valget af deltagerkommuner, analysens fokusomrader og datagrundlaget for analy-
sen.

1.2.1 Seks deltagerkommuner

Der indgér seks deltagerkommuner i analysen, som har forskellig gkonomistyring af specialunder-
visningen pa folkeskoleomradet. Deltagerkommunerne er valgt i to trin. | farste trin er de 98 kom-
muner indsnaevret til en bruttotrup pa 12 kommuner via analyse af registerdata om bl.a. kommuner-
nes samlede udgiftsniveau til folkeskolen, sociogkonomiske karakteristika og kommunestarrelse (se
i gvrigt bilag 1). Formalet med trin et var at fraveelge kommuner, der kan betragtes som outliers, idet
disse kommuner kan have helt specifikke forhold, som kan have betydning for deres styringspraksis,
og som kan ggre det vanskeligt at overfgre deres gkonomistyringspraksis til andre kommuner. Det
kan fx veere meget sma g-kommuner eller store magistratsstyrede kommuner.

| trin to er de 12 kommuner derefter indsnaevret til yderligere seks deltagerkommuner via en scree-
ningsproces med et telefoninterview med skolechefen i hver af kommunerne i bruttotruppen. For-
malet med trin to var at sikre variation i deltagerkommunernes styring pa specialundervisningsom-
radet. De 12 bruttokommuner blev bl.a. screenet i forhold til deres faglige strategi, gkonomiske sty-
ringsmodel, visitationen og kommunens styringsinformation. P& baggrund af screeningen blev der
udvalgt seks deltagerkommuner, dels ud fra hensyn om variation i de udvalgte kommuner i forhold
til skonomisk styringsmodel og sammensaetning af visitationsudvalget, dels ud fra et hensyn om
engagement i forhold til deltagelse i analysen.

De seksdeltagerkommuner er kort preesenteret i Tabel 1.1

Tabel 1.1 Praesentation af de seks deltagerkommuner

Kommune Samlet udgifts- Indbyggertal 2017 | Region @Zkonomisty- Egen special-
niveau til skole- ringsmodel pa skole?
omradet pr. 6- specialundervis-
16-arig ningsomradet

Kgge 68.042 kr. 60.109 Sjeelland Central Ja

Gribskov 65.050 kr. 41.213 Sjeelland Decentral (segre- | Nej

geringstakst)

Guldborgsund 71.349 kr. 61.257 Sjeelland Decentral (segre- | Nej*

geringstakst)

Senderborg 67.661 kr. 74.801 Syddanmark Decentral (segre- | Ja

geringstakst)

Varde 74.843 kr. 50.452 Syddanmark Decentral (segre- | Nej*

geringstakst)

Skive 67.923 kr. 46.540 Midtjylland Central Ja

Note: *Nogle af kommunerne har et behandlings- og skoletilbud/en intern skole pa et anbringelsessted — disse tilbud er
ikke medregnet som specialskoler i tabellen og indgar generelt ikke i gennemgangen af specialskoler.

Kilde: Det samlede udgiftsniveau er beregnet som nettoudgifterne (drift og statsrefusion) i kr. pr. 6-16-arig i 2015 (regn-
skab). Udgifterne er afgraenset til folgende funktioner i kontoplanen: 3.22.01 Folkeskoler, 3.22.02 Faellesudg. for
kommunens samlede skoleveesen, 3.22.04 Paedagogisk psyk. radg., 3.22.06 Befordring af elever i grundskolen,
3.22.07 Specialunderv. i reg. tilbud, 3.22.08 Kommunale specialskoler, 3.22.09 Efter- og videreudd. i folkeskolen,
3.22.10 Bidrag til statslige og private skoler, 3.22.12 Efterskoler og ungd.-kostskoler, 3.22.14 Ungdommens Uddan-
nelsesvejledning, 3.22.18 Idreetsfaciliteter for barn og unge samt 3.38.76 Ungdomsskolevirksomhed

18



1.2.2

Analysen har fokus pa fire omrader, som tidligere analyser peger pa kan have betydning for gkono-
mistyringen af specialundervisningen péa folkeskoleomradet. Det for det farste den faglige strategi
pa omradet, hvor vi ser pa, hvilke strategier og tiltag kommunerne arbejder med for at imgdega, at
eleverne far behov for specialundervisning, samt kommunernes indsatsvifte for deres specialunder-
visningstilbud. Det er for det andet den gkonomiske styringsmodel pd omradet, herunder bl.a.
modeller for de decentrale finansieringsansvar pa specialundervisningsomradet. Derudover er det
visitationen til specialundervisning, hvor der ses p&d PPR'’s, skoleledernes og visitationsudvalgets
rolle i visitationsprocessen. Det fierde fokusomrade er styringsinformation, hvor der ses pa den
samlede styringsinformation pa omradet. Fokusomraderne er yderligere begrundet i introduktionen
til de enkelte kapitler.

Analyses fire fokusomrader

1.2.3

Datagrundlaget for analysen bestéar af:

Metode og data

= Dokumentstudie af dokumenter fra deltagerkommunerne om politikker, strategier, retningslin-
jer, skonomistyringsprincipper, bevillingsstruktur, visitationsproces, organisering, budgettering,
regnskab, budgetopfalgning, prognoser og anden styringsinformation (se Bilag 1 for fuld over-
sigt)

» Kortleegningsworkshops: En workshop om gkonomiske styringsmodeller og styringsinforma-
tion med skolechefer og gkonomikonsulenter, og én workshop om faglig strategi og visitation
med skolechefer og PPR-chefer.

=  Kommunebesgg med interview: Kommunebesgg i alle deltagerkommuner med interview af
gkonomichef, gkonomikonsulent, skolechef, PPR-chef, PPR-medarbejdere, skoleledere (for
alm. skoler, skoler med specialklasser og specialskoler) og formand for fagudvalg.

Se Bilag 1 for en neermere beskrivelse af indholdet i datakilderne, og hvordan de bidrager i analysen.
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Metoden til vurdering og udarbejdelse af anbefalinger tager udgangspunkt i den model, som er pree-
senteret i Figur 1.5. Det fremgar af figuren, at anbefalingerne vurderes pa to mader. Dels ud fra et
seet af vurderingskriterier, som praesenteres nedefor, og dels ud fra en workshop med ledelsesre-
preesentanter fra deltagerkommunerne, hvor den farste version af anbefalinger praesenteres og
drgftes. VIVE udarbejder pa den baggrund de endelige forslag til anbefalinger. Anbefalingerne er
alene VIVEs ansvar.

Vurderingsmetodik

Figur 1.5 Faser i vejen til anbefalinger

Fase 1
Korilzegning af delta-
gerkommunemes nu-
vaerende akonomisty-

ring pa sektoromradet

Fase 2
VIVE udarbejder ferste
version af forslag til an-
befalinger med ud-
gangspunkt i de gene-
relle vurderingskriterier

Fase 3
Workshop med ledel
sesrepraesentanter fra

deltagerkommuner,
hvor farste version af
anbefalingeme dreftes

Fase 4
VIVE udarbejder for-
slag fil endelige anbe-
falinger
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Deltagerkommunernes gkonomistyringspraksis er vurderet ud fra falgende generelle vurderingskri-
terier:

= Kommunernes praksis pa specialundervisningsomradet understgtter ressourcestyringen, her-
under realistisk budgettering, systematisk budgetopfalgning og preecise prognoser for forventet
regnskab

= Kommunernes praksis pa specialundervisningsomradet understatter aktivitetsbaseret og resul-
tatbaseret gkonomistyring

= Kommunernes praksis pa specialundervisningsomradet understgtter, at der er sammenhaeng
og gennemsigtighed i den kommunale styringskaede.

Det betyder fx, at styring og styringsinformation, som i hgjere grad end anden information under-
statter, at politiske malsaetninger og prioriteringer tydligt fremgar og implementeres pa de enkelte
skoler, samt understgtter, at det er muligt at falge op herpa med henblik pa eventuelle korrektioner,
anbefales. Det betyder fx, at gkonomistyringspraksis og -modeller, som i hgjere grad end andre
understgtter lovgivningens og faglige strategiers intentioner om fremmelse af inkluderende lzerings-
miliger og forebyggelse af behovet for specialundervisning i specialklasse og pa specialskole, an-
befales. Det betyder fx ogsa, at styring, som i hgjere grad indeholder systematisk opfglgning pa
ressourceanvendelsen og aktiviteter, anbefales.

1.2.5 Kvalitetssikring

Analysens resultater er kvalitetssikret af deltagerkommunerne, som har haft en farste version af
rapporten sendt til kommentering. Derefter er rapporten sendt i ekstern review ved to personer med
henholdsvis indgaende praksiserfaring med gkonomistyringen pa omradet og forskningsfaglig viden
om omrédet. Analysen er alene VIVEs ansvar.

1.3 Rapportens opbygning

Rapporten er inddelt i fire kapitler, som fglger analysens fire fokusomrader dvs. 1) Faglig strategi,
2) @konomiske styringsmodeller og principper, 3) Visitation til specialundervisning og 4) Styringsin-
formation.

De fire kapitler fglger den samme struktur. Farst praesenteres analysens konklusioner vedrgrende
anbefalinger til videreudviklingen af kommunernes gkonomistyring. Derefter fglger de enkelte afsnit,
hvor deltagerkommunernes praksis farst kortleegges, herunder forskelle og ligheder mellem delta-
gerkommunerne, og derefter analyseres og vurderes.
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2 Faglig strategi

| det falgende kortleegges og analyseres det fgrste af de fire fokusomrader i analysen, dvs. delta-
gerkommunernes faglige strategi for specialundervisningen og statte i den almindelige undervisning
under ni timer. Det er saledes relevant at undersgge, om og hvordan den faglige strategi understgat-
ter ressourcebevidsthed og god ressourceudnyttelse pa omradet.

Det fremgar af en tidligere analyse af "Specialundervisning i folkeskolen — veje til en bedre organi-
sering og styring” (Finansministeriet 2010), at elever, der har behov for mere end nul-seks timer
ekstra statte, oftest modtager undervisning i specialklasser eller specialskoler frem for at modtage
yderligere nogle timers statte i et inkluderende tiloud. Analysen peger pa, at der mangler tiloud, der
kan karakteriseres som mellemformer for specialundervisning, dvs. indsatser, som kan anvendes til
at forskyde specialundervisningen til den almindelige folkeskole med det formal at mindske den
segregerede specialundervisning i specialklasser og pa specialskoler.

Lovgrundlaget for specialundervisningen i folkeskolen er sendret siden gennemfgrelsen af Finans-
ministeriets analyse, saledes at specialundervisning fra skolearet 2012/2013 er defineret som un-
dervisning pa specialskoler, i specialklasser og almindelige klasser, hvor eleven far stgtte i mindst
ni ugentlige timer. Det vil imidlertid fortsat vaere saerdeles relevant at fa afdeekket, hvordan kommu-
nerne arbejder med at mindske den segregerede specialundervisning og forskyde specialundervis-
ningen til den almindelige folkeskole, jf. ogsa bekendtgarelsen om specialundervisning, hvoraf det
fremgar, at specialundervisning fortrinsvis skal gives i den almindelige klasse.

| det fglgende kapitel kortlaegges derfor, hvilke strategier og tiltag kommunerne arbejder med pa
specialundervisningsomradet, herunder forebyggelse af behovet for (segregeret) specialundervis-
ning ( afsnit 2.2). Der fokuseres pad kommuneniveau, dvs. strategier og tiltag, som er gaeldende for
alle kommunens skoler, frem for enkelte skolers implementering. Endvidere kortleegges, hvordan
deltagerkommunernes tilbudsvifte for specialundervisningen er tilrettelagt i forhold til de tre katego-
rier af specialundervisning, dvs. specialundervisning i henholdsvis almindelig klasse, specialklasse
og pa specialskole (afsnit 2.3). Indledningsvist preesenteres analysens konklusioner.

2.1 Konklusioner

Analysens konklusioner vedrgrende inspiration til videreudvikling af kommunernes faglige strategier
og tilbudsviften fremgar af den falgende boks.

Boks 2.1 Konklusioner — kommunernes strategier og tilbudsvifte ‘

= Tydelig kommunal retning i forebyggelsen af behov for specialundervisning
Analysen peger pa, at der i den enkelte kommunes understattelse af skolerne med fordel kan saettes
en tydelig kommunal retning for, hvordan der decentralt pa skolerne skal arbejdes med at forebygge
behovet for mere indgribende specialundervisningstilbud, samtidigt med at den decentrale tilgang i
opgavelgsningen fastholdes. Analysen peger pa, at der kan hentes inspiration hertil i de tiltag, der
ses pa leeseomradet, hvor der fx er politisk godkendte handleplaner for omradet. Den feelles retning
for kommunen kan fx ogsa styrkes, ved at der saette feelles rammer og retningslinjer for, hvordan og
hvornar skolerne skal inddrage specialiseret og tveerfaglig viden, sa det sikres, at den samlede spe-
cialviden i kommunen seettes i spil i vurderingen af, hvordan de tilgaengelige ressourcer anvendes
bedst muligt.
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= Strategisk fokus pa tveersektorielt samarbejde med dagtilbuds- og familieomradet
Analysen peger p4, at et tvaersektorielt samarbejde mellem skoleomradet og dagtilbudsomréadet er
yderst relevant i forhold til at sikre tidlig opsporing, forebyggelse og overlevering af viden i overgan-
gen fra dagtilbud til skole. Ligeledes peger analysen p3, at samarbejdet mellem skole- og familieom-
radet er afggrende for en helhedsorienteret indsats omkring de normaltbegavede elever med be-
handlingskraevende socio-emotionelle vanskeligheder.

= Udvikling af kommunale stgtte- og specialundervisningstilbud til elever i almindelige klasser
Analysen af kommunernes tilbudsvifte viser, at de kommunale tilbud i kommunen (dvs. tilbud, der kan
benyttes pa tveers af kommunens skoler) i overvejende grad rummer segregerede tilbud og i mindre
grad statte- og specialundervisningstilbud til elever i almindelige klasser. Analysen peger pa, at kom-
munerne derfor kan overveje at hjeelpe skolerne ved at udvikle kommunale stgtte- og specialunder-
visningstilbud til elever i almindelige klasser, hvorved ogsa det kommunale strategiske fokus péa fore-
byggelsen af behov for segregeret specialundervisning underbygges.

= Overblik over den decentrale tilbudsvifte pa skolerne
Analysen peger p4, at det vil veere hensigtsmaessigt for kommunerne at have et overblik over, hvilke
indsatser der anvendes decentralt, og en gennemsigtighed i forhold til disse indsatsers omfang, ind-
hold, kvalitet og pris, séledes at forvaltningen for alle skoler systematisk kan samle op p4, hvilke til-
bud der fungerer godt for hvilke malgrupper, og at denne viden kan anvendes pa tvaers af kommu-
nen i vurderingen af, hvordan ressourcerne anvendes bedst muligt. Kommunerne kan med fordel
prioritere, fx ud fra en veesentlighedsbetragtning, hvilke konkrete tiltag og tilbud der skal indgaet i det
samlede overblik, séledes at der ikke implementeres ungdige og omkostningstunge proces- og do-
kumentationskrav.

= Udvikling af kommunale mellemformer for specialundervisningstilbud
Analysen af deltagerkommunernes kommunale tilbudsviftestruktur peger pa, at der er et stort spring
fra statte i den almindelige undervisning til specialundervisning i specialklasse og specialskole, hvil-
ket indikerer, at der kan veere behov for tilbud mellem de to indsatstyper. Hvis der er elever, hvis
specialundervisningsbehov ikke kan deekkes i den almindelige klasse, men vil kunne daekkes af et
mindre omfattende tilbud end specialklasse, vil det gkonomistyringsmaessigt veere en fordel med et
mindre omkostningstungt tilbud, ligesom det ville underbygge kommunernes malsaetning om mindst
indgribende indsats. For at kunne leve op til lovgivningens krav om, at en elevs henvisning til speci-
alklasse bgr veere sa kort som muligt, kunne det — i tilfaelde hvor det fagligt giver mening — fx veere
relevant at etablere tidsafgraensede, intensive forlgb.

2.2 Politikker og strategier

Nar vi ser pA kommunernes politikker og strategier for omradet, ser vi pa det gverste led i styrings-
keeden og de rammer og retninger, der udstikkes fra gverste politiske og administrative niveau. | det
folgende kortleegges deltagerkommunernes politikker og strategier for, hvordan kommunerne arbej-
der med specialundervisning, herunder at forskyde specialundervisningen til den almindelige folke-
skole og, hvorvidt de faglige strategier understatter ressourcebevidsthed og god ressourceudnyt-
telse p& omradet. Deltagerkommunernes generelle strategier for skoleomradet som helhed, fx triv-
selsstrategier, strategier om synlig leering, LP-samarbejdsmodeller mv., kortleegges ikke, idet fokus
er pa specialundervisningsomradet.
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221 Kortleegning af praksis — politikker og strategier

Alle deltagerkommunerne har en bgrne- og ungepolitik, som seaetter rammen og de overordnede
malsaetninger for kommunernes arbejde i folkeskolen, herunder arbejdet med inklusion og special-
undervisningen. Kommunernes politikker er dog forholdsvis brede og abstrakte i deres indhold og
omhandler fx et politisk vedtaget bgrnesyn eller en politisk vedtagelse af begrebet inklusion.

Helt overordnet er billedet pa tveers af deltagerkommunerne, at der er iveerksat flere forskellige tiltag,
analyser og handleplaner for at styrke den faglige og/eller gkonomiske styring pa specialundervis-
ningsomradet. Der arbejdes saledes i alle deltagerkommuner i hgj grad pa at udvikle omradet, men
der foreligger i mindre omfang en egentlig strategi, som tydeligt samler og forener disse initiativer.
Det geelder for savel skriftlige dokumenter som i bevidstheden hos interviewpersoner pa tveers af de
forskellige niveauer i organisationen. Det er desuden kendetegnende for alle deltagerkommunerne,
at omradet er genstand for vedvarende udvikling — kommunerne er til stadighed i gang med at un-
dersgge og overveje andringer i deres styring p4 omradet.

Som neevnt i afsnit 1.1 om begrebsafklaring, sa er det i en analyse af specialundervisning — som
lovmeessigt er afgreenset til indsatser, hvor elever har behov for mere end ni timers stgtte ugentligt
— ogsa relevant at se pa den indsats, som greenser lige op til specialundervisningsindsatsen — dvs.
indsatser, hvor elever har behov for stgtte i mindre end ni timer eller generelt indsatsen for at skabe
inkluderende lzeringsmiljger — og ikke kun pa de segregerede tilbud. | kortlaegningen af deltager-
kommunernes strategier for specialundervisning ser vi derfor bade p& strategier for generelt at
skabe inkluderende laeringsmiljger i den almindelige undervisning, herunder stgtte (over og under
ni timer) til enkeltelever i normalklasser, og pa strategierne for den segregerede specialundervisning
i specialklasser og specialskoler.

Strategier for inklusion

Deltagerkommunerne har i forskellig grad haft det som en malsaetning for omradet at leve op til den
tidligere fastsatte malsaetning om at inkludere 96 % af alle bgrn i den almindelige klasse. | nogle
kommuner er maltallet stadig et pejlemaerke. | Varde Kommune er mal for eksklusionsgrad fx med i
kommunens aftalesystem med de decentrale enheder, dvs. der er mal for de enkelte skoler. | andre
kommuner, som fx Sgnderborg, er man bevidst imod et specifikt maltal — og var det ogsa far maltallet
blev afskaffet. Faelles for deltagerkommunerne er dog stadig den overordnede ambition om at be-
holde elever i deres almindelige stamklasse, nar det er muligt, og generelt veelge den mindst indgri-
bende indsats. | Sgnderborg Kommune anvendes fx bgrneparaplyen som en faelles begrebsramme
for teenkningen om mindst indgribende indsats, der opererer med tre forskellige trin: forebyggende,
foregribende og indgribende indsats.

Feelles for deltagerkommunerne er ogsa, at malsaetningen om ikke at segregere flere barn end nad-
vendigt blandt andet skal ske ved at sikre inkluderende lzeringsmiljger, dvs. at der pa skolerne skal
arbejdes med, hvordan rammerne omkring undervisningen kan tilpasses, séledes at alle barn i klas-
sen kan rummes, frem for at have fokus pa, hvordan et barn skal tilpasses for at kunne veere i
rammerne. Der ligger heri ogsa et fokus pa kulturen omkring og synet pa inklusion, som handler om
at udvide normalitetsforstaelsen og flytte fokus fra det enkelte barn til rammerne omkring undervis-
ningen.

Til at understatte malsaetningen om gget inklusion har deltagerkommunerne benyttet sig af bade en
omlaegning af gkonomien pa omradet (dette uddybes i kapitel 3 om gkonomiske styringsmodeller)
og forskellige tiltag, der fagligt skal understgtte skolerne blandt andet ved at gge omfanget af og
adgangen til specialviden pa det decentrale niveau.
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En af vejene til at gge omfanget af specialviden har veeret via kompetenceudvikling af personalet
pa skolerne — enten af alle medarbejdere eller af ressourcepersoner pa skolerne, som det gvrige
personale kan treekke pa, eller en kombination af de to. | Varde Kommune har man fx uddannet
ressourcepersoner i form af AKT-vejledere (vejledere i Adfeerd, Kontakt og Trivsel) og leeringskon-
sulenter, som det gvrige personale kan traekke pa, mens man i Skive Kommune har haft alle med-
arbejdere — ogsa taxachauffarerne og teknisk-/administrativt personale — pa kursus. | Kage Kom-
mune har alle medarbejdere faet efteruddannelse og deltaget i seminarer og workshops om bl.a.
kvalificering og konkretisering af handleplaner, samtidigt med at der er uddannet inklusionsvejledere
til alle skolerne med krav om, at de har afsat et vist antal timer til inklusionsopgaven, séledes at det
@vrige personale kan treekke pa dem.

En anden vej til at sge omfanget af specialviden har veeret at seette fokus pa, at den viden, som
personalet i specialklasser og pa specialskoler har, skal overfgres til almenomradet. Det er blandt
andet tilfeeldet i Skive, Kgge og Sgnderborg Kommuner. | Skive Kommune har man saledes frikabt
en del af de specialpsedagogiske laererressourcer fra specialtiibbuddene til at give praksisnaer spar-
ring og vejledning til personalet p& de almindelige skoler.

Derudover har den faglige understattelse af det decentrale niveau bestaet i at etablere lgbende
sparringsmgder med ledelsen med inddragelse af ekstern bistand fra fx PPR og en 'fremskudt’ so-
cialradgiver (dvs. uden myndighedsansvar). | Kage og Gribskov Kommuner er der fra forvaltningens
side lagt en fast struktur for denne ledelsessparring, som blandt andet indeholder mgder hver 14.
dag, mens det i de gvrige kommuner er et tilbud, som skolerne kan benytte sig pa eget initiativ,
hvilket ifglge interviewene sker i meget varierende omfang, da savel behovet for sparring som kul-
turen for at bede om sparring varierer pa tveers af skolelederne.

| Skive Kommune er der i saerlig grad pa laeseomradet sat en kommunal retning for arbejdet pa
skolerne. For leeseomradet er der saledes lavet en handleplan for den almindelige undervisning og
en seerskilt handleplan for dem, der har laesestavevanskeligheder og er ordblinde. Handleplanen er
politisk vedtaget og daekker fra 0-18-ar. Ifglge en interviewperson i kommunen har det en positiv
betydning for forvaltningens faglige understattelse af skolerne: "Det afggrende pa leeseomradet er,
at der er beslutninger, som er politiske — vi kan i hgjere grad tale med skolelederne og leererne, hvad
vil denne her kommune pa lzeseomradet”. En del af understattelsen omhandler blandt andet, at
forvaltningen tager rundt i lokalomradet og fremleegger leeseresultater for skolerne, hvor alle skole-
lederne er med. Hvis en skole eller to ligger lavt hvert ar, og andre skoler ligger hgijt, s opfordres
skolerne med de darlige resultater til at opsgge de godt preesenterende skoler og leere af dem.

Strategier for segregerede specialundervisningstilbud

Der er flere forskellige elementer i deltagerkommunernes strategier og tiltag for udvikling af tilbuds-
viften for de segregerede specialundervisningstilbud. Seerligt naerhed til den almindelige undervis-
ning, gget specialisering og selvforsyning fremheeves i nogle af kommunerne — hvert af de tre ele-
menter vil blive gennemgaet i det falgende.

Neerhed til den almindelige undervisning

Flere af deltagerkommunerne naevner det som veaesentligt i deres udvikling af tilbudsviften, at der for
specialtilbuddene bevares en nzerhed til almenomradet. Eksempler herpa er fx Sgnderborg, hvor
kommunens specialskole blandt andet har barn med autisme som malgruppe, og hvor man har
oprettet en specialklasseraekke for de mere velfungerende autister, der er placeret pa en almindelig
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skole med det formal at gare det muligt at lade eleverne deltage i den almindelige undervisning i
normalklasser, der hvor det er muligt. | Varde Kommune har man planlagt at ga i den modsatte
retning. Fra 2021 skal kommunens specialtilbud, som i dag er placeret som specialklasseraekker pa
to forskellige almene skoler, samles pa en specialskole (en nuveerende almindelig skole, som i kraft
af en generel skolestruktursaendring bliver ledig). Hensigten er at lgfte kvaliteten og sikre et bedre
fagligt miljg ved at samle de personaleressourcer, der beskaeftiger sig med specialomradet. Varde
Kommune betegner det ikke som en egentlig specialisering, da specialisering ifalge en af interview-
personerne kan betyde, at "der er nogle malgrupper, der falder udenfor”. Specialskolen skal derfor
ikke afgraenses til kun at rumme specifikke malgrupper af elever.

Specialisering

| Senderborg Kommune er man i en nylig omorganisering af specialtibuddene gaet efter en gget
specialisering i tilbuddene. Da der samtidigt i omorganiseringen har veeret et gnske om at bevare
en neaerhed til almenomradet (jf. ovenfor), har man bevaret specialklasseraekker pa almenskoler,
men hver specialklasseraekke har faet hver sin malgruppe: generelle indleeringsvanskeligheder, au-
tisme og socio-emotionelle vanskeligheder. Malgruppeopdelingen betyder, at, hvis en elev gar i en
normalklasse p& den skole, der har en specialklasseraekke for bgrn med generelle indleeringsvan-
skeligheder, og eleven far behov for specialundervisning grundet socio-emotionelle vanskeligheder,
sa flyttes eleven ikke til specialklasseraekken pd sin nuveerende skole, men i stedet til skolen, der
har specialklasseraekken for elever med disse vanskeligheder. Specialiseringen integrerer saledes
hensynet til en neerhed til almenomradet, men nedprioriterer hensynet til naerhed til lokalomradet.

Ogsa blandt de gvrige deltagerkommuner er der flere steder fokus pa en malgruppeafgraensning for
de forskellige specialtilbud — nogle af deltagerkommunerne oplever dog ogsa, at det kan vaere en
udfordring af opretholde denne afgraensning, og at der i visitationen af konkrete elever ofte sker en
udvidelse af bredden i malgruppen (mere herom i afsnit 2.3 om tilbudsviften).

Selvforsyning

Seerligt en af deltagerkommunerne — Gribskov Kommune — har en eksplicit selvforsyningsstrategi,
som er kendt pa alle niveauer i organisationen. Bade det politiske niveau, den faglige og gkonomiske
forvaltningsledelse samt skolelederne er bevidste om, at kommunens malsaetning er, at kommunen
selv skal have de ngdvendige tilbud til kommunens bgrn i hgjere grad end tidligere. Som en inter-
viewperson forteeller: "Hvis vi ikke har noget pa paletten lokalt, er det naeste skridt [at kabe pladser
i et eksternt tilbud] dyrt. Vi skal have flere trin pa trappen”. En anden interviewperson fremhaever, at
lokale tilbud, ogsa over ni timer, i hgj grad giver mening, da transport udover at veere dyrt heller ikke
er hensigtsmaessigt ud fra et fagligt perspektiv.

Selvforsyning har ogsa veeret den retning, som Varde Kommune har bevaeget sig i de senere ar,
hvor kommunen har trukket flere og flere bgrn hjem til tilbud lokalt i kommunen.

| Skive, Sgnderborg og Kage Kommuner er der specialskoler — arvet fra amterne — og dermed en
tradition for i hgj grad at have egne tilbud til selv at lgse opgaven frem for at kgbe eksternt, men der
er ikke p& samme made som i Gribskov Kommune en klar strategi for at udvikle sig i retning af
(endnu) mere selvforsyning.

Fremtidige strategiske fokusomrader

Foruden de ovenfor naevnte tiltag og pejlemeerker pa omradet, fremhaeves i flere af deltagerkom-
munerne et fremadrettet strategisk fokus pa det tveerfaglige og tveersektorielle samarbejde — bade
med familieomradet og dagtilbudsomradet.
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I nogle af deltagerkommunerne giver interviewpersoner udtryk for, at samarbejdet pa tvaers af fami-
lie- og skoleomrader kan veere en udfordring. Der kan veere snitfladesager, hvor barn har brug for
en indsats bade fra skoleafdelingen og familieafdelingen, hvorfor bade skoleafdelingen og familie-
afdelingen har et finansieringsansvar, og koordineringen og aftaler om finansieringen heraf kan
veere en udfordring for god faglig og gkonomisk styring.

En interviewperson forteeller, at de har en aftale om, at skoleafdelingen skal betale for statte i un-
dervisningen, mens familieafdelingen skal betale for behandling, men at 'behandling’ er et uklart
begreb, og at det kan vaere vanskeligt at afgare, hvornar noget er behandling, og hvornar noget er
statte. Sondringen fordrer desuden en rigid opdeling i, hvornar der er tale om en undervisningssitu-
ation, og hvornar der er tale om fritid, om end en sadan sondring ikke ngdvendigvis er hensigts-
maessig i alle tilfeelde, da leering ogsa kan forega i fritiden, eksempelvis hvis der er tale om et hel-
dagstilbud, hvilket kan veere tilfaeldet pa fx opholdssteder med intern skole.

| flere kommuner papeges, at hvis familieafdelingen anbringer et barn uden for kommunen, fx pa et
anbringelsessted med intern skole, sa far skoleafdelingen regningen for skoledelen, uanset at det
er familieafdelingen, der har truffet beslutningen. |1 en af kommunerne forsgger skoleafdelingen der-
for at appellere til i familieafdelingen, at barnet anbringes i egen kommune, sa skoleafdelingen far
en mulighed for selv at finde et tilbud.

| flere af deltagerkommunerne er det derfor et fremtidigt strategisk fokusomrade at styrke det tveer-
faglige og tveersektorielle samarbejde mellem blandt andet skole og familieomradet. | nogle af del-
tagerkommunerne har man allerede iveerksat enkelte tiltag, der skal understgtte samarbejdet. |
Skive og Guldborgsund Kommuner har man saledes taget digitale redskaber i brug for at understgtte
det tveerfaglige og tvaersektorielle samarbejde i forhold til koordinering og vidensdeling omkring ind-
satsen for konkrete bgrn, jf. eksempelboksene nedenfor.

Boks 2.2 Eksempel pa digital understgttelse af tveersektorielt samarbejde: stafet-log i Skive Kom-

mune

| Skive Kommune anvendes den sakaldte 'stafet-log’, som er et elektronisk portfolio, der anvendes som
dokumentationsredskab for de professionelle omkring bgrnene og deres familie. Dokumentationen om-
handler selve indsatserne omkring barnet og erstatter ikke en journal, som saledes fares separat.

Hvis en fagprofessionel har en seerlig opmaerksomhed omkring et barn, kan der — med foraeldrenes sam-
tykke — oprettes en stafetlog, hvor foreeldrene og de professionelle, der har en aktiv del i sagen, inviteres
ind i loggen. Dagtilbuddet kan sdledes godt have en stafetlog pa et barn, som PPR ikke har kendskab til,
hvis de ikke er inddraget i sagen. Hvis en fagprofessionel skal kunne logge ind og leese i stafetten, skal de
inviteres, og det skal godkendes af foreeldrene, ligesom alle dokumenter med personfglsomme oplysnin-
ger, der deles i stafet-loggen, skal godkendes af foraeldrene, far de kan uploades i stafet-loggen. Foreael-
drene kan pa et hvilket som helst tidspunkt traekke samtykket tilbage.

| stafet-loggen er der altid én, der har stafetten, dvs. har ansvaret for de naeste skridt, og stafetten kan ikke
gives videre, fgr man har en anden at give den til.

En stafetlog indeholder flere niveauer. Niveau 1 angiver samarbejde mellem hjem og dagtilbud/skole. P&
niveau 2 er der etableret et tveerfagligt samarbejde med andre, fx PPR og/eller rddgivere. Forvaltningen
har mulighed for at treekke ud, hvor mange bgrn der er oprettet stafet-log pa og pa hvilket niveau. En
skoleleder kan — hvis foraeldrene har givet tilladelse hertil — fa at vide, hvilke bagrn pa hans eller hendes
skole, der er oprettet stafet-log p&, men kan ikke fa oplysninger om fx naboskolens barn.
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Boks 2.3 Eksempel pa digital understgttelse af tveersektorielt samarbejde: GUSA i Guldborgsund

Kommune

| Guldborgssund Kommune har de GUSA, som er et digitalt samarbejds- og dialogredskab. Her kan alle
relevante myndighedspersoner fa adgang, og man kan ogsa invitere en fodboldtraener eller andre med en
relation til familien ind, safremt foreeldrene giver samtykke.

GUSA fungerer bl.a. som mgdeforberedelse og opsamling pa mgder. Tovholderen i GUSA kan fx give
besked om, hvad det specifikt er, der skal drgftes pa madet og de relevante dokumenter. Fx laegges svar
pa tests, udredninger mv. ind, sa alle har mulighede for at se dokumenterne og forberede sig til mgdet,
ligesom efterfglgende mgdereferater samt kommende aftaler kan leegges ind. Systemet sender desuden
pamindelser om opgaver, der skal lgses.

Redskabet har i hgjere grad end stafet-loggen karakter af en journal, idet GUSA ogsa skal sikre, at doku-
menter ligger samlet ét sted og ikke gar tabt. | GUSA ligger desuden skabeloner til indstillingsskemaer,
brobygningsskemaer, underretningsskemaer mv. Der er dog stadig dokumenter, som ikke kan uploades
og deles pa tveers.

Det hele sker i samarbejde med foraeldrene, som skal godkende upload af alle dokumenter. Guldborgsund
Kommune er ved at uddanne personale, som kan komme ud til familierne og hjeelpe dem med at bruge
GUSA.

| GUSA ligger desuden redskaber i form af fx en trivselsguide, der skal hjeelpe til at identificere, om et barn
er i trivsel (grgn), sarbar (gul) eller udsat/truet (red). Der er desuden en 'trin-for-trin’-guide til, hvad man
skal ggre, og hvem man skal kontakte i forhold til bekymringer om vold eller seksuelle overgreb, en intro-
duktion til bgrnelinealen m.m.

GUSA startede op i begyndelsen af 2017, og der er pt. 20-30 sager i GUSA.

Udover digital understattelse af det tvaerfaglige og tveersektorielle samarbejde har flere af deltager-
kommunerne valgt at understgtte det tvaersektorielle samarbejde ved at lade familiecheferne veere
en del af visitationsudvalget, der visiterer til specialundervisningstilbud. Det geelder saledes i Grib-
skov, Varde og Skive Kommuner. | sidstneevnte sidder lederen af PPR ogsa med i visitationsudval-
get for familieomradet (se kapitel 4 for uddybning omkring visitation og visitationsudvalg).

Sammensaetningen af visitationsudvalget benyttes ogsd som en made at styrke samarbejdet mel-
lem dagtilbuds- og skoleomradet, bade med henblik pa at styrke bgrnenes overgang fra dagtiloud
til skole og med henblik pa at sikre en tidlig indsats. | Guldborgsund er det sdledes det samme
visitationsudvalg, der visiterer til specialundervisningstilbud i folkeskolen og til sserlig statte i dagtil-
bud, og i udvalget sidder bade skoleledere og en dagtilbudsleder. | Kgge Kommune har man som
noget relativt nyt en konsulent fra dagtilbudsomradet med i visitationsudvalget for specialundervis-
ning for at understgtte det tvaersektorielle samarbejde. Som led i et brobygningsprojekt mellem dag-
tilbud og skole deltager konsulenten ogsa i ressourceteammgder i dagtilbuddet med det formal at
opspore bgrn med vanskeligheder tidligt og etablere et samarbejde med skolen.

| Senderborg Kommune har man netop vedtaget en helhedsplan, som skal styrke samarbejdet mel-
lem dagtilbuds- og skoleomradet, og som skal styrke dagtilbudsomradet i forhold til at ivaerksaette
entidligere indsats. | planen indgar saledes en hgjere grad af forpligtende samarbejde mellem skoler
og dagtilbud i samme distrikt med det formal at opna en mere ensartet samarbejdspraksis inden for
de enkelte distrikter. Derudover ligger der i planerne en opkvalificering af medarbejderne i dagtil-
buddene, sdledes at paedagogandelen haeves, og alle dagplejere skal gennemfgre en uddannelse
som paedagogisk assistent. | planen ligger desuden, at der i indskolingen skal veere bade en leerer
og en paedagog, hvis der er 24 elever eller derover i klassen.
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| Varde Kommune har man i forhold til tidlige indsatser for bgrn i dagtilbud iveerksat en sprogscree-
ning af alle bgrn i dagtilbud og oprettet et centralt tilbud til de bgrn, der viser sig at have sproglige
vanskeligheder (se uddybning heraf i boks 2.4 nedenfor).

Boks 2.4 Eksempel pa tidlig indsats - centralt tilbud til ferskolebern med sprogvanskeligheder

| Varde Kommune anvendes sprogudvikling som et centralt parameter for, om et barn kan forventes at fa
vanskeligheder senere i dets skoleforlgb. P& den baggrund screenes alle barn i dagtilbuddene, og de bgrn,
der har vanskeligheder, tilbydes et forlgb i 'Taleboblen’, hvor de er to dage om ugen, og de tre resterende
dage i dagtilbuddet. Tilbuddet er for de fire-seks-arige farskolebgrn og er et midlertidigt tiloud af fx seks
maneders varighed.

222 Vurdering af praksis — politikker og strategier

Det fremgar af kortlaegningen, at deltagerkommunerne alle har som ambition ikke at segregere flere
elever end ngdvendigt og dermed har en malsaetning om 'mindst indgribende indsats’. Malsaetnin-
gen forsgges generelt indfriet dels ved at decentralisere midlerne til de indsatser, der skal forebygge
segregering af eleverne, dels ved forskellige initiativer til faglig understgttelse af skolerne. Disse
initiativer omhandler szerligt kompetenceudvikling af personalet pa skolerne, tilbud om sparring fra
specialtilbuddenes personale og tilbud — eller krav — om tveerfaglige sparringsmgder med deltagelse
af skolens paedagogiske personale, skolelederen, PPR-medarbejdere og gvrige relevante fagpro-
fessionelle fx fra familieafdelingen.

VIVE vurderer, at kommunernes malsaetning om mindst indgribende indsats ogsa i gskonomisty-
ringshenseende er hensigtsmaessig, eftersom de mest indgribende og segregerede indsatser ogsa
er omkostningstunge, og at kommunerne med fordel kan understgtte skolerne ved at saette en ty-
delig kommunal retning for deres arbejde med at forebygge, at der opstar behov for (segregeret)
specialundervisning. En saddan understgttelse vil kunne gge sammenhaengen i den kommunale sty-
ringskaede og koblingen mellem de overordnede mal for omradet med praksis i det udferende led.

Det er VIVEs vurdering, at der kan hentes inspiration til at styrke den kommunale retning i de tiltag,
der ses pa laeseomradet, fx i Skive Kommune. Det vurderes saledes, at de politisk godkendte hand-
leplaner for lazeseomradet udger en lgftestang for PPR’s samarbejde med skolerne og legitimerer,
at der stilles bestemte krav til, hvordan der i kommunen skal arbejdes pa leeseomradet. Den feelles
retning kan desuden udmgntes ved at saette feelles rammer og retningslinjer for, hvordan og hvornar
inddragelse af specialiseret og tveerfaglig viden skal finde sted, som det sker i nogle af deltagerkom-
munerne. De enkelte skoler kan ikke alle have specialviden p& alle omrader, og hvis inddragelsen
af specialviden alene er op til den enkelte skole, kan det betyde, at kommunens samlede specialvi-
den p& omradet ikke ngdvendigvis kommer i spil i valget af indsats pa den enkelte skole, og der er
dermed en risiko for, at ressourcerne ikke bliver anvendt bedst muligt.

| forhold til strategien for organiseringen af de segregerede tiloud peger kortleegningen pa tre prin-
cipper, der har veeret i spil i deltagerkommunerne: neerhed til den almindelige undervisning, gget
specialisering og selvforsyning. VIVE vurderer, at alle tre principper kan vaere relevante, og at det
afhaenger af den konkrete kommunale kontekst, hvordan de ma afvejes. Princippet om selvforsyning
kan saledes veere en fordel i forhold til at beholde eleven teet(tere) p& neeromradet, men kan veere
pa bekostning af en faglig specialisering, hvis ikke kommunen har den forngdne volumen i malgrup-
pen, hvilket kan vaere vanskeligt at opna for mindre kommuner.
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Endelig viser kortleegningen, at der i deltagerkommunerne fremadrettet er fokus pa at styrke tveer-
sektorielt samarbejde med savel dagtilbuds- som familieomradet. VIVE vurderer begge omrader
som veerende yderst relevante. | forhold til tidlig indsats og forebyggelse af behovet for specialun-
dervisning vurderes det saledes relevant at saette en kommunal retning og faste principper for, hvor-
dan skolerne skal samarbejde med dagtilbuddene, sa der sikres et konsekvent og systematisk sam-
arbejde, uanset hvilket distrikt eller hvilke konkrete institutioner og medarbejdere, der er involveret.
Et strategisk fokus pa det tvaersektorielle samarbejde med familieafdelingen pa bade ledelses- og
medarbejderniveau vurderes ligeledes at veere et veesentligt indsatsomrade, hvis vaesentlighed kun
forsteerkes af, at deltagerkommunerne oplever en stigning i antallet af elever, der er normaltbega-
vede, men som har behandlingskraevende socio-emotionelle vanskeligheder (uddybes i naeste af-
snit om tilbudsviften).

2.3 Tilbudsviften

231 Kortlaegning af praksis — tilbudsviften

| dette afsnit har vi kortlagt, hvilke feelles kommunale tilbud deltagerkommunerne har i forhold til
specialundervisning, dvs. hvilke tilbud i kommunen som visitationsudvalget kan visiteres til. De til-
bud, der kun findes pa en enkelt skole, er sdledes ikke indeholdt i tabellen. Kortleegningen af kom-
munernes tilbudsvifter omhandler tilbudsstrukturen og organiseringen — og ikke det psedagogisk-
didaktiske indhold i de konkrete tilbud. For en mere detaljeret oversigt over kommunernes tilbuds-
vifte, se Bilag 2.

Tabel 2.1 Kategorisering af tilbud i deltagerkommunernes centrale tilbudsvifte

Almindelig undervisning med
stotte

Kommune Specialundervisning

Specialskole Specialklasse Alm. klasse Almindelig klasse

Smal mal- Bred mal- | Stette >nitimer | Stette <ni timer Statte til en
gruppe gruppe pr. uge pr. uge gruppe

Gribskov

Guldborgssund

Sgnderborg

Anm.: *Besluttet at samle specialtilbud pa én skole fra 2021.

Specialskoler

Overordnet set fremgar det af kortleegningen af deltagerkommunernes tilbudsvifte, at det bl.a. vari-
erer, om der er en specialskole eller ej. | de tre kommuner, der har en specialskole — Sgnderborg,
Kgge og Skive — er det ifalge kommunerne i hgjere grad tilfeeldighed end et bevidst valg, idet de
overtog specialskoler fra amterne. Specialskolerne i de tre kommuner har mellem en og tre forskel-
lige malgrupper, herunder bgrn med autisme, generelle indleeringsvanskeligheder, udviklingsforstyr-
relser mv.
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Adspurgt om forskellene mellem specialskoler og specialklasser forklarer deltagerkommunerne, at
der ikke ngdvendigvis er veesentlig forskel i forhold til malgrupperne, men at specialklassernes fysi-
ske placering pa almene skoler og feelles overordnet ledelse har den fordel, at det skaber mulighed
for, at eleverne i specialklasser i et vist omfang kan deltage i undervisningen i almindelige klasser.
Specialskolerne er saledes typisk kendetegnet ved at have en malgruppe, der er leengere fra den
almindelige undervisning end elever i specialklasserne. Der er dog ikke ngdvendigvis en klar forskel
i malgruppen for en specialskole og en specialklasse, da det afhaenger af de konkrete malgrupper i
tilbuddene og af, hvorvidt integrationen mellem special- og normalklasser reelt praktiseres. | det
falgende uddybes malgruppebilledet for specialklasserne.

Specialklasser — smal og bred malgruppe

Flertallet af deltagerkommunerne har bade smalle og brede malgrupper for deres specialklasser, pa
neer Skive Kommune, som har alle tilbud til smalle malgrupper i deres specialskoler.

Med smalle malgrupper menes eksempelvis tilbud rettet mod elever med autisme, hvilket bade Sgn-
derborg, Skive og Guldborgsund Kommuner har. Andre eksempler pa specialklasser med en smal
malgruppe er er specifikke tale- eller laeseklasser, som findes i Kage, Gribskov og Varde Kommuner
eller specialklasser til psykisk sarbare unge, som findes i bade Kage og Gribskov Kommuner. En-
delig er der inden for kategorien af specialtilbud til smalle malgrupper ogsa egentlige behandlings-
tilbud, hvor skoleafdelingen finansierer selve skoledelen af tilbuddet. Denne type tilbud findes bade
i Kgge og Guldborgsund Kommuner. | farstnaevnte visiterer familieafdelingen til tilbuddet, og i sidst-
neevnte sker visitationen i et feelles visitationsudvalg for Center for Bgrn og Leering og Center for
Familie og Forebyggelse.

| kategorien af specialtilbud med brede malgrupper finder vi blandt andet tilbud i regi af ungdoms-
skolen, hvor der tilbydes afgangsprave i udvalgte fag, hvilket bdde Sanderborg, Guldborgsund og
Skive Kommune anvender. Derudover kan den brede malgruppe veere ’elever med generelle ind-
leeringsvanskeligheder’, og 'elever med socio-emotionelle vanskeligheder og opmaerksomhedspro-
blemer'. Disse to malgrupper beskrives dog i nogle kommuner som en smal malgruppe, hvilket illu-
strerer, at sondringen mellem smalle og bredde malgrupper kan veere sveer at foretage, ligesom der
som neevnt er tilfaelde, hvor en specialklasse i udgangspunktet er teenkt til en specifik afgreenset
malgruppe, men hvor malgruppen i takt med den lgbende visitation af konkrete bgrn i realiteten
ender med at udvides og aendre sig.

Specialundervisningstilbud og gvrig statte til elever i almindelige klasser

Som det fremgar af Tabel 2.1, er der i deltagerkommunerne generelt meget fa faelleskommunale
specialundervisningstilbud til elever i aimindelige klasser eller gvrige stattetilbud til elever i alminde-
lige klasser. Der er mange af disse tilbudstyper p& de enkelte skoler, men generelt fa af disse til-
budstyper, som er faelles for kommunen. De feelleskommunale stattetilbud, der er til elever i almin-
delige klasser, omhandler iseer IKT-hjeelpemidler (som fx en IT-rygseek) til bgrn med laese- og/eller
skrivevanskeligheder. Skive Kommune har dog en seerlig indsats p& leeseomradet i trad med det
feelleskommunale fokus pa omradet, jf. afsnittet om kommunerne strategi. Indsatsen er beskrevet i
boksen nedenfor.
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Boks 2.5 Mobilt kompetencecenter i Skive Kommune ‘

| Skive Kommune har forvaltningen etableret 'Det mobile kompetencecenter’, som bestar af to rullende
klasselokaler, der kgrer rundt til skoler, som har brug for bistand i forbindelse med ordblinde elever. De
rullende klasselokaler tilbyder koncentrerede undervisningsforlgb i brug af kompenserende IT til savel lze-
rere og elever. Tilbuddet gives lokalt pa skolen, hvorved eleverne i stort omfang forbliver tilknyttet til deres
stamklasser og ikke skal transporteres langt vaek. Laerere omkring den ordblinde elev erhverver speciali-
serede kompetencer, sdledes at de bedre kan stgtte eleven i den daglige undervisning.

Deltagerkommunerne giver udtryk for, at der er fordele og ulemper ved, at specialundervisningstil-
bud og gvrig statte til elever i normalklasser primaert udbydes decentralt pa de enkelte skoler. For-
delen er, at der er mulighed for stor fleksibilitet og lgbende justering af tilbuddene i forhold til den
eller de konkrete elever, og at det er skolelederne, der har det bedste kendskab til de bgrn, der har
brug for stgtte, og som derfor kan iveerksaette de rigtige indsatser.

Ulempen ved den decentrale styring af disse tilbud er ifglge deltagerkommunerne, at der mangler
et overblik over, hvilke tiloud der anvendes pa de enkelte skoler, og en gennemsigtighed i forhold til
disse tilbuds omfang, indhold, kvalitet og pris.

Der er saledes eksempler pd, at skoler har oprettet sma baser eller lokale ADHD-klasser eller hold-
deling, hvor der fra forvaltningens side er en uvished om omfanget af disse tilbud og en bekymring
for, om der de facto er tale om en specialklasse i kraft af, at eleverne i disse tilbud er der over ni
timer. Men da eleverne i disse tilbud ikke er visiteret til et specialundervisningstilbud, foretages der
ikke en revisitation, som ville give mulighed for at undersgge, om tilbuddet understgtter en progres-
sionen hos de enkelte elever, eller et andet tilbud skal overvejes. Som en skolechef udtrykker det:
"Vi har veeret bekymrede for, at der var en knopskydning, hvor der opstod nogle hjemmestrikkede
Igsninger, hvilket kan vaere positivt, men der skal laves dokumentation, og der skal veere en feelles-
hed i serviceniveau i det, vi leverer”.

Det manglende overblik over, hvilke tilbud der anvendes decentralt pa skolerne, gar det sdledes
vanskeligt at fglge op pa kvaliteten og effekten af den indsats, den enkelte elev modtager, ligesom
det fra forvaltningens side ikke er muligt at foretage en systematisk opsamling pa og evaluering af,
om der er tilbud, der synes at have bedre effekt end andre eller bedre effekt for nogle bgrn end
andre bgrn. Hvis en skole har iveerksat en ny indsats, som viser sig at have saerligt gode resultater
i forhold til en bestemt malgruppe, gar der saledes ogsa et laeringspotentiale tabt i forhold til at
udbrede indsatsen til andre skoler, fordi der ikke er et centralt overblik i forvaltningen.

| et fors@g pa netop at skabe overblik over de kommunale tilbud har nogle af deltagerkommunerne
arbejdet med at lave ydelseskataloger, som skal give en oversigt over deres tilbud. Indtil videre er
det kun de feelleskommunale tilbud, der indgar i ydelseskatalogerne, som beskrives i det fglgende
afsnit.

Ydelseskataloger

| bAde Guldborgsund og Gribskov Kommune har man arbejdet med at lave ydelseskataloger, som
giver et overblik over de forskellige specialtilbud, der kan visiteres til centralt. | Guldborgsund er der
lavet et specialkatalog, hvor hvert af de centrale tilbud i kommunen beskrives i skemaform, jf. Tabel
2.2 nedenfor.
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Tabel 2.2  Skema for beskrivelse af tilbud i ydelseskatalog

Grundoplysninger Navn pa skolen, tilbuddet, skolelederen og kontaktoplysninger.
Malgruppe Fx beskrivelse af bgrnenes alderskategori, diagnoser og/eller problematikker (emotionelle, psy-
kosociale, kognitive, sociale, eller tale-, hgre-, skrive- eller lsesemaessige vanskeligheder).

Fysiske rammer Fx beskrivelse af, om tilbuddet er placeret sammen med en almenskole, og i hvilket omfang der
deles faciliteter.

Ressourcer Fx beskrivelse af antal elever, antal lzerere og antal peedagoger tilbuddet er normeret til.

Ydelsens omfang Fx beskrivelse af undervisningstid (start- og sluttidspunkt), og om maltider og/eller transport er
inkluderet.

Undervisningen Fx beskrivelse af undervisningsformer (klasseundervisning, én til én-undervisning, udeskole,

anvendelsen af digitale lseremidler m.m.) og beskrivelse af omfanget af test, evaluering, og om
eleverne gar op til afgangspreve.

Psedagogisk tilgang Fx beskrivelse af en miljgterapeutisk tilgang.

Foreeldresamarbejde | Fx beskrivelse af principper for skole-hjem-samtaler, brug af foraeldre-intra m.m.

Visita- Hvem visiterer til tilbuddet.
tion

Note: Skemaet er en sammenfatning af beskrivelserne i kataloget foretaget af VIVE.
Kilde: Guldborgsund Kommunes specialkatalog.

| Guldborgsund Kommune er ydelseskataloget ikke politisk godkendt. Det er derimod de servicebe-
skrivelser for specialtilbud, som Gribskov Kommune har udarbejdet, og som dermed fungerer som
en form for politisk bestemt serviceniveau. | Gribskov Kommune har servicebeskrivelserne haft til
formal at tydeliggare og preecisere, hvilken malgruppe der var for de specifikke tilbud, blandt andet
med henblik pa at understgtte kommunens selvforsyningsstrategi ved at ggre det tydeligt, hvilke
tilbud der eksisterede i kommunen.

Udfordringer og mangler i de nuveerende tilbudsvifter

Adspurgt om, hvilke udfordringer og mangler deltagerkommunerne oplever i deres nuveerende til-
budsvifter, peger deltagerkommunerne generelt pa to malgrupper, hvor det er vanskeligt at imgde-
komme behovet med deres nuvaerende tilbudsvifter. Det geelder for det farste elever med diagnoser
inden for autismespektret, hvor kommuner, der ikke har eget tilbud til disse bagrn, udtrykker et gnske
herom, mens de kommuner, der har et tilbud, oplever, at der er stort pres pa kapaciteten i disse
tilbud, da malgruppen vokser. Den anden malgruppe er elever med socio-emotionelle vanskelighe-
der, som er normalt begavede, men som har behov for behandling for at vaere modtagelige for
undervisning, hvor der er behov for et skole- og behandlingstilbud.

Udover manglende tilbud til malgrupper i veekst peger nogle interviewpersoner p&, at der er behov
for mere fleksibilitet i tilbudsstrukturen: "Det bliver lidt nogle kasser — og passer bgrnene ikke i de
kasser, sa skal vi finde noget uden for kommunen, som er alt for dyrt”. Problematikken omkring
manglende fleksibilitet i tilbuddene kan i nogle tilfeelde teenkes at blive forsteerket gennem arbejdet
med ydelseskataloger, hvor formalet netop er at preecisere malgruppen for tilbuddene. Sat lidt pa
spidsen kan det give den udfordring, at det bliver bgrnene, som skal passe ind i tilbuddet, frem for
tilbuddet, der skal tilpasses bgrnene. | Kage Kommune naevnes blandt andet, at man gnsker at
bevare fleksibiliteten i tilbud, som en begrundelse for, at kommunen har valgt ikke at have et tilbuds-
katalog.

Det fremgar af deltagerkommunernes tilbudsvifter, at der generelt mangler tilbud, som udger mel-
lemformer mellem almen- og specialtilboud. Der er umiddelbart et stort spring fra at modtage stgotte i
klassen (som ofte er under - frem for over ni timer) til at blive flyttet til en specialklasse, uagtet at der
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er mulighed for at deltage i undervisning i normalklasser. En skoleleder forklarer: "Jeg efterlyser et
ekstra tiloud, som ikke er s& alvorligt, (...) et tiloud, hvor det kan veere midlertidigt for barn med
sociale vanskeligheder, som belaster klassen, sig selv og foreeldrene. Et lidt blgdere tilbud”. Bade
Varde og Guldborgsund Kommuner har etableret tilbud, som netop var tilteenkt som veerende et
midlertidigt, tidsafgreenset tilbud, men hvor det i praksis ikke har veeret muligt at fastholde intentio-
nen om, at det skulle veere tidsafgraenset. At det generelt er en udfordring af etablere midlertidige
tilbud, som kunne understgtte, at elever kommer tilbage til deres stamklasse, understreges af inter-
viewudsagn som, "én gang taxa-barn, altid taxa-barn”, og "Er eleverne fgrst kommet videre — kom-
mer de aldrig tilbage igen”.

| bekendtggrelsen omkring specialundervisning fremhaeves det imidlertid, at elevens henvisning til
specialklasse eller specialskole bgr have sa kort varighed som muligt, og at specialundervisning
fortrinsvis gives som stgtte i den almindelige klasse?, hvilket understreger behovet for at fortseette
bestraebelserne med at lgse udfordringen omkring at fa midlertidige tilbud til at fungere i praksis.

2.3.2 Vurdering af praksis — tilbudsviften

Vurderingen af kommunernes tilbudsvifter omhandler tilbudsviftestrukturen og organiseringen — og
ikke det peedagogisk-didaktiske indhold i de konkrete tilbud.

Det fremgar af kortleegningen af kommunernes tilbudsvifte, at der i deltagerkommunerne er relativt
fa kommunale stgtte- og specialundervisningstilbud (dvs. tilbud, der kan benyttes af alle kommu-
nens skoler) til elever i almindelige klasser. Kortlaegningen viser, at der bade er fordele og ulemper
ved, at specialundervisningstiloud og gvrig statte til elever i normalklasser primaert udbydes de-
centralt pa de enkelte skoler.

Fordelen er, at der er mulighed for stor fleksibilitet og lgbende justering af tilbuddene i forhold til
den eller de konkrete elever, og at det er skolelederne, der har det bedste kendskab til de bgrn,
der har brug for stgtte, og som derfor kan iveerksaette det rigtige. En ulempe er, at de enkelte sko-
ler ikke alle kan have specialviden pa alle omrader, og at de derfor i nogle tilfeelde ikke kender den
nyeste relevante viden, som ville kunne pege pa, at en anden type indsats end den valgte ville
give mere veerdi for pengene. En ulempe ved den decentrale styring af disse tiloud er desuden, at
der mangler et feelles kommunalt overblik over, hvilke tilbud der anvendes decentralt, og en gen-
nemsigtighed i forhold til disse tilbuds omfang, indhold og kvalitet.

VIVE vurderer, at det kan veere hensigtsmaessigt for kommunerne at skabe et overblik over den
decentrale tilbudsvifte pa skolerne. Det vil give en gennemsigtighed i opgavelgsningen og mulig-
gare, at der pa tveers af kommunens tilbud systematisk kan samles op pa, om der er tilbud, der
synes at have bedre effekt end andre — eller en bedre effekt for bestemte malgrupper frem for andre.
Den viden ville kunne anvendes pa tveers af kommunen og understgtte skolerne i at efterleve prin-
cippet om 'mindst indgribende indsats’ med den stgrste effekt og dermed understgtte, at ressour-
cerne anvendes bedst muligt. Kommunerne kan med fordel prioritere, fx ud fra en veesentligheds-
betragtning, hvilke konkrete tiltag og tilbud der skal indga i det samlede overblik, saledes at der ikke
implementeres ungdige og omkostningstunge proces og dokumentationskrav.

Endvidere kan kommunerne overveje at hjeelpe skolerne ved ogsa centralt at etablere og lgbende
udvikle stattetilbud til elever i almindelige klasser i den kommunale tilbudsvifte — i lighed med de

3 88, stk.1 og stk. 3.
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tiltag der findes pa leeseomradet, hvor der fra centralt hold tilbydes szerlig ekspertise inden for be-
stemte problemstillinger — for at underbygge et kommunalt strategisk fokus pa de indsatser, der skall
forebygge behovet for de dyrere indsatser i den segregerende specialundervisning.

Kortleegningen viser, at kommunernes oplever en stigning i bestemte malgrupper, seerligt barn med
autisme og normaltbegavede bgrn med behandlingskreevende socio-emotionelle vanskeligheder,
og peger derudover p& nogle udfordringer i kommunernes nuvaerende tilbudsvifter. Udfordringerne
bestar dels i manglende fleksibilitet i kommunens tilbud, dels i en mangel pa tilbudstyper, som ligger
mellem stgtte i almentilbud og segregeret specialtilbud, da der ofte er et stort spring fra at modtage
stgtte i en almindelig klasse til at ga i en specialklasse.

VIVE vurderer, at springet fra stgtte i den almindelige undervisning til specialtilbud i specialklasse
eller specialskole indikerer, at det er relevant at etablere fleksible mellemformer af tilbud, som ligger
mellem de to indsatstyper. Hvis der er elever, hvis specialundervisningsbehov ikke kan deekkes i
den almindelige klasse, men vil kunne deekkes af et mindre omfattende tilbud end specialklasse, vil
det gkonomistyringshenseende veere en fordel med et mindre omkostningstungt tilbud, ligesom det
ville underbygge kommunernes malsaetning om mindst indgribende indsats. | de tilfselde hvor det
vurderes fagligt meningsfyldt, kunne det fx veere tidafgreensede, intensive forlgb, hvor eleven i et
eller andet omfang fastholder sin tilknytning til stamklassen, samtidigt med at eleven modtager spe-
cialundervisning i et seerligt tilbud, saledes at eleven kan vende tilbage til sin almindelige klasse
efter et intensivt forlgb. Tidsafgreensede, intensive tilbud ville understatte, at der styres efter lovgiv-
ningens intention, om at elevens henvisning til specialklasse eller specialskole bgr have en sa kort
varighed som muligt.
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3 @konomiske styringsmodeller og principper

| dette kapitel kortleegges og analyseres deltagerkommunernes gkonomiske styringsmodeller og
principper.

Tidligere gennemfarte analyser peger p&, at de gkonomiske modeller vedrgrende specialundervis-
ning har betydning for styringen af omradet. Analysen "Ekskluderende specialundervisning. Hvem
far det, og hvilke forskelle er der mellem kommunerne?” (Beekgaard & Jakobsen 2011) peger fx p4,
at sandsynligheden for at fa specialundervisning i specialklasser eller pa specialskoler er lavere for
elever, der bor i kommuner, hvor finansieringsansvaret for specialundervisningen er placeret decen-
tralt pa skolerne. Analysen "Dokumentationsprojektet: kommunernes omstilling til gget inklusion pr.
marts 2015” (Baviskar et al. 2015) peger endvidere pa, at gkonomiske incitamenter til inklusion har
veeret seerdeles effektive til at fremme stigningen i inklusionsprocenten pa skolerne og i kommu-
nerne.

Deltagerkommunernes finansieringsmodeller kortlaegges og analyseres i det fglgende. Finansie-
ringsmodellerne omhandler bl.a. finansieringsansvaret for elever, som henvises til specialundervis-
ning, herunder om ansvaret er placeret centralt eller decentralt pa den enkelte skole. Safremt der
anvendes en decentral finansieringsmodel, indeholder modellen bl.a. en segregeringstakst, som de
almindelige skoler skal betale, hvis der segregeres en elev.

Derefter kortleegges og analyseres deltagerkommunernes decentrale gkonomistyringsprincipper
dvs. principperne for skolernes gkonomiske driftsansvar, herunder regulering af budgetrammen i
lzbet af aret, principper for overfgrselsadgang mellem den almindelige undervisning og specialun-
dervisningen samt overfarselsadgang mellem budgetar. Principperne kortleegges og analyseres
bade for den almindelige undervisning med statte samt specialundervisning i henholdsvis almindelig
klasse, specialklasse og pa specialskole.

Afslutningsvis introduceres deltagerkommunernes gvrige gkonomistyringsmodeller- og principper
pa omradet, herunder bl.a. deltagerkommunernes bevillingsstruktur, principper for regulering af den
samlede budgetramme (demografimodeller) mv. Indledningsvis praesenteres dog farst analysens
konklusioner vedrgrende videreudviklingen af kommunernes gkonomistyringsmodeller og princip-
per.

3.1 Konklusioner

Analysens konklusioner vedrgrende inspiration til videreudvikling af kommunernes nuveerende gko-
nomistyringsmodeller og principper fremgar af den fglgende boks.

Boks 3.1 Konklusioner — gkonomiske styringsmodeller og principper

= Decentral finansieringsmodel for elever, som henvises til specialundervisning.
Der er fordele og ulemper ved en decentral finansieringsmodel. Det er ud fra en samlet vurdering af
fordele og ulemper ved en decentral finansieringsmodel VIVEs vurdering, at fordelene ved en de-
central finansieringsmodel overstiger ulemperne.

En af fordelene ved modellen er, at den understgtter sammenhaengen mellem skolelederens lovgiv-
ningsmaessige indstillings- og henvisningskompetencer og deres finansieringsansvar i den kommu-
nale gkonomistyringsmodel. En anden fordel ved en decentral finansieringsmodel er, at den giver
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skolerne et gkonomisk incitament til at arbejde med inkluderende laeringsmiljger. En decentral finan-
sieringsmodel kan saledes medvirke til, at skolerne ud over psedagogiske hensyn ogsé inddrager
omkostningsmaessige hensyn i forbindelse med udviklingen af et inkluderende leeringsmilja.

Der er imidlertid ogsa ulemper ved en decentral finansieringsmodel. Den decentrale finansierings-
model kan pga. tilfeeldige udsving i elevgrundlaget give en gkonomisk usikkerhed for den enkelte
skole. Det kan fa den konsekvens, at en skole af gkonomiske arsager ikke indstiller en elev med be-
hov for statte til specialundervisning og altsa inkluderer en elev, som der ikke er det forngdne faglige
grundlag for at inkludere i den almindelige undervisning. Det er derfor helt afggrende, at det samlede
indhold af en decentral finansieringsmodel sammenseettes og tilpasses den lokale kontekst samt ses
i sammenhaeng med den faglige strategi og visitationsprocessen i kommunen, sdledes at dette img-
degas.

En decentral finansieringsmodel, som er tilpasset den lokale kontekst

VIVE vurderer endvidere, at der ikke kan peges pa én decentral finansieringsmodel, som hensigts-
maessigt kan anvendes i alle kommuner. Den decentrale finansieringsmodel skal tilpasses den lo-
kale kontekst. Det er imidlertid ogsa VIVESs vurdering, at alle specialundervisningstilbud som ud-
gangspunkt skal omfattes af den decentrale finansieringsmodel, samt at der bar indga sociogkono-
miske hensyn i ressourcefordelingen mellem skolerne.

Kommunerne skal endvidere tage stilling til, om de vil anvende en enhedstakst eller differentierede
takster, et passende niveau for segregeringstaksten samt overveje, om den decentrale finansierings-
model, skal suppleres med gvrige principper, som kan imgdega eventuelle ulemper ved modellen.
Kommunerne kan med fordel have fokus pa at sikre sammenhaeng mellem modellens elementer og
med den gvrige styring af omradet, herunder ogsa at den samlede model er tilpasset kommunens
skolestruktur.

Opmeaerksomhedspunkter ved valg af en central finansieringsmodel

Safremt kommunerne vaelger en central finansieringsmodel, er det VIVEs vurdering, at de med for-
del kan veere opmaerksomme p3, at de har en tydelig faglig strategi, som bade er fagligt velfunderet
og understgtter god ressourceudnyttelse, og som er forankret pa alle kommunens skoler. Kommu-
nerne kan derudover overveje, om de enkelte skoleledere skal have pligt til central sparring og vej-
ledning omkring den enkelte elev med stgttebehov. Endvidere kan kommunerne med fordel tage stil-
ling til, hvilke gkonomistyringsprincipper der skal geelde for finansiering af eventuelle merforbrug til
specialundervisning samt principperne for reguleringen af budgetrammen til specialundervisning.

Vandtaette skotter mellem den almindelige undervisning og specialundervisning i special-
klasse for skoler med begge aktiviteter

Kommunerne kan overveje, om de almindelige skoler, som ogsa har specialklasseraekker, skal op-
hgre med at have mulighed for at overfare og derved omprioritere mellem den almindelige undervis-
ning og specialundervisningen i specialklasserne. De udvalgte skoler drifter en specialklasseraekke
for hele kommunen og skal som udgangspunkt hverken "tiene” eller "tabe” gkonomisk pa at have
specialklasser.

Rammestyring af specialklasser og specialskoler

Kommunerne kan endvidere overveje at rammestyre deres specialklasseraekker og specialskoler.
Det vil bl.a. betyde, at specialklasserne og specialskolerne ikke automatisk far reguleret budgettet i
lgbet af budgetaret, safremt de modtager en ekstra elev. En ekstra elev i en specialklasse eller pa
en specialskole vil ikke ngdvendigvis udlgse et behov for ekstra ressourcer. Eleven kan i nogle sam-
menhaenge indgd i den eksisterende klasse med den allerede planlagte bemanding. Omvendt bliver
ressourcerne ved fx en elevs fraflytning heller ikke fratrukket rammen i lgbet af aret.
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3.2 Finansieringsmodeller for elever, som henvises til
specialundervisning

| det fglgende kortlaegges og analyseres deltagerkommunernes finansieringsmodeller for elever,
som henvises til specialundervisning. Det kortleegges om deltagerkommunerne har en central eller
decentral finansieringsmodel, og for de deltagerkommuner, som har en decentral finansieringsmo-
del kortlaegges bl.a. segregeringstakstens stgrrelse, undtagelser (specialundervisningstilbud, som
ikke er omfattet af modellen), afgreensningen af skolernes betalingsforpligtigelse mv.

3.21 Kortleegning af praksis — finansieringsmodeller

Kgge og Skive Kommuner har en central finansieringsmodel for elever, som henvises til specialun-
dervisning. Det betyder, at de almindelige skoler ikke skal finansiere en del af udgiften, nar de hen-
viser en elev til specialundervisning.

| Kgge Kommune har man valgt ikke at have en decentral finansieringsmodel, fordi man bl.a. er
bekymret for, om skolernes generelle gkonomiske situation kan fa betydning for, om eleverne far
det rigtige tilbud. En interviewperson udtaler fx, "Man kan risikere, at, hvis en skole sa har fire elever
pa en argang, som har krav pa et andet skoletilbud for at kunne fa den undervisning, som de har
krav pa, men skolen sa ikke har rad til det — sa holder de dem bare i klassen, fordi de ikke har
400.000 kr. til det tilbud”, eller som en anden interviewperson udtaler: "Det som vi gerne vil undga,
det er, at man, fordi pengene er traengte, hyrer en socialpeedagog, som spiller bordtennis nede i
keelderen, med dem som burde have et sofistikeret psedagogisk tilbud”.

| Skive Kommune har man igangsat et arbejde med at udarbejde en ny gkonomistyringsmodel. Der
har i den proces veeret sendt et forslag til en decentral finansieringsmodel i hgring. Det fremgik af
hgringsprocessen, at der var stor bekymring for en decentral finansieringsmodel, iseer i forhold til de
mindre skoler i kommunen, hvor det kunne give en relativt stor gkonomisk usikkerhed for skolen og
derved en bekymring for, om elever med behov ikke ville blive henvist til specialundervisning. Poli-
tikerne har pa baggrund af hgringssvarene bedt forvaltningen om at udarbejde et andet forslag til
en ny model.

De gvrige fire deltagerkommuner (Gribskov, Guldborgsund, Sgnderborg og Varde) har derimod en
decentral finansieringsmodel. Valget af en decentral finansieringsmodel er i deltagerkommunerne
bl.a. begrundet med, at elever skal have det rigtige tilbud, og at der ikke skal segregeres elever,
som ikke har et behov herfor. En interviewperson udtaler fx: "Segregeringstaksten skal ses som et
incitament til at prgve at lave inklusion i farste omgang — til at beholde eleverne i normalomradet”
eller som en anden interviewperson udtaler: "Der var en voldsom stigning pa specialklasserne og
pres pa visitationen ... skolelederne var for hurtige til at skubbe eleverne videre ... det er bedre, hvis
man er i egen klasse. Men der skal veere et incitament”. De fire deltagerkommuners decentrale
finansieringsmodeller er kort praesenteret i Tabel 3.1
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Tabel 3.1 Deltagerkommunernes decentrale finansieringsmodeller

Gribskov Guldborgsund Sgnderborg Varde
Segregeringstak- Fuld betaling, om- Ni takster — kombina- ~ 100.000 kr. (+ alm 51.000 kr. (+alm.
sten kostningseegte tak- tion af klassetrin (ind-  elevgrundtakst) elevgrundtakst)

ster for hvert tilbud , mellem- og udsko-

(flertallet af takster ling) og af stattebe-

mellem 100.000 og hov (A, B, C).

500.000 kr.) (118.000-333.000

kr.)

Specialundervis- Ingen Autismecenter og Ingen Ingen
ningstilbud, som centerklasseraekke
ikke er omfattet
Visitation til speci- Skolelederen indstil-  Skolelederen indstil-  Skolelederen indstil-  Skolelederen indstil-
alundervisning ler, og visitationsud- ler, og visitationsud- ler, og visitationsud- ler, og visitationsud-

valget henviser valget henviser valget henviser valget henviser
Tildeling af res- Sociogkonomi Sociogkonomi Sociogkonomi Elevtal og justering
sourcer

Bosaetning Indskrivning Indskrivning Indskrivning
Afgraensning af be- [l={eEE<lillals) Bosaetning Indskrivning Indskrivning

talingsforpligtigel-
sen
Note: Kage og Skive Kommune har ikke en decentral finansieringsmodel, og de er derfor ikke inkluderet i tabellen.

De fire deltagerkommuners segregeringstakster, dvs. den takst, som de almindelige skoler skal be-
tale, hvis der segregeres en elev, varierer fra omkring 80.000 kr. til 616.000 kr. | Sgnderborg og
Varde Kommuner har man valgt én takst for specialundervisningstilbuddene, dvs. at uanset prisen
for det specialundervisningstilbud, der visteres til, s& skal skolerne finansiere den samme udgift. |
Guldborgsund og Gribskov Kommuner har man derimod valgt at have differentierede takster. Der
anvendes ni forskellige takster i Guldborgsund Kommune, hvor taksterne varierer i forhold til klas-
setrin (ind-, mellem- og udskoling) og stattebehov, hvor stgttebehovet er inddelt i tre kategorier. |
Gribskov Kommune anvendes der reelt ikke takster, da skolerne skal finansiere de faktiske udgifter
for egne segregerede elever.

| Sgnderborg Kommune har man valgt, at skolernes samlede "indbetalte” segregeringstakster skal
tilbage til skolerne igen. Det opgares derfor i forbindelse med den arlige ressourcetildeling til sko-
lerne, hvor mange specialundervisningselever den enkelte skole skal finansiere. Fx har Skole A 13
elever, som er visiteret til specialundervisning, dvs. Skole A skal finansiere 1,3 mio. kr. ved taksten
pa 100.000 kr. Det samlede belgb for alle skolerne opggres efterfglgende og belgbet fordeles der-
efter til skolerne igen ud fra en elevtalsnggle. Skole A modtager pa baggrund af den samlede opg@-
relse 845.690 kr., hvilket betyder, at den reelle nettoudgift for de 13 elever har veeret 34.947 kr. og
ikke taksten pa de 100.000 kr. Den enkelte skoles reelle nettoudgift vil afhaenge af skolens egen
segregeringspraksis og den gennemsnitslige segregeringspraksis for kommunens skoler. Fx vil en
skole, som segregerer flere elever end gennemsnittet, betale en hgjere nettoudgift end en skole,
som segregerer feerre elever end gennemsnittet. Visiteres der elever til segregeret specialundervis-
ning i lgbet af skoledret, skal den enkelte skole betale den fulde takst, dvs. 100.000 kr. og den
almindelige elevgrundtakst i det padgaeldende skolear.

Det fremgar endvidere af Tabel 3.1, at det decentrale finansieringsansvar gaelder for alle specialun-
dervisningstilbud i de tre af deltagerkommunerne, hvorimod autismecenteret og centerklasseraek-
kerne er undtaget fra modellen i Guldborgsund Kommune. Det betyder, at skolerne i Guldborgsund
Kommune ikke afregner segregeringstaksten, safremt eleven visiteres til autismecenteret eller cen-
terklasseraekken. Det skal papeges, at der i Guldborgsund Kommune er igangsat en proces omkring
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udarbejdelse af en ny gkonomistyringsmodel. | den sammenhaeng skal der bl.a. ses p&, om undta-
gelserne fra modellen skal indarbejdes i den nye decentrale finansieringsmodel, sdledes at alle spe-
cialundervisningstilbud indgér i den nye model. Begrundelserne herfor er, at der har veeret en ten-
dens til, at der henvises flere og flere elever til de specialundervisningstilbud, hvor skolerne ikke skal
betale segregeringstaksten. | forbindelse med udarbejdelsen af den nye model skal det ogsa vur-
deres, om der skal vaere én segregeringstakst i stedet for de nuvaerende ni takster, med henblik pa
at forenkle den nye model.

| alle fire deltagerkommuner tildeles ressourcerne til almindelig undervisning pa de almindelige sko-
ler efter elevtal. | ressourcerne til den almindelige undervisning indgar ressourcer til statte under ni
timer ugentligt (inklusion). | Gribskov, Guldborgsund og Sgnderborg Kommuner indgar der, ud over
elevtal, ogsa sociogkonomiske hensyn i tildelingsmodellen til skolerne, dvs. at der differentieres
mellem skolerne ud fra en vurdering af de behovsmaessige forskelle mellem dem pa baggrund af
sociogkonomiske karakteristika. | Varde Kommune fordeles ressourcerne alene ud fra elevtal.

Ser man pa tildeling af ressourcer til de enkelte skoler til brug for skolernes hele eller delvise finan-
siering af specialundervisning, er der bade ligheder og forskelle mellem de fire kommuner.

| tre af deltagerkommunerne udggres det konkrete grundlag for tildelingen af ressourcer af de faktisk
indskrevne elever pa skolen, hvorimod det konkrete elevgrundlag i Gribskov Kommune udggres af
de elever, som er bosat i skolens distrikt, uanset om de er indskrevet pa skolen eller ej. Elever, der
ikke er indskrevet pa den enkelte skole kan fx vaere elever, som gar i privatskole eller gar pa speci-
alskole uden nogensinde at have veeret indskrevet i folkeskolen.

Gribskov Kommune har som den eneste af de fire kommuner lagt alle midlerne til specialundervis-
ning ud til de enkelte skoler, da skolerne ogsa har den fulde betalingsforpligtelse for alle typer af
specialundervisning. Det betyder, at tildelingen af ressourcerne til skolerne og skolernes betalings-
forpligtigelse kun kan opggres ud fra boseetning, da der ikke er budgetlagt med centrale puljer til
udgifterne til elever, som er bosat i skoledistriktet men af forskellige arsager ikke er eller har veeret
indskrevet pa skolen.

| to af kommunerne, Gribskov og Guldborgsund, har man i modellen for fordelingen af ressourcer til
finansiering af specialundervisning anvendt sociogkonomiske kriterier med henblik p& at give sko-
lerne et budget, der matcher deres, objektivt set, forskellige behov for specialundervisning, givet
forskellene i elevsammensaetningen. | Varde Kommune har man i fordelingsmodellen ikke anvendt
konkrete sociogkonomiske indikatorer, men der er indarbejdet en kompenserende mekanisme i for-
delingen, saledes at skoler med en relativt hgj andel af visiterede specialundervisningselever far
tildelt relativt flere ressourcer. Reguleringsmekanismen anses som et alternativ til at anvende socio-
gkonomiske indikatorer i ressourcetildelingsmodellen.

| Gribskov Kommune har den decentrale finansieringsmodel og udleegningen af alle specialunder-
visningsmidlerne medfgrt, at nogle skoler har haft et betydeligt gkonomisk overskud, hvorimod an-
dre har haft et betydeligt skonomisk underskud. Der er derfor igangsat en proces, hvor der skal
udarbejdes en model, som kan give mere ro og stabilitet omkring skolernes samlede gkonomi. Der
er udarbejdet forslag til to modeller. De to modeller fremgér af den falgende boks.
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Boks 3.2 Eksempler pa supplerende principper — Gribskov Kommune

Model 1: Feelles gkonomisk ansvar pa tveers af skolerne

Model 1 indebeerer et feelles gkonomisk ansvar pa tveers af skolerne. | praksis betyder det, at de decen-
trale budgetter til specialundervisning samles i en pulje, som skolelederne har faelles radighed over og
ansvar for, dvs. at budgetansvaret forbliver ved de decentrale skoleledere og altsa ikke flyttes til skole-
chefen. Det betyder konkret, at skoler med overskud pa specialundervisningskontoen skal veere med til
at betale til skoler med underskud péa specialundervisningskontoen. Endvidere betyder det, at ved et
samlet mindreforbrug for skolerne under ét fordeles overskuddet mellem skolerne, og tilsvarende finan-
sieres underskuddet af skolerne ved et samlet merforbrug.

Model 2: Refusionsmodel

Den anden model er en refusionsmodel, hvor forslaget er, at alle skolerne afholder udgifterne op til
300.000 kr. pr. elev pr. skolear, hvorimod udgifter over 300.000 kr. deles ligeligt mellem skolen og en
central pulje. Det svarer til, at der er 50 % refusion for udgifter, der overstiger 300.000 kr. pr. barn. Skole-
chefen far budgetansvaret for den centrale pulje.

Gribskov Kommune har valgt at g& videre med modellen med et feelles gkonomisk ansvar pa tveers
af skolerne, saledes at modelforslaget sendes i formel hgring hos bl.a. skolebestyrelserne. Begrun-
delserne herfor er bl.a., at modellen vurderes at sikre mere ro omkring gkonomien for den enkelte
skole, ligesom den vurderes at understgtte et teet samarbejde mellem skolerne. Det er endvidere
den model, som skolelederne har peget pa.

3.2.2 Vurdering af praksis — finansieringsmodeller

Det fremgar af kortlaegningen, at flere af deltagerkommunerne arbejder med at tilrette eller justere
deres gkonomistyringsmodel, og det gaelder bade for de deltagerkommuner, som henholdsvis har
og ikke har en decentral finansieringsmodel. @nsket er bl.a., at gkonomistyringsmodellen skal un-
derstgtte

= ateleverne henvises til de rigtig tilbud, dvs. at der ikke segregeres elever, som ikke har et behov
herfor, samtidig med at elever, som har et behov for specialundervisning, henvises til special-
undervisning

= at modellen ikke ma give en ungdig stor usikkerhed for den enkelte skole, dvs. at skolelederen
skal have mulighed for en relativ stabil planlsegning og drift af skolen

= atdet politisk besluttede gkonomiske serviceniveau skal overholdes, dvs. at budgetrammen skal
overholdes.

Kortleegningen peger endvidere pa to centrale spgrgsmal, som kommunerne skal tage stilling til.
Det er for det fgrste, om man skal have en decentral eller en central finansieringsmodel, og for det
andet, hvad indholdet af finansieringsmodellen skal vaere.

Decentral eller central finansieringsmodel

Der er fordele og ulemper ved en decentral finansieringsmodel. En af fordelene ved modellen er, at
den understatter sammenhasngen mellem skolelederens lovgivningsmaessige kompetencer og den
kommunale gkonomistyringsmodel. Det er ifglge lovgivningen skolelederne, som har ansvaret for
at vurdere, om elevens behov kan imgdekommes inden for rammerne af den almindelige undervis-
ning. Det er ogs3, jf. lovgivningen, skolelederen, der i udgangspunktet tager stilling til, om der er
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behov for en paedagogisk- psykologisk vurdering (PPV), og skolelederen som ud fra en samlet vur-
dering treeffer beslutning om den specialpsedagogiske bistand til eleven inden for skolens ramme.
Dog kan foreeldre efter bekendtgarelsen om specialundervisning stille krav om, at der foretages en
paedagogisk psykologisk vurdering, hvis de mener, at deres barn har behov for specialundervisning.
Endvidere er det skolelederen, som indstiller til kommunalbestyrelsen (fx et kommunalt visitations-
udvalg), at en elev henvises til en anden skole end distriktsskolen, safremt skolelederen vurderer,
at egen skole ikke rader over et relevant undervisningstilbud?. Skolelederen har séledes en udbredt
indstillings- og henvisningskompetence, og en decentral finansieringsmodel understgtter, at der er
sammenhaeng mellem skolelederens indstillings- og henvisningskompetence og finansieringsan-
svar.

En anden fordel ved en decentral finansieringsmodel er, at den giver skolerne et gkonomisk incita-
ment til at arbejde med inkluderende lzeringsmiljger. Det skyldes, at, s&fremt skolerne kan inkludere
en elev med behov for statte i den almindelige undervisning frem for at henvise eleven til et segre-
geret tilbud, skal skolen ikke betale en segregeringstakst. Skolen kan derimod beholde midlerne pa
egen skole. En decentral finansieringsmodel kan saledes medvirke til, at skolerne bade ud fra pee-
dagogiske og omkostningsmaessige overvejelser arbejder med at udvikle et inkluderende leerings-
miljg. Der vil veere en sammenhaeng mellem succesfuld implementering af et inkluderende laerings-
miljg og skolens samlede gkonomi. En decentral finansieringsmodel er sdledes en gkonomistyrings-
model, som kan understgtte de kommunalpolitiske og faglige strategier om gget inklusion pa folke-
skoleomradet.

Der er imidlertid ogsa ulemper ved en decentral finansieringsmodel. Den decentrale finansierings-
model kan pga. tilfeeldige udsving i elevgrundlaget give en gkonomisk usikkerhed for den enkelte
skole. Det kan f& den konsekvens, at en skole af gkonomiske arsager ikke indstiller en elev med
behov for statte til specialundervisning, og altsa inkluderer en elev, som der ikke er det forngdne
faglige grundlag for at inkludere i den almindelige undervisning. Det er derfor helt afggrende, at det
samlede indhold af en decentral finansieringsmodel sammensaettes og tilpasses den lokale kontekst
samt ses i sammenhaeng med den faglige strategi og visitationsprocessen i kommunen, saledes at
dette imgdegas.

Kommunerne kan ogsa veelge at have en central finansieringsmodel. Det er en fordel ved en central
finansieringsmodel, at den enkelte skoles gkonomiske situation ikke risikerer at pavirke, om skolen
indstiller en elev til specialundervisning. Det skyldes, at den enkelte skole i en central finansierings-
model ikke skal betale en segregeringstakst, nar en elev henvises til specialundervisning. Skolele-
deren kan saledes indstille til fx et kommunalt visitationsudvalg, at en elev henvises til specialun-
dervisning uden, at det far gkonomisk betydning for den pageaeldende skole.

Der er imidlertid ogsa ulemper ved en central finansieringsmodel. Den centrale finansieringsmodel
indeholder fx ikke et gkonomisk incitament for den enkelte skole til at arbejde med et inkluderende
laeringsmiljg, hvor elever med behov for statte fastholdes i den almindelige undervisning. Det kan f&
den konsekvens, at skolen ikke inkluderer en elev, selvom det fagligt vil veere den bedst Igsning for
eleven og den gkonomisk bedste Igsning for den samlede gkonomi p& kommunens skoleomrade.
Det skyldes, at den enkelte skole skal bruge ressourcer pa at inkludere eleven, hvorimod skolen
ikke skal afsaette ressourcer, hvis eleven henvises til specialundervisning og evt. segregeres. Den
centrale finansieringsmodel kan séledes indeholde et gkonomisk incitament til at indstille til speci-

4 BEK nr. 693 af 20/06/2014, "Bekendtggrelse om folkeskolens specialundervisning og anden specialpsedagogiske bistand” og
VEJ nr.11056 af 24/11/2015. "Vejledning om folkeskolens specialundervisning og anden specialpadagogisk bistand”.

41



alundervisning. Det er derfor helt afggrende, at den samlede model for styringen af specialunder-
visningen, herunder bade visitationen og den gkonomiske finansieringsmodel, sammenszettes, sa-
ledes at dette imgdekommes, safremt kommunen vaelger en central finansieringsmodel.

Ud fra en samlet vurdering af fordele og ulemper ved henholdsvis en decentral og central finansie-
ringsmodel er det VIVEs vurdering, at kommunerne med fordel kan have en decentral finansierings-
model. En decentral finansieringsmodel er alt andet lige den gkonomistyringsmodel, som bedst un-
derstgtter fremme af inklusion og inkluderende lzeringsmiljger pa folkeskoleomradet. Kommunerne
skal imidlertid vaere meget opmaerksomme pa, hvordan de sammenseetter indholdet af en decentral
finansieringsmodel, saledes at det bedst muligt forhindres, at skolerne af gkonomiske arsager und-
lader at indstille en elev med behov for specialundervisning. Indholdet af henholdsvis en decentral
og central finansieringsmodel belyses yderligere i det fglgende.

Indholdet af en decentral finansieringsmodel

VIVE vurderer generelt, at der ikke kan peges pa én decentral finansieringsmodel, som det er hen-
sigtsmeessigt at anvende i alle kommuner. Den decentrale finansieringsmodel skal tilpasses den
lokale kontekst. Kortleegningen peger pa fglgende elementer, som kommunerne med fordel kan
tage stilling til, nar de beslutter indholdet af den decentrale finansieringsmodel:

= hvilke principper skal geelde for tildeling af ressourcerne til skolerne?
= hvordan skal skolelederens betalingsforpligtigelse afgreenses?

= hvilken segregeringstakst skal anvendes?

= hvilke specialundervisningstiloud skal indga i modellen?

= hvilke supplerende principper skal indarbejdes i modellen?

Hvilke principper skal geelde for tildeling af ressourcer til skolerne?

Det er ikke kortlagt i analysen, hvorvidt de midler, der samlet set er tildelt skolerne til decentral
betaling for specialundervisning, svarer til de decentrale betalingsbehov, der samlet set er i kommu-
nen. Efter VIVEs vurdering bgr det dog som udgangspunkt sikres, at de ressourcer, der tildeles
skolerne, i udgangspunktet har et niveau, som svarer til betalingsforpligtelsen.

Kommunerne skal derudover tage stilling til, hvordan ressourcerne til specialundervisning skal for-
deles mellem de enkelte skoler, nar der anvendes en decentral finansieringsmodel. Det fremgar af
kortlaegningen ovenfor, at deltagerkommunerne adskiller sig i forhold til, om der indgar sociogkono-
miske hensyn i tildelingsmodellen til skolerne. Det er VIVEs vurdering, at der bgr indga objektive
sociogkonomiske hensyn i ressourcefordelingsmodellen, nar der anvendes en decentral finansie-
ringsmodel. Der vil sandsynligvis veere objektive behovsmaessige forskelle mellem skolerne i de
fleste kommuner, og derfor bar tildelingen af ressourcer ogsa tage hgjde for dette.

Kommunerne skal ogsa tage stilling til, hvilket konkret elevgrundlag, der skal ligge til grund for res-
sourcetildelingen til skolerne. Det fremgar af kortlaegningen, at tildelingen kan baseres pa "boseet-

ning”, dvs. elever bosat i skolens distrikt, eller pa “indskrivning”, dvs. elever, som er indskrevet pa

skolen.

Har skolerne betalingsforpligtelse for elever, som henvises til specialundervisning fra en privatskole
eller direkte ved overgangen mellem et dagtilbud og grundskolen, bgr tildelingen af ressourcer ske
pa grundlag af elever, der er bosiddende i skoledistriktet. Der kan endvidere vaere nogen forskel
mellem skoledistrikter p&, hvor stor en andel af eleverne, der gar i privatskole, og det kan derfor
veere en fordel at tildele ressourcer ud fra bosaetning. Hvis specialundervisningen kun i relativt be-
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skedent omfang lgftes af privatskoler, vil skoledistrikter med en hgj privatskoleandel i udgangspunk-
tet kunne fa tildelt for fa ressourcer i forhold til et objektivt specialundervisningsbehov, safremt for-
delingen af ressourcer til specialundervisning sker ud fra de elever, der konkret er indskrevet p&
skolen.

Der kan dog veere ulemper ved at anvende bosaetningsgrundlaget frem for indskrivningsgrundlaget.
Fx kan man opleve, at der mellem skoledistrikter, typisk hvor skoledistrikterne ligger i teet befolkede
omrader, er en hgj grad af "elevpendling” mellem skoledistrikter, hvorfor de elever, der er bosat i
skoledistriktet er mindre retvisende for den enkelte skoles objektive behov for specialundervisning.
| sddanne tilfelde er VIVE opmaerksom pa, at det kan veere ngdvendigt ud fra en konkret vurdering
at overveje, om indskrivningsgrundlaget skal anvendes til fordeling af ressourcerne til specialunder-
svisning.

Hvordan skal skoleledernes betalingsforpligtigelse afgraenses?

Endvidere skal kommunerne tage stilling til, om skolernes betalingsforpligtigelse skal afgreenses i
forhold til elever bosat i skoledistriktet eller elever indskrevet pa skolen. Kortlaegningen viser, at de
fire kommuner anvender forskellige principper for betalingsforpligtelsen.

Det er VIVEs vurdering, at der bgr veere overensstemmelse mellem det anvendte elevgrundlag for
ressourcetildelingen og skolernes betalingsforpligtigelse. Skolernes bar sdledes have tildelt ressour-
cer ud fra det samme princip, som afgreenser deres betalingsforpligtigelse, ellers er der ingen sam-
menhaeng mellem modellens principper.

Det er endvidere VIVEs vurdering, at kommunerne generelt bgr anvende bosaetning som princip for
bade tildeling og afgreensning af betalingsforpligtigelsen. Det haenger sammen med VIVES vurdering
af, at kommunerne bgr anvende sociogkonomiske kriterier i ressourcetildelingen pa grund af, at der
i de fleste kommuner vil veere forskel pa det objektive specialundervisningsbehov skolerne imellem.
Nar der anvendes en sociogkonomisk tildelingsmodeller, er der starre fordele end ulemper ved at
anvende bosaetningsgrundlaget fremfor indskrivningsgrundlaget p& grund af, at der typisk vil veere
forskelle i privatskolefrekvens, som anfart ovenfor.

Kommunerne skal dog veere opmaerksomme pa, at skolerne i givet fald far betalingsforpligtigelsen
for elever, som overgar fra dagtilbud til skole og allerede er visiteret til et specialtilbud. | praksis vil
det kunne betyde, at skolelederne far betalingsforpligtigelsen for elever, som de aldrig har mgdt, og
hvor de dermed ikke har haft mulighed for at vurdere, om de kan inkluderes pa skolen. Anvendes
bosaetning som princip, forudseettes derfor et teet samarbejde mellem dagtilbud og skole om bgrn,
som allerede i dagtilbudsregi visiteres til specialtilbud, der forsaetter ind i skoletiden.

Hvilke specialundervisningstilbud skal indg& i modellen?

Det er VIVEs vurdering, at alle specialundervisningstilboud som udgangspunkt skal omfattes af den
decentrale finansieringsmodel, idet der kan opsta utilsigtede effekter af modellen, safremt der er
specialundervisningstilbud, som holdes uden for modellen. Det skyldes, at, s&fremt nogle special-
undervisningstilbud holdes uden for modellen, betyder det, at skolelederne ikke skal betale segre-
geringstaksten, hvis eleven visiteres til det pagaeldende tilbud. Det kan give skolelederne et incita-
ment til at arbejde for at fa eleverne visiteret til de tilbud, som ikke er omfattet af segregeringstak-
sten, selvom elevens behov for stgtte kunne imgdekommes i et andet specialundervisningstilbud.

Det fremgar af kortleegningen, at i den kommune, hvor der er tilbud, som ikke er omfattet af den
decentrale finansieringsmodel og dermed en segregeringstakst, har der veere en tendens til, at sko-
lelederne henviser flere og flere elever til de specialundervisningstilbud, hvor skolerne ikke skal be-
tale segregeringstaksten. Det skal bemeerkes, at det ligger uden for rammerne af denne analyse at
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vurdere, i hvilket omfang det skyldes et reelt &endret behov blandt eleverne eller utilsigtede effekter
af den decentrale finansieringsmodel. Det fremgar imidlertid af nogle af interviewene, at det formo-
des at vaere en konsekvens af finansieringsmodellen, og kommunen vil i forbindelse med revurde-
ring af den decentrale finansieringsmodel vurdere, om der forsat skal veere specialundervisningstil-
bud, som skal vaere undtaget fra modellen.

Hvilken segregeringstakst skal anvendes?

Det fremgar endvidere af kortlaegningen, at der er relativt store forskelle mellem starrelsen af del-
tagerkommunernes segregeringstakster, herunder ogsa om der anvendes én enhedstakst, diffe-
rentierede takster eller de faktiske udgifter som takst. Det er VIVEs vurdering, at der ikke kan pe-
ges pa en model for segregeringstaksten, som hensigtsmaessigt kan anvendes i alle kommuner.
Kommunerne bgr i stedet foretage en konkret vurdering af, hvilken segregeringstakst der skal an-
vendes lokalt, og i den forbindelse skal kommunernes bl.a. tage stilling til, om der skal anvendes
en enhedstakst eller differentierede takster, samt hvordan niveauet for disse takster skal fastleeg-
ges.

Det er Kommunalbestyrelsen, som fastlaegger mal, rammer og principper for skolelederens selv-
steendige kompetence, og i forbindelse med, at kommunen vurderer, om der skal anvendes en en-
hedstakst eller differentierede takster, herunder ogsa de faktiske takster, er det relevant, at kommu-
nen tager stilling til, i hvilket omfang de enkelte skoleledere skal indga i visiteringen af specialunder-
visningstilbud til konkrete elever. Safremt kommunen gnsker, at de enkelte skoleledere skal veere
med til at visitere de enkelte elever, vil det veere hensigtsmaessigt at overveje differentierede takster,
saledes at der ikke indarbejdes et uhensigtsmaessigt incitament til pr. automatik at veelge de dyreste
tilbud. S&fremt kommunen i stedet for gnsker, at den enkelte skoleleder skal indstille til specialun-
dervisning, men ikke visitere til konkret specialundervisningstilbud, vil det vaere hensigtsmaeessigt at
overveje en enhedstakst. Skolelederen vil i dette tilfeelde ikke have indflydelse pa, hvilket special-
undervisningstilbud der visiteres til, herunder heller ikke, om der visiteres til et billigere eller dyrere
tilbud, og derfor bgr han ogsa betale den samme takst, uanset hvad der konkret visiteres til af tilbud.
En enhedstakst vil i dette tilfeelde sikre en sammenhaeng mellem skolelederens indstillingskompe-
tence og finansieringsansvar. En enhedstakst vil endvidere kunne understgtte en enkel model og
en skarp adskillelse af kompetencen til henholdsvis at indstille til specialundervisning og visitere til
specialundervisning. Det er jf. lovgivningen, "lkommunalbestyrelsen, der efter indstilling fra skolele-
deren treeffer beslutning om at henvise en elev til en anden skole end distriktsskolen i eller uden for
kommunen”s.

Kommunerne skal som sagt ogsa tage stilling til, hvilket niveau segregeringstaksten skal have. Ni-
veauet kan fastsaettes som en stgrre eller mindre andel af de faktiske omkostninger ved de segre-
gerede tilbud. Endvidere bgr der veere sammenhaeng mellem segregeringstakstens niveau og den
andel af specialundervisningsressourcerne, der er decentraliseret til de almindelige skoler. Niveauet
for segregeringstaksten bgr ideelt set give skolelederne et betydeligt incitament til at arbejde med
inkluderende lzeringsmiljger, samtidig med at takstens stgrrelse ikke bgr give en ungdig risiko for,
at der inkluderes elever, som der ikke er det forngdne faglige grundlag for at inkludere i den almin-
delige undervisning. Det vil afheenge af den lokale kontekst, hvilket niveau segregeringstaksten bgr
fastleegges pa. Dog vil det gzelde, at jo hagjere taksten er, jo starre vil skolelederens gkonomiske
incitament veere til at etablere et inkluderende laeringsmiljg. Herudover vil kommunens gkonomiske
serviceniveau — forstaet som udgifterne til den segregerede specialundervisning — naturligvis have
indflydelse pa takstens stgrrelse. | den falgende boks er der beskrevet eksempler pa forskellige

5 VEJ nr.11056 af 24/11/2015. "Vejledning om folkeskolens specialundervisning og anden specialpadagogisk bistand” 26, s. 6.
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tilgange, som kan anvendes i kombination til at udarbejde et lokalt grundlag for beslutning om se-
gregeringstakstens niveau. De tre eksempler er ikke direkte sammenlignelige, da de ikke omhandler
den samme type af undervisningstilbud, ligesom de anfarte belgb naturligvis skal ses i en lokal
kontekst.

Boks 3.3 Eksempler patilgange i udarbejdelsen af grundlag for fastlaeggelse af niveauet for se-

gregeringstaksten

| udarbejdelsen af et grundlag for fastleeggelse af segregeringstakst kan kommunen overveje at foretage
falgende beregninger:

Eksempel 1: Gennemsnit af alle udgifter pr. segregeret elev

En tilgang kan veere at beregne en gennemsnitslig enhedsudgift pr. segregeret elev pa baggrund af de
faktuelle udgifter til de enkelte elever i kommunen, som modtager specialundervisning i en specialklasse
eller pa en specialskole. Til eksempel har VIVE beregnet den gennemsnitslige enhedsudgift med ud-
gangspunkt i en af deltagerkommunernes faktuelle udgifter for de enkelte elever, Den beregnede gen-
nemsnitlige enhedsudgift er p& ca. 285.000 kr. (udgiftsbaseret opgarelse uden kapitalomkostninger mv.).

Eksempel 2: Gennemsnitsudgiften pr. elev i specialklasse

Der kan ogsa tages udgangspunkt i den budgettildeling, der anvendes i kommunen til én elev i en speci-
alklasse. Til eksempel er der i en af deltagerkommunerne en budgettildelingen p& 172.000 kr. pr. elev i
specialklasse. | en anden af deltagerkommunerne er budgettildelingen 236.000 kr. pr. elev i special-
klasse.

Eksempel 3: Udgiften til statte i ni timer ugentligt i den almindelige undervisning

Endelig kan der beregnes en udgift til stgtte i ni timer ugentligt i den almindelig undervisning, som er det
laveste niveau for specialundervisning i den almindelige undervisning. Lgnudgiften hertil kan skensmaes-
sigt beregnes til ca. 190.000 kr. &rligt. Forudsaetningerne herfor er ni ugentlige timer med én lzerer til én
elev. Den gennemsnitlige arsnorm er som forudsat i de gkonomiske forudsaetninger for folkeskolerefor-
men vedrgrende understgttende undervisning, dvs. 1.019 timer. Den gennemsnitlige lsnomkostning til en
overenskomstansat leerer var i 2016 511.000 kr. (2016-prisniveau, kilde: Det kommunale og Regionale
Lgndatakontor).

Hvilke supplerende principper skal indarbejdes i modellen?

Kortlaegningen peger endvidere pa, at den decentrale finansieringsmodel kan suppleres med kon-
krete principper, som kan imgdekomme eventuelle ulemper ved modellen, fx en ungdig stor risiko
for skolens gkonomi, som eventuelt kan fa den konsekvens, at elever med behov for specialunder-
visning ikke henvises til specialundervisning grundet skolens gkonomiske situation. | kortleegnin-
gen ovenfor er bl.a. beskrevet to modelforslag fra Gribskov Kommune, som er henholdsvis en feel-
les forsikringsmodel mellem skolelederne og en refusionsmodel ved dyre enkeltsager.

Det er VIVESs vurdering, at det vil afheenge af den lokale kontekst og indholdet af styringsmodellen i
gvrigt, om det vil veere relevant for kommunerne at supplere den decentrale finansieringsmodel med
gvrige principper, som kan imgdega eventuelle ulemper ved modellen. | den forbindelse vil det bl.a.
veere relevant at have kommunens skolestruktur for gje. Har kommunen en skolestruktur med bade
relativt sma og store skoler, vil det veere relevant at overveje, om der skal indarbejdes supplerende
mekanismer i modellen, som kan imgdega den gkonomiske usikkerhed for de sma skoler. Det vil
endvidere veere relevant at have for gje, at de supplerende mekanismer ikke ophaever de incita-
menter, der er i grundmodellen, samt at tilstraeebe en samlet enkelthed i modellen, saledes at der
bevares en gennemsigtighed mellem faglig strategi, gkonomistyringsmodel og konkret implemente-
ring.
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Samlet vurdering

VIVE vurderer generelt, at der ikke kan peges pa én decentral finansieringsmodel, som det er hen-
sigtsmaessigt at anvende i alle kommuner. Den decentrale finansieringsmodel skal tilpasses den
lokale kontekst. Det er imidlertid ogsa VIVEs vurdering

= at der bgr indga sociogkonomiske hensyn i ressourcefordelingsmodellen mellem skolerne, nar
der anvendes en decentral finansieringsmodel, idet der er objektive behovsmaessige forskelle
mellem skolerne.

= at der bgr anvendes det samme princip for tildelingen af ressourcerne til skolerne og afgraens-
ningen af skolernes betalingsforpligtigelse, og at princippet som udgangspunkt bgr veere bo-
seetning.

= at alle specialundervisningstilbud som udgangspunkt skal omfattes af modellen, idet der ellers
kan opsta utilsigtede effekter af modellen.

= at kommunerne skal tage stilling til, om de vil anvende en enhedstakst eller differentierede tak-
ster. En enhedstakst vil understgtte en enkel model og en skarp adskilles mellem indstillings-
og visitationskompetencen.

= at kommunerne skal tage stilling til, hvilket niveau segregeringstaksten skal have. Niveauet for
segregeringstaksten skal ideelt set give skolelederne et betydeligt incitament til at arbejde med
inkluderende leeringsmiljger, samtidig med at takstens starrelse ikke ma give en ungdig risiko
for, at der inkluderes elever, som der ikke er det forngdne faglige grundlag for at inkludere i den
almindelige undervisning.

= atkommunerne kan overveje, om den decentrale finansieringsmodel, skal suppleres med gvrige
principper, som kan imagdega eventuelle ulemper ved modellen. Kommunerne bgr i den sam-
menhaeng have for gje, at de supplerende mekanismer ikke opheaever de incitamenter, der er i
grundmodellen, samt tilstraebe en samlet enkelthed i modellen.

Kommunerne kan derudover med fordel have fokus pd, at der er sammenhaeng mellem de enkelte
elementer, som indarbejdes i modellen samt sammenhaeng med de gvrige styringselementer pa
specialundervisningsomradet, herunder fx den faglige strategi, visitationsprincipper, de gvrige gko-
nomistyringsprincipper pa omradet mv.

Indholdet af en central finansieringsmodel

Safremt kommunerne veelger en central finansieringsmodel, peger analysen pa, at kommunerne
med fordel kan vaere opmeerksomme pa gkonomistyringsprincipperne for det centrale budget til
specialundervisning samt pa procedurer og principper for indstilling og visitation til specialundervis-
ning, nar de beslutter den samlede styringsmodel for specialundervisningen.

Hvilke gkonomistyringsprincipper skal gaelde for den centrale budgetramme?

Den centrale finansieringsmodel kan som beskrevet tidligere indeholde et gkonomisk incitament for
den enkelte skoleleder til at segregere elever. Det kan alt andet lige fa den konsekvens, at der
indstilles og henvises flere elever til segregeret specialundervisning, hvorved den centrale budget-
ramme til specialundervisning ikke kan overholdes. Det er derfor efter VIVEs vurdering afggrende,
at der udgves handfast rammestyring i praksis, hvis man veelger en central finansieringsmodel. Det
betyder, at der ikke gives kassefinansierede tillaegsbevillinger til omradet i Igbet af budgetaret. Det
er afgarende, at denne praksis er kendt i hele organisationen, safremt budgettet skal overholdes i
en central finansieringsmodel.
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Det kan endvidere veere relevant for kommunerne at vedtage et gkonomistyringsprincip for, hvordan
eventuelle merforbrug til specialundervisning skal finansieres. Kommunerne kan fx overveje et prin-
cip, hvor eventuelle merforbrug til den samlede specialundervisning skal finansieres af de enkelte
skoler, fx ved at skolernes budget til inklusion reduceres. Det kan eventuelt give de enkelte skoler
et indirekte incitament til at arbejde med fremme af inklusion og inkluderende lzeringsmiljger, da
deres budget vil blive reduceret, safremt der henvises flere til specialundervisning end forudsat og
budgetteret i den centrale budgetpulje hertil.

Endvidere vurderes det relevant, at kommunerne overvejer, hvordan den centrale budgetramme til
specialundervisning eventuelt skal reguleres. Det er i den forbindelse VIVEs vurdering, at budget-
rammen i udgangspunktet ikke bgr reguleres i forhold til det faktiske antal visiterede elever til spe-
cialundervisning. Det vurderes vanskeligt at styre omradet, safremt man bade har en central finan-
sieringsmodel, som kan indeholde et gkonomiske incitament for den enkelte skoleleder til at segre-
gere eleverne, samtidig med at man kan fa den centrale budgetrammen udvidet, hvis der segregeres
flere elever.

Hvilke procedurer og principper skal geelde for indstilling og visitation til specialundervisning?

I en central finansieringsmodel har de enkelte skoleledere en udbredt indstillings- og henvisnings-
kompetence, men ikke en del af finansieringsansvaret. Det vurderes derfor afggrende, at den cen-
trale finansieringsmodel suppleres med en tydelig faglig strategi — som bade er fagligt velfunderet
og understatter god ressourceudnyttelse — saledes at strategien kan veere styrende for skoleleder-
nes praksis omkring inklusion og indstilling til specialundervisning. Strategien bgr derfor forankres
og implementeres pa alle skolerne, og der bar fglges op pa, om strategiens malsaetninger og prin-
cipper efterleves i praksis.

| forleengelse heraf vurderes det ogsa relevant, at kommunerne overvejer, hvordan procedurerne og
principperne for arbejdet med at inkludere eleverne pa& den enkelte skole skal tilretteleegges. Kom-
munerne kan med fordel overveje, om skolelederne skal have pligt til vejledning og radgivning om
den enkelte elev. Safremt der skal veere sammenhaeng mellem finansieringsansvaret og ansvaret
for, hvem der reelt visiterer til konkrete specialundervisningstilbud, er det ngdvendigt, at forvaltnin-
gen har en vis indflydelse pa, hvordan det inkluderende arbejde tilrettelaegges pa den enkelte skole.
Kommunernes faglige strategi bgr sdledes vaere afspejlet i visitationen, bade i processen, der leder
op til, og i visitationsudvalgets arbejdsgrundlag og sammensaetning. Deltagerkommunernes princip-
per for visitation og sammenseetning af visitationsudvalget er yderligere beskrevet i Kapitel 4, her-
under fx Kage Kommunes model for ressourceteams pa de enkelte skoler.

Samlet vurdering

Analysen peger pd, at kommuner, som veelger en central finansieringsmodel, med fordel kan veere
opmaerksomme pa

= at der besluttes en tydelig faglig strategi, som bade er fagligt velfunderet og understgtter god
ressourceudnyttelse, samt at strategien forankres pa alle kommunens skoler, og at der falges
op pa, om strategiens principper og malsaetninger efterleves

= at der tages stilling til procedurer og principper for det inkluderende arbejder pa de enkelte sko-
ler, herunder om skolelederne skal have pligt til vejledning og raddgivning om indsatser i forhold
til den enkelte elev

= at strategien afspejles i kommunens visitation, herunder visitationsudvalgets arbejdsgrundlag
0g sammenseetning

= at der besluttes gkonomistyringsprincipper for, hvordan eventuelle merforbrug til specialunder-
visningen skal finansieres, herunder om fx de enkelte skoler skal bidrage til finansieringen
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= at der besluttes gkonomistyringsprincipper for, hvordan budgetrammen til specialundervisning
skal reguleres, herunder fx at der ikke indarbejdes en automatisk regulering i forhold til det fak-
tiske antal visiterede elever.

3.3 Decentrale gkonomistyringsprincipper

Kommunernes decentrale gkonomistyringsprincipper afdaekkes i det falgende. Der ses bl.a. pa prin-
cipper for regulering af budgetrammen i lgbet af aret og principper for overfarsel mellem den almin-
delige undervisning og specialundervisningsomradet samt overfgrsel mellem &rene. De decentrale
gkonomistyringsprincipper afdeekkes for henholdsvis:

Almindelig . o i . ) -
undervisning Specialundervisning Specialundervisning Specialundervisning
stette (<9 timer) almindelig klasse specialidasse specialskole

3.3.1 Kortleegning af praksis — almindelig undervisning med stgtte (<ni timer)

Almindeli . o . - - o
undewisniﬁg Specialundervisning Specialundervisning Specialundervisning
stgtte (<9 timer) almindelig klasse specialklasse specialskole

Der er ingen forskelle mellem deltagerkommunernes gkonomistyringsprincipper for elever med be-
hov for statte i mindre end ni timer i den almindelige undervisning. Budgetrammen omtales eller er
tidligere blevet omtalt som budgetrammen til inklusion i flere af deltagerkommunerne. Den benaev-
nelse anvendes ogsa i det falgende.

| alle deltagerkommunerne er budgetrammen til inklusion og budgetansvaret herfor delegeret til det
decentrale niveau, dvs. til den enkelte skoleleder. Skolelederne har séledes i alle deltagerkommu-
nerne det fulde finansieringsansvar for elever, som modtager stgtte i mindre end ni timer i den al-
mindelige undervisning.

Budgetmidler til inklusion indgar i alle deltagerkommunerne i skolens samlede ramme, hvilket bl.a.
betyder, at skolelederen frit kan overfare mellem budgetmidler til inklusion og andre omrader inden
for skolens samlede ramme og omvendt. | flere af deltagekommunernes fremgéar det af ressource-
fordelingsarket/-modellen, hvilket belgb der er afsat til inklusion, men i praksis sondres der ikke
mellem dette belgb og andre belgb, som er tildelt skolerne. Belgbet indgar i praksis i skolernes
samlede budgetramme og disponeringen af det samlede budget foretages decentralt af skolelede-
ren pa den enkelte skole. Det er skolelederen, som beslutter, om inklusionsmidler skal anvendes til
holddeling, toleererordninger, inklusionsmedarbejdere, undervisningsassistenter, supplerende un-
dervisning, anden faglig stgtte, vikarer, forberedelse mv. | alle deltagerkommunerne har skolele-
derne endvidere ret og pligt til at overfare under- og overskud til naeste ars budgetramme.

| flere af deltagerkommunerne har der veeret en drgftelse af eller en efterspgrgsel efter at fa klarhed
omkring, hvor mange ressourcer skolerne anvender pa inklusionstiltag. Deltagerkommunerne har
ikke en samlet styringsinformation, som kan dokumentere og give gennemsigtighed omkring res-
sourceanvendelsen, hvilket er yderligere beskrevet i kapitel 5.
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3.3.2 Vurdering af praksis — almindelig undervisning med stgtte (<ni timer)

VIVE vurderer, at budgetansvaret og budgetrammen til elever med behov for stgtte i mindre end ni
timer i almenundervisningen med fordel kan placeres decentralt pa de enkelte skoler, samt at det er
hensigtsmaessigt, at budgettet indgar i skolens samlede ramme. Derved indgar hele rammen til den
almindelige undervisning — bade i forhold til elever uden behov for ekstra stgtte og elever, som har
behov for statte i mindre end ni timer — i skolelederens samlede budget- og ansvarsomrade.

Det er jf. lovgivningen den enkelte skoles leder, som inden for rammerne af lovgivningen og kom-
munalbestyrelsen og skolebestyrelsens beslutninger har ansvaret for undervisningens kvalitet i for-
hold til folkeskolens formal og fastleeggelse af undervisningens organisering og tilrettelaeggelse®. En
samlet budgetramme for den almindelige undervisning bgr séledes give skolelederne de bedste
muligheder for at tilrettelsegge inkluderende laeringsmiljger, som tilgodeser alle elever.

Kommunerne kan overveje, om de inklusionsmidler, som kommunerne har lagt ud decentralt til sko-
lerne, skal integreres i den generelle ressourcetildelingsmodel pa skoleomradet, dvs. den model,
som fordeler alle ressourcerne til den almindelige undervisning. Skolelederne har reelt en samlet
ramme, og det er den samlede disponering og prioritering af denne ramme, som har betydning for
tilretteleeggelsen af et inkluderende lseringsmiljg, som tilgodeser alle elever, og ikke blot anvendel-
sen af de inklusionsmidler, som skolen er blevet tildelt. Endvidere integreres gvrige reformer pa
skoleomradet generelt i ressourcetildelingsmodellen fx folkeskolereformen og eendringen af reg-
lerne for leerernes arbejdstid, dvs. at det ikke fremgar selvsteendigt af modellerne, hvilke midler der
er afsat hertil, og det kan veere relevant at overveje, om det samme skal veere tilfeeldet med de
udlagte ressourcer til inklusion. Det vil understgtte en sammenhaeng mellem den praktiske tildeling
til skolerne og gkonomistyringsprincipperne. Det vil endvidere understgtte en opfalgning og drof-
telse omkring den samlede prioritering og indsats pa skolen, fremfor om der er overensstemmelser
i enkeltstaende budgetpuljer og udvalgte prioriterede tiltag pa skolen.

Det fremgar af interviewene, at der af forskellige arsager i flere af deltagerkommunerne har vaeret
et gnske om at f& opgjort, hvad de udlagte midler til inklusion anvendes til, og om de kan daekke
udgifterne til opgaven. Det er VIVESs vurdering, at det kan vaere vanskeligt at afgreense, hvilke ud-
gifter der skal indga i en samlet vurdering af ressourceforbrug til inklusion. Fx er undervisningsdiffe-
rentiering, holddeling mv. tiltag, som bade anvendes i den almindelige undervisning og til fremme af
inklusion. Det kan saledes veere uklart om disse udgifter skal teelle med i en ressourceopggrelse.
Endvidere blev graensen for specialundervisning aendret til minimum ni timer i skolearet 2012-2013,
og man skal derfor veere opmeerksom pa, om budgettet afsat til inklusion omfatter al stgtte under ni
timer, eller om det reelt kun er budgettet til 2endringen, som er indeholdt. Der er saledes flere punk-
ter, som kommunerne skal veere opmaerksomme p3, safremt de gnsker at opgere og fglge det sam-
lede ressourceforbrug pa omradet. Det er derfor ogsa VIVES vurdering, at kommunerne bgr over-
veje, om de kun skal fglge udviklingen i de vaesentligste udgifter til stgtte til elever i mindre end ni
timer i den almindelige undervisning. Begrundelser herfor og eksempler pa, hvad denne styringsin-
formation kan anvendes til i gvrigt, fremgar af kapitel 5.

3.3.3 Kortleegning af praksis — specialundervisning almindelig klasse (>ni timer)

Almindelig
undervisning
stgtte (<9 timer)

Specialundervisning Specialundervisning Specialundervisning
almindelig klasse specialklasse specialskole

8 LBK nr. 989, "Bekendtggrelse af lov om folkeskolen”, §2 stk. 2.
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Der er forskelle mellem deltagerkommunernes gkonomistyringsprincipper for specialundervisning i
en almindelig klasse, dvs. undervisning i en almindelig klasse med stgtte i mindst ni timer. | flere af
deltagerkommunerne omtales omradet enkeltintegrerede elever, og den betegnelse anvendes ogsa
i det fglgende. Deltagerkommunernes gkonomistyringsprincipper for de enkeltintegrerede elever er
kort preesenteret i Tabel 3.2.

Tabel 3.2 Deltagerkommunernes gkonomistyringsprincipper — specialundervisning almen
klasse (>ni timer)/enkeltintegrerede elever

Kommune Budgetansvar Regulering af Overfgrselsadgang  Overfgrselsadgang
budgetrammen i lg- mellem mellem budgetar

bet af aret alm. und. og spec.-
und.

Gribskov Decentralt Nej Ja — én samlet
ramme pa den en-
kelte skole

Kage Centralt — pulje, som Nej — fast budget- Ja—udmgntede be- Ja
udmgntes efter kon- ramme for puljen lgb indgar i skolens
kret visitering samlede ramme,
men visiterede tiltag
skal iveerkseettes

Guldborgsund Decentralt Nej Ja — én samlet Ja
ramme pa den en-
kelte skole

Sgnderborg Decentralt Nej Ja — én samlet Ja
(mindre central pulje (fast budgetramme ramme pa den en-
til bl.a. hjeelpemidler) for puljen) kelte skole (dog ikke

for belgb udmantet
fra puljen)

Varde Decentralt Nej Ja — én samlet Ja
(mindre pulje, som (fast budgetramme ramme pa den en-
udmgntes efter kon- for puljen) kelte skole (dog ikke
kret visitering) for belgb udmgntet

fra puljen)

Skive Centralt — pulje, som Nej — fast budget- Ja—udmgntede be- Ja
udmgntes efter kon- ramme for puljen lgb indgar i skolens
kret visitering samlede ramme,

men visiterede tiltag
skal iveerkseettes

Der er primaert forskel mellem kommunerne i forhold til, om de har valgt at delegere budgettet til
enkeltintegrerede elever til det decentrale niveau dvs. til skolerne, eller om de har valgt at have en
central pulje, som skal finansierede udgifter til enkeltintegrerede elever pa baggrund af konkrete
visiteringer. | Kgge og Skive Kommune har man valgt at have en central pulje, som fordeles til
skolerne efter konkret visitering. Det skal papeges, at puljerne i de to kommuner reelt ogsa anvendes
til at finansiere stgtte i den almindelige undervisning i mindre end ni timer, hvilket er benaevnt som
inklusion ovenfor. Det skal endvidere bemaerkes, at man i disse to kommunerne ikke har en decen-
tral finansieringsmodel for elever, som henvises til segregeret specialundervisning.

| de gvrige fire deltagerkommuner har man valgt at decentralisere budgetansvaret for de enkeltinte-
grerede elever til de almindelige skoler. Det skal bemeerkes, at i de fire kommuner er dette special-
undervisningstilbud ikke omfattet af den decentrale finansieringsmodel, da det kun er specialunder-
visningstilbud, hvor eleven segregeres, der indgar i modellen.

| forhold til de gvrige gkonomistyringsprincipper er deltagerkommunernes principper relativt ensar-
tede. Budgetrammen reguleres ikke i lgbet af budgetaret. Budgetbelgbene indgér i de almindelige
skolers samlede budgetramme, hvilket ogsa geelder i Kege og Skive Kommuner, hvor midlerne vi-
steres fra en central pulje. Der er imidlertid i de to kommuner krav om, at tiltag visiteret fra puljen
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skal iveerksaettes pa& den enkelte skole. Det gaelder endvidere for alle deltagerkommunerne, at over-
/underskud pa budgetomradet overfares til neeste budgetar.

Det fremgar af interviewene, at ordninger med enkeltintegrerede elever anvendes i forskelligt om-
fang. Det fremgar, at Igsningen anvendes i Kage og Skive Kommuner, hvorimod tilbuddet anvendes
i et meget begraenset omfang i de gvrige deltagerkommuner.

3.34 Vurdering af praksis — specialundervisning almindelig klasse (>ni timer)

Kommunerne kan med fordel tage stilling til, i hvilket omfang man gnsker en gkonomistyringsmodel,
som understgtter anvendelsen af tilbud om specialundervisning i almindelig klasse med stgtte i
mindst ni timer. Rent gkonomiske kan denne form for specialundervisning umiddelbart virke relativt
dyr. Det fremgar fx af boksen i afsnit 3.2.2., at ni timers statte i den almindelige undervisning koster
omkring 190.000 kr. arligt. Det vil imidlertid veere relevant at tage med i den gkonomiske vurdering,
om tilbuddet i hgjere grad end fx et tilbud om specialklasse kan understgtte en aftrapning af stgtten
efter en midlertidig periode. Tilbuddet kan saledes godt gkonomisk set vaere billigere pa sigt end
andre specialundervisningstilbud. Kommunerne skal endvidere foretage en faglig vurdering af, hvor-
dan og i hvilket omfang man gnsker at anvende denne type tilbud. Dertil kommer naturligvis ogsa
en faglig vurdering af, hvilket tilbud der bedst tilgodeser den enkelte elevs behov- samt at det frem-
gar af lovgivningen, at specialundervisning fortrinsvis skal gives som stgtte i den almindelig klasse.

Det er endvidere relevant, at kommunerne har niveauet for segregeringstaksten i den decentrale
finansieringsmodel for gje. Segregeringstaksten skal, som tidligere beskrevet, have en stgrrelse,
som sikrer, at skolelederne har et tilstraekkeligt incitament til at inkludere og har gkonomisk mulighed
for at iveerkseette relevante tiltag.

Kommunerne bgr endvidere tage stilling til, om tilbud om specialundervisning i almindelig klasse i
mindst ni timer skal omfattes af den decentrale finansieringsmodel eller ej. Kommunerne kan indar-
bejde tilbud om specialundervisning i almindelig klasse i mindst ni timer i den decentrale finansie-
ringsmodel i lighed med gvrige specialundervisningstilbud, safremt kommunerne gnsker at under-
stagtte anvendelsen af disse tilbud. Kommunerne bgr dog veere seerdeles opmaerksomme pa, at det
kan give skolelederne et incitament at fremme visitering til disse tilbud frem for andre specialunder-
visningstilbud. Det skyldes dels, at de visterede timer hertil tildeles til den almindelige skole og ikke
fx den skole, som har specialklasserne. Det skyldes ogsa, at det i praksis kan veere vanskeligt at
vurdere, om et tilbud lige skal omfatte otte timer eller ni timer, hvorved skolelederen kan fa et incita-
ment til, at tilbuddet skal omfatte ni timer eller mere, da han derved vil fa en delvis finansiering hertil.

3.35 Kortleegning af praksis — specialundervisning specialklasse

Almindelig
undervisning
stette (<9 timer)

Specialundervisning Specialundervisning Specialundervisning
almindelig klasse specialklasse specialskole

Der er bade forskelle og ligheder mellem deltagerkommunernes decentrale gkonomistyringsprincip-
per for specialundervisning i specialklasse. Deltagerkommunernes gkonomistyringsprincipper for
specialklasserne er kort praesenteret i Tabel 3.3. Det skal papeges, at principperne geelder for de
skoler, som har driftsansvaret for kommunens specialklasser.
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Tabel 3.3 Deltagerkommunernes gkonomistyringsprincipper for skoler med driftsansvar for spe-
cialundervisning i specialklasse

Kommune Budgetansvar Regulering af Overfgrselsadgang Overfgrselsadgang
budgetrammen i mellem mellem budgetar
Igbet af aret alm. und. og spec.-
und.
Gribskov Decentralt Ja — afregning mel-  Ja — én samlet Ja
lem afsenderskole ramme
og modtagerskole
(méanedsvis)

Kage Decentralt Nej — fast budget- Ja — én samlet Ja
ramme for skoledret ramme

Guldborgsund Decentralt Ja (Udviklingscen- Ja — én samlet Ja
tre.) — afregning ramme
med afsenderskole
Nej (Autismecenter
og Centerklasser) —
vippenormering +/-
to elever

Sgnderborg Decentralt Ja —ekstra elevud- Ja-— én samlet Ja
lgser ekstra res- ramme

sourcer (segrege-

ringstaktsen i lgbet

af skolearet)

Varde Decentralt Nej — fast budget- Nej Ja
ramme for skolearet

Skive Decentralt Ja — pengene fglger Ja— én samlet Ja
barnet (arlig regule-  ramme
ring)

| alle deltagerkommunerne er budgettet til specialundervisning delegeret til det decentrale niveau,
dvs. til de skoleledere, som har driftsansvaret for kommunens specialklasser. Endvidere overfares
over- og underskud mellem budgetar i alle deltagerkommunerne.

Der er primeert forskel mellem deltagerkommunerne i forhold til, om budgetrammen til elever i spe-
cialklassen reguleres i lgbet af skoledret. Kommunerne grupperer sig omkring felgende tre modeller:

regulering ved aktivitetsgendring, dvs. der tilfgres et belgb til specialklasserne, hver gang der
visiteres én ekstra elev, og specialklasserne fratages et belgb, nar én elev ikke leengere gar i
klassen i lgbet af aret

vippenormering, dvs. specialklassernes budget reguleres op eller ned i lgbet af aret, nar der
sker et vist udsving i elevantallet

fast ramme i Igbet af skoledret, dvs. specialklassernes budgetramme ikke reguleres i lgbet af
aret. De har en fast ramme og skal modtage eventuelle elever, som visiteres til specialklassen.

De forskellige modeller for regulering af budgetrammen i lgbet af aret anvendes bade i de kommu-
ner, som har, og de kommuner, som ikke har en decentral finansieringsmodel for segregerede ele-
ver. Det fremgar fx af Tabel 3.4, at man i Gribskov Kommune regulerer specialklassernes budget-
ramme ved aktivitetsaendringer, hvorimod man i Varde Kommune ikke regulerer specialklassernes
budgetramme i Igbet af skolearet. Begge kommuner har en decentral finansieringsmodel for speci-
alundervisning.
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Tabel 3.4 Deltagerkommunernes decentrale finansieringsmodel og regulering af budgetrammen
for specialklasser i lgbet af aret

Principper for regulering af budgetrammen i Igbet af skolearet

Regulering ved Vippenormering Fast budgetramme i Igbet
Aktivitetseendring af skoledret
Har en decentral finansie- Gribskov Guldborgsund? Varde

ringsmodel Guldborgsund?
Se@nderborg

Har ikke en decentral finan- [0 Kgge

sieringsmodel

Note: Y Udviklingscentre ? Autismecenter og centerklasseraekker.

De fleste deltagerkommuner har endvidere et gkonomistyringsprincip, som giver de skoler, som har
specialklasseraekker lov til at overfgre og dermed omprioritere mellem budgetmidler til den alminde-
lige undervisning og til specialundervisning i specialklasse. | Varde Kommune mé& de almindelige
skoler, som ogsa driver specialundervisning i specialklasseraekker, derimod ikke omprioritere mel-
lem budgetmidler til den almindelige undervisning og undervisning i specialklasse.

3.3.6  Vurdering af praksis — specialundervisning specialklasse

Det er VIVEs vurdering, at kommunerne med fordel kan overveje at anvende rammestyring i forhold
skoler med driftsansvar for specialundervisning i specialklasser, dvs. at budgettet til specialklasser
som udgangspunkt ikke automatisk skal reguleres i lgbet af skolearet ved elevtalsaendringer. Det
skyldes bl.a., at en ekstra elev i en specialklasse i lgbet af skoledret ikke ngdvendigvis udlgser et
behov for ekstra ressourcer. Eleven kan i nogle sammenhaenge indgd i den eksisterende klasse
med den allerede planlagte bemanding. Safremt der i lgbet af skolearet visiteres ekstra elever til
specialklasserne, kan de tilhgrende segregeringstakster fra de almindelige skoler indbetales til en
central pulje, som evt. udmgntes til specifikke specialklasser i lgbet af skolearet efter konkret vur-
dering.

Det er ogsa VIVEs vurdering, at kommunerne med fordel kan overveje, om de almindelige skoler,
som ogsa har specialklasseraekker, skal have mulighed for at omprioritere mellem den almindelige
undervisning og specialundervisningen i specialklasserne. De udvalgte skoler drifter en specialklas-
seraekke for hele kommunen. De udvalgte skoler skal som udgangspunkt hverken "tjene” eller "tabe”
gkonomisk pa at have specialklasser. Safremt de ikke har ret og pligt til overfgrsel mellem den
almindelige undervisning og specialundervisningen, vil der veere mere vandteette skotter mellem
omraderne.

Der kan endvidere veere en risiko for, at skolelederen, som bade har ansvaret for en almindelig skole
og en kommunal specialklasseraekke, far et uheldigt incitament til at arbejde for, at elever fra egen
skole, som indstilles til specialundervisning, visiteres til specialklasseraekken pa egen skole. | prak-
sis vil det betyde, at skolelederen skal "betale” segregeringstaksten til sig selv og efterfglgende selv
kan beslutte, om han vil bruge belgbet i den almindelige undervisning eller i specialklassen.

Omvendt kan de udvalgte skoler arbejde for at inkludere eleverne i specialklasserne i udvalgte fag
i de almindelige klasser pa skolen. Safremt dette reelt er tilfeeldet kan det tale for et gkonomisty-
ringsprincip, som giver ret og pligt til overfarselsadgang mellem den almindelige undervisning og
specialundervisning i specialklasser. Dertil kan det i praksis vaere besveerligt for de udvalgte skoler
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at fordele alle udgifterne mellem den almindelige undervisning og specialundervisningen i special-
klasser, da der bl.a. er nogle feelles udgifter til fx ledelse og administration, som skal fordeles, samt
peedagogisk personale, som underviser bade i den almindelige undervisning og i specialklasserne.

Uanset om kommunen veelger at have et princip om overfgrselsadgang mellem den almindelige
undervisning og specialundervisningen i specialklasse, er det derudover VIVES vurdering, at kom-
munerne med fordel kan have et princip om overfarsel af over- og underskud mellem budgetar, med
henblik p4 at imgdega uhensigtsmaessige forbrug, fx indkgb op mod afslutning af regnskabsaret.

3.3.7 Kortleegning af praksis — specialundervisning specialskole

uﬁcljn:rc'ijs?“ﬁg Specialundervisning Specialundervisning Specialundervisning
statte (<9 timer) almindelig Klasse specialklasse specialskole

Tre af deltagerkommunerne har egne kommunale specialskoler. | de gvrige deltagerkommuner an-
vendes fx specialskoler i andre kommuner eller undervisning i specialklasse. @konomistyringsprin-
cipperne for specialskolerne i de tre deltagerkommuner er kort praesenteret i Tabel 3.5

Tabel 3.5 Deltagerkommunernes gkonomistyringsprincipper — specialundervisning specialskole

Budgetansvar Regulering af Overfgrselsadgang Overfgrselsadgang

budgetrammen i lg- mellem alm. und. mellem budgetar
bet af skolearet 0g spec.-und.

Kgge Decentralt Nej — fast budget- Ja
ramme for skolearet
Sgnderborg Decentralt Ja — ekstra elever Ja
udlgser ekstra res-
sourcer (segrege-

ringstaksten i lgbet
af skoledret)

Skive Decentralt Ja — pengene fglger  En samlet ramme Ja
barnet (arlig regule-
ring)

Sgnderborg og Skive Kommuner regulerer specialskolernes budgetramme i forhold til sendringer i
antallet af elever i lgbet af skolearet. | Kege Kommune har specialskolen en budgetramme, som
ikke reguleres automatisk ved sendringer i elevtal i Igbet af skoleéret, men budgettet kan reguleres
ved veesentlige udsving i elevtallet pa baggrund af en konkret vurdering.

| Skive Kommune er en af specialskolerne i kommunen tilknyttet en almindelig skole. Den pageel-
dende skoleleder har i princippet ret til at overfgre og omprioritere mellem den almindelige under-
visning og specialundervisning i specialskolen. Set over en arreekke skal ressourcerne imidlertid
veere anvendt til det formal, som de er bevilget til. De gvrige specialskoler i de tre deltagerkommuner
er selvsteendige skoler, hvorfor det ikke giver mening at tale om overfgrselsadgang mellem den
almindelige undervisning og specialundervisning i specialskolen.

| alle tre deltagerkommuner har specialskolerne overfgrselsadgang mellem budgetar.
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3.3.8 Vurdering af praksis — specialundervisning specialskole

Det er VIVESs vurdering, at kommunerne med fordel kan anvende rammestyring af specialskolerne.
Det betyder bl.a., at budgettet ikke skal reguleres automatisk i lgbet af skolearet ved elevtalsaen-
dringer, idet en ekstra elev pa specialskolen i Igbet af skolearet ikke ngdvendigvis udlgser et behov
for ekstra ressourcer. Eleven kan i nogle sammenhznge indga i en eksisterende klasse med den
allerede planlagte bemanding. Safremt der i Igbet af skoledret visiteres ekstra elever til specialsko-
len, kan de tilhgrende segregeringstakster fra de almindelige skoler indbetales til en central pulje,
som evt. udmantes til specifikke specialklasser i lgbet af skolearet efter konkret vurdering.

3.4  @vrige gkonomistyringsprincipper

3.4.1 Overordnet bevillingsstruktur og overordnede gkonomistyringsprincipper

| dette afsnit ses der pa kommunernes bevillingsstruktur for budgettet til skoler og specialundervis-
ning, herunder befordring i forbindelse med specialundervisning inden for og uden for kommunen.

Kortleegning af praksis — overordnet bevillingsstruktur og overordnede gkonomistyrings-
principper

Udgifterne til specialundervisning er i de seks kommuner organiseret pa fglgende made rent bevil-
lingsmaessigt:
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Tabel 3.6  Beuvillingsstruktur for specialundervisning og befordring i kommunerne
Delomréde Gribskov Guldborg- Sgnderborg Varde
sund
Fagudvalg | Bgrneudval- | Skoleudval- | Bgrn, Familie | Bgrne- og "Udvalg for "Bgrne- og
get get og Uddannel- | Uddannel- Bgrn og Un- | Familieudval-
sesudvalg sesudvalget | dervisning” get”
(fem politik- (ikke opdelt i
omrader) politikomra- | (tre politik- (tre politik- (11 politikom- | (tre politik-
der) omrader) omrader) rader) omrader)
Politikom- | "Leering og "Bgrn og lee- | "Undervis- "Folkeskolen | "Skoler”
rade undervisning” ring” ning” m.m.”
Bevillings- | Politikomra- | Udvalgsni- Politkomra- | Politkomra- | Politkomra- | Politikomra-
niveau deniveau veau deniveau deniveau deniveau deniveau
Befordring | Nej Ja Ja Ja Ja Ja
vedr. speci-
alundervis-
ning harer
under
samme po-
litikom-
rade/ud-
valg som
Bgrn og
unge med
seerlige be-
hov
PPR hgrer | Nej (samme | Ja Nej (samme | Ja Ja Ja
under udvalg, andet udvalg, andet
Samme po- | jitikom- p°0|ltl|(0m-
litikom- o rade)
rade/ud- rade)
valg som
Bgrn og
unge med
serlige be-
hov
Note: Varde Kommune har 11 politikomrader under Bagrn og Undervisningsudvalget. Konkret har Varde Kommune et be-

villingsniveau pa kontoplanens hovedfunktionsniveau, hvilket af sammenlignelighedshensyn her benzevnes "politik-
omrader”. Reelt er en del af polittkomraderne meget sma, og antallet af gkonomisk vaesentlige politikomrader tolkes
af VIVE til at veere pa niveau med fx Gribskov Kommune.

Bevillingsstrukturen er ikke veesensforskellig mellem deltagerkommunerne. | Kgge Kommune er be-
villingsniveauet p& udvalgsniveau, mens de gvrige fem deltagerkommuner har bevillingsniveau pa
politikomradeniveau, hvor udvalget har ansvar for mellem tre og ca. fem politikomrader. Politikom-
raderne vedrarer i alle fem deltagerkommuner grundskoleudgifter og dermed ogséa specialundervis-
ningsudgifter, og er saledes relativt udgiftstunge omrader. Den kontoplanmaessige afgraensning af
Kgge Kommunes udvalgsramme for Skoleudvalget minder meget om afgraensningen af politikom-
raderne i de fem deltagerkommuner, der har bevillingsniveau pa politikomradeniveau.

Til visse specialundervisningstilbud kan der veere knyttet vaesentlige omkostninger til befordring af
eleverne fra skole til hjem, iseer nar denne foregar med taxa. | styringen af udgifterne til specialun-
dervisning kan det derfor veere vaesentligt at se udgifterne til befordring som en del af specialunder-
visningsudgifterne. | Gribskov Kommune ligger bevillingen til befordring pa tveers af kommunens
udgiftsomrader hos Teknisk Udvalg. Der er tale om en fast ramme, opdelt pa forskellige formal.
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Safremt der vil skulle anvendes et stgrre belgb end den ramme, der er afsat til befordring vedrga-
rende specialundervisning, ligger finansieringsforpligtelsen hos Bgrn og Skoleudvalget.

| flere af de gvrige kommuner har kommunerne oplyst, at man har valgt at lsegge befordringsudgifter
i andre forvaltninger end de, der har med de direkte udgifter til specialundervisning at ggre. Dermed
kan der opsta en barriere for at se befordringsudgifter som en del af specialundervisningsudgifterne,
hvorfor de reelle udgifter/enhedsudgifter kommer til at synes for lave. Der er dog andre veesentlige
arsager til, at kommunerne har valgt at leegge befordringsudgifterne andre steder end i politikomra-
derne for folkeskoler eller i andre forvaltninger end skoleforvaltningerne. Bl.a. har man p& grund af
stor- eller samdriftsfordele valgt at samle befordringen administrativt.

VIVE har desuden kortlagt, om udgifterne til PPR bevillingsmaessigt hgrer sammen med udgifterne
til specialundervisning i de seks kommuner. PPR hgrer i alle kommunerne under det samme fagud-
valg som specialundervisning, men i to af kommunerne er PPR organiseret under et polittkomrade,
der har med bgrn og unge med saerlige behov at gagre. | Gribskov Kommune hgrer PPR under et
andet politikomrade end specialundervisning. Politikomradet er benaevnt "Stabs- og stettefunktio-
ner” og indeholder udover PPR udgifter til fx skoleforvaltningens medarbejdere.

Vurdering af praksis —overordnet bevillingsstruktur og overordnede gkonomistyringsprin-
cipper

VIVE har ikke pé grundlag af kortlaegningen eksplicitte vurderinger af kommunernes bevillingsstruk-
tur for specialundervisningen. Et seerligt forhold kunne dog geelde befordring i forbindelse med spe-
cialundervisningen, hvor en del af kommunerne har henlagt budgetterne hertil til andre udvalg og
forvaltninger end de, der har ansvaret for specialundervisningen. Her er VIVE opmaerksom pa, at
de kommuner, der har valgt at henleegge befordringsbevillingerne til et andet udvalg og en anden
forvaltning end den, specialundervisningen hgrer under, ser ud til at have gjort det af andre over-
ordnede gkonomistyringshensyn, sasom samdrift eller overordnet budgetfokus pd kommunens be-
fordringsudgifter. Der er dog efter VIVES vurdering stadig grund til opmaerksomhed pa befordrings-
udgifterne i forbindelse med indsatser til specialundervisning, da befordring kan have et vaesentligt
pkonomiske omfang i forhold til de samlede udgifter til et specialtilbud. Derfor kan befordringsudgif-
ter med fordel inddrages i en helhedsvurdering af faglighed og gkonomi ved valget mellem forskel-
lige tilbud til specialundervisning.

3.4.2 Regulering af den overordnede budgetramme

| dette afsnit ses der pd, hvilke principper budgetrammen til specialundervisning reguleres efter fra
det ene budgetar til det andet. | den forbindelse vil det blive kortlagt, om der er generel forskel
mellem kommunernes principper og forskel pa principperne for regulering af de enkelte typer af
specialundervisning.

Kortlaegning af praksis — regulering af den overordnede budgetramme

| Tabel 3.7 vises en oversigt over kommunernes principper for arlig regulering af budgetrammen for
folkeskoleomradet generelt og over, om de forskellige typer af specialundervisning er omfattet af
disse principper.
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Tabel 3.7  Principper for arlig regulering af budgetrammen til normal- og specialundervisning i
de seks kommuner

Regulerings- Gribskov Kage Guldborg- Sgnderborg Varde Skive
princip sund

Alm. klas- Demografi Demografi Demografi Demografi Demografi Demografi
ser

Stgtte <ni Demografi Demografi Demografi Demografi Demografi Demografi
timer i alm.

klasser

Stgtte >ni Demografi Intet princip Demografi Demografi Demografi* Demografi
timer i alm.

klasser

Special- Demografi Intet princip Demografi Demografi Demografi* Demografi
klasser

Specialsko- Intet princip Demografi Faktisk visi-
ler terede

Note: * I Varde Kommune viderefgres en fast ramme fra ar til ar inden for den samlede, demografiregulerede ramme til
hele folkeskolen.

Alle kommunerne anvender generelt en demografimodel til arlig teknisk regulering af budgetrammen
til skoleudgifterne. Det betyder ikke, at der ikke vil vaere gvrige reguleringer af budgetrammen fra ar
til &r, men disse er ikke underlagt faste vedtagne principper og ma derfor betegnes som ad hoc. Alle
kommunerne har i disse ar faldende eller stagnerende bgrnetal, hvilket med en demografisk bud-
getregulering betyder, at de samlede midler til skoleudgifter enten vil veere faldende eller stabile.

Ser man pa, hvilke delelementer, der er indeholdt i den budgetramme, som reguleres for demogra-
fiske aendringer, har alle kommunerne midlerne til stagtte i mindre end ni timer om ugen (inklusion)
med som en del af den ramme, der demografireguleres.

Ser man pa budgetmidlerne til selve specialundervisningen, er der forskelle mellem kommunerne
pa, hvilke principper budgetrammerne til de forskellige typer af specialundervisning reguleres efter
fra ar til &r. | Gribskov Kommune ses alle midler til Folkeskolen under ét. Det vil sige, at der sker
demografiregulering af alle midler til sdvel normalundervisning som specialundervisning. | Varde
Kommune demografireguleres hele rammen til folkeskoleudgifter ogsa. Der er dog inden for denne
ramme en fast ramme til specialundervisning i specialklasser. Varde Kommune har i disse ar et
faldende bgrnetal, nar man ser pa barn i skolealderen. Det betyder, at der i forbindelse med demo-
grafireguleringen sker en reduktion i bade den samlede budgetramme til normalundervisning og i
det budgetbelgb, der er til rddighed pr. elev. For budgetrammen til specialundervisning sker der en
fastholdelse af den samlede budgetramme, men en forggelse af det budgetbelgb, der er til radighed
pr. elev. | Kage Kommune er budgettet til specialklasser og specialskoler ikke en del af den budget-
ramme, som demografireguleres. Rammen til specialklasser og -skoler reguleres ad hoc efter en
konkret administrativ og politisk vurdering.

| alle kommunerne er der tale om, at udgifterne til folkeskoleomradet med fa undtagelser er ram-
mestyrede. Der er samtidig mulighed for at overfare over- eller underskud mellem arene, og tilleegs-
bevillinger er principielt ikke en mulighed. Der ses dog i kommunernes budgetopfaglgningssager en-
kelte eksempler pa mindre budgetafvigelser. Disse omhandler fx mellemkommunale betalinger, dvs.
betalinger, som i nogle kommuner ligger uden for det traditionelle, rammestyrede system.
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Vurdering af praksis - regulering af den overordnede budgetramme

VIVE konstaterer, at der er forskelle mellem deltagerkommunernes praksis for demografiregulering
af budgetrammerne til specialundervisning. VIVE har ikke ud fra kortleegningen mulighed for at vur-
dere, hvilke principper der bgr anvendes, da der kan vaere lokale forhold i den enkelte kommune,
der tilsiger et andet og mere "manuelt” reguleringsprincip end regulering for demografiske aendrin-
ger.

Da kommunerne anvender demografiregulering som generelt princip for regulering af det tekniske
budget til Folkeskolen fra det ene budgetar til det andet, bar de efter VIVEs vurdering tages konkret
stilling til, om og i givet fald pa hvilket grundlag der skal ske en anden regulering for budgettet til
specialundervisning end for budgettet til normalundervisning.
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4 Visitation til specialundervisning

Det tredje fokusomrade, som omhandler visitation til specialundervisning, kortleegges og analyseres
i det fglgende kapitel.

| forbindelse med visitationen til specialundervisning er det bl.a. relevant at kortleegge, hvilken rolle
PPR (Pzedagogisk Psykologisk Radgivning) spiller i savel visitationen som i processen, der leder op
til visitationen. Det skyldes primeert, at visitation til specialundervisning sker efter paedagogisk-psy-
kologisk radgivning og efter samrad med eleven og forzeldrene. Den paedagogisk-psykologiske vur-
dering (PPV) har til formal at belyse elevens kompetencer med henblik pa at yde skolen, foraeldrene
og eleven radgivning om tilretteleeggelse og indhold af undervisningen, der kan tilgodese elevens
seerlige behov. Det er herefter skolelederen eller kommunalbestyrelsen, der ud fra en samlet vurde-
ring treeffer afgarelse om, hvorvidt eleven skal henvises til specialundervisning. Ud over den pseda-
gogisk-psykologiske vurdering indgar ogsa foreeldrenes gnsker og skolens kendskab til eleven.

Det fremgar af analysen "Specialundervisning i folkeskolen — veje til en bedre organisering og sty-
ring” (Finansministeriet 2010), at kommunerne kun i begraenset omfang har overvejet, hvordan PPR
bedst muligt kan understgtte inklusion og en effektiv ressourceanvendelse.

Mange kommuner har etableret et centralt visitationsudvalg, som visiterer til specialundervisning,
uanset graden af decentralt finansieringsansvar pa skolerne. Analysen "Inklusion i folkeskolen. Er-
faringer fra 16 folkeskoler i fire kommuner” (Pedersen et al. 2016) peger pa, at arbejdet i visitations-
udvalgene er tilrettelagt meget forskelligt, fx i forhold til hyppigheden af visitationsmgder. | analysen
gives et eksempel pd en kommune, hvor man har sendret hyppigheden af visitationsmgder fra at
veere manedlige til rlige mader. Ved kun at visitere én gang arligt (med enkelte undtagelser) er det
hensigten at "tvinge” skolerne til at gagre et nyt forsgg pa at inkludere eleven frem for at vente pa
naeste visitation.

| det fglgende kortleegges og analyseres fgrst PPR’s rolle og opgaver i deltagerkommunerne, og
derefter kortlaegges og analyseres deltagerkommunernes visitationsudvalg i forhold til bl.a. med-
lemmer og mgdehyppighed. Indledningsvis preesenteres analysens konklusioner.

4.1 Konklusioner

Analysens konklusioner vedrgrende inspiration til videreudvikling af kommunernes visitation til spe-
cialundervisning fremgar af den fglgende boks.
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Boks 4.1 Konklusioner — visitation til specialundervisning

= Udvikling af PPR’s konsultative opgavevaretagelse
Analysen peger pa, at kommunerne med fordel kan fortszette med at udvikle PPR’s konsultative op-
gavevaretagelse, idet prioriteringen af de konsultative opgaver vil understgtte en faglig strategi for
udvikling af inkluderende leeringsmiljger og mindst indgribende indsats. Analysen peger endvidere
pa, at der med fordel kan opstilles krav til, hvornar og hvordan PPR skal inddrages, og at konsulta-
tive opgaver med fordel kan udvikles i forhold til alle niveauer. Dvs. at det er relevant at yde radgiv-
ning til svel skoleledelsen, klasse- eller &rgangsteamet, enkeltundervisere og familien.

= Visitationsudvalg tilpasset valg af finansieringsmodel og organisering
Analysen peger p4, at visitationsudvalget kan sammensaettes pad mange forskellige mader. Sam-
menseetningen af visitationsudvalget kan med fordel sammenteenkes med bl.a. den valgte finansie-
ringsmodel og organiseringen af det tvaersektorielle samarbejde.

* Reducere antallet af ad hoc-visitationer
Analysen peger endvidere pa, at antallet af ad hoc-visitationer med fordel kan begreenses. Det vil alt
andet lige give bedre styringsmuligheder, safremt der kan visiteres, planleegges og prioriteres pa
fastlagte tidspunkter. Der vil imidlertid veere tilfeelde, hvor ad hoc-visitationer ikke mé eller kan und-
gas (akutte visitationer), men analysen indikerer, at det vil veere muligt i hgjere grad at implementere
procedurer og rutiner, sdledes at visitationerne samles pa udvalgte tidspunkter.

4.2 PPR’s rolle og opgaver

Det er ikke fastsat i folkeskoleloven, hvordan PPR skal organiseres i den enkelte kommune. Der er
saledes mulighed for, at en kommune kan lade en anden kommune varetage den psedagogisk-
psykologiske rédgivning. Ud over de opgaver, der er fastsat i folkeskolelovgivningen, er det kom-
munalbestyrelsen, der treeffer beslutning om de konkrete arbejdsopgaver, der skal varetages af de
medarbejdere, der udarbejder PPV’er. PPR'’s rolle og opgaver i deltagerkommunerne kortlaegges
og analyseres i det falgende afsnit.

4.2.1 Kortleegning af praksis — PPR’s rolle og opgaver

| alle deltagerkommunerne har man haft fokus pa at omlaegge arbejdsopgaverne i PPR, saledes at
PPR i hgjere grad skal arbejde med konsultative opgaver frem for udarbejdelse af Paedagogiske
Psykologiske Vurderinger (PPV). Det har deltagerkommunerne haft fokus p3, siden lovgrundlaget
for specialundervisning blev eendret med virkning fraskoledret 2012/2013.

Deltagerkommunerne har derfor ogsa valgt at organisere PPR ud fra en distriktsorganisering, sale-
des at medarbejderne i PPR er tilknyttet konkrete skoledistrikter og skoler. PPR-psykologerne ar-
bejder ofte pa konkrete skoler pa planlagte tidspunkter, som fx kan vaere, at PPR-psykologen er pa
skolen fast én dag om ugen. | Kagge Kommune har man endvidere vedtaget at formalisere det kon-
sultative arbejde pa skolerne i ressourceteams. Ressourceteamsene er beskrevet i den fglgende
boks.

61



Boks 4.2 Ressourceteams pa skolerne — eksempel fra Kgge Kommune

Der er et ressourceteam pa alle de almindelige skoler i Kege Kommune. Ressourcetemaet bestar af in-
terne radgivere, som er ansat pa den almindelige skole samt to eksterne radgivere, som er henholdsvis en
PPR-psykolog og en forebyggende socialradgiver.

Ressourcetemaet skal iseer sparre med og radgive skolens ledelse om enkelte elevgrupper, konkrete ele-
ver, ivaerkseettelse af forlgb og tiltag pa skolen, anmodninger om PPVér, visitationsansggninger mv. Res-
sourcetemaet kan ogsa i lighed med andre ressourcemedarbejdere sparre med og radgive klasseteamet
omkring konkrete elever og deltage i netveerksmgder med klasseteam og foraeldre. Ressourceteamet af-
holder mgde med skolelederen hver anden uge, hvor der fx drgftes imngdekommelse af konkrete elevers
stgttebehov i den almindelige undervisning, opfglgning og evaluering af konkrete indsatser samt det inklu-
derende laeringsmiljg generelt.

Ressourcetemaets opgaver er struktureret omkring tre prototyper af mgder, som er beskrevet nedenfor.
Den paedagogiske handleplan skabes, evalueres og justeres gennem en mgdeprocesplan, der bestar af
de tre prototyper af mgder.

-
Tre prototyper af mgder

TR A Spamingsmodet er et modemellem medlemmer af ressourceteamet og
et klagzeteamet. Spamngsmodet er ef rum for refleksion for de professionelle aktorer
ogforegir somregel som en proces over tid. Det optraeder ofte under navne som
~._.~ Cridavning”, "veledning”, "supervision”, “spaming”, “observation” m.fl.
Hovedfokus for refleksionen er teamets konkrete fortzllinger om deres praksis
mdentor de tre kernekompetencer.

! Sparringsmodet 1

 aamae

por T T
5 R 7 Ressourceteanunodet er ef modemellem medlemmer af ressourceteamet og
| Ressourceteammeadet | skoleledelsen. Formalet med dette mode er at koordinere deinkluderende
L == ; indsatseriprocesser over tid. Opfolgende ogevaluering afindsatser
Y=o .= samordnes piressourceteammodet. Modeinterval er hver anden uge pd

skoleomridet.

S e e

Netvarksmodet er et mode mellem aktorer fra klagseteam, reszourceteam.
skoleledelse ogmedlemmer af kontekstenudenfor skolen, hvoraf
foreldrene er de vesentligste. Netvarkamodets hovedopgave er at
fastaette, Justere oz evaluere en samlet handleplan. Netvaikanodet bor
ikkenavngives som “bekymnngsmode” eller “statusmode™. da disse er ofte
er tilbageskudende ogpotentielt frustrationsfortwllende.

Nogle af deltagerkommunerne har derudover arbejdet med at strukturere PPR’s opgaver og herun-
der det konsultative arbejde. | den fglgende boks gives et eksempel pa dette fra Sgnderborg Kom-
mune.
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Boks 4.3 PPR’s opgaver — eksempel fra Sgnderborg Kommune

| Sgnderborg Kommune er PPR-funktionens arbejdsopgaver og visitationsprocessen for specialundervis-
ning og de specialpaedagogiske tilbud beskrevet i "Samarbejdshandbogen for medarbejdere i Bgrn & Ud-
dannelse”, som er en vejledning i arbejdet med bgrn med specialpaedagogiske behov.

Udgangspunktet for det tveerfaglige forebyggende og konsultative samarbejde mellem PPR og skolerne er
Bgrneparaplyen, som er en arbejdsstrategi for alle i Sgnderborg Kommune, der i deres daglige arbejde er
sammen med bgrn, unge og deres familier. Barneparaplyen opererer med indsatser pa tre niveauer: Fase
1: Forebyggende niveau — indsats pa institutions- og skoleniveau; Fase 2: Foregribende niveau — den
konsultative tveerfaglige indsats; Fase 3.: Indgribende niveau — henvisning til vurdering i Bgrn og Familie.
Faserne og PPR’s indsatser p& skoleomradet kan illustreres som falger, hvoraf det fremgar, at PPR’s
opgaver er centreret omkring: rdd og vejledning, konsultative opgaver samt udredninger:

Eksempel fra Senderborg Kommune. ‘

4

Fase 3:

Indgribende niveau:
Forlgb mod en
henvisning

Fase 2:
Foregribende
niveau: konsultativ
og tvaerfaglig indsats

Fase 1:

Forebyggende
niveau: forlgb

internt i skolen 1

* Rad og vejledning * Konsultativ: fx tale /hgre-, « Udredning: fx PPV, talepaed.

social- og/el. psykolog- el. socialfaglig vurd.
faglig vejl. (lzerer-, team- * Evt. forslag om spec.peed.
og/el. familieniveau) og/eller socialfaglig bistand

Det fremgar endvidere af interviewene, at PPR arbejder med forskellige niveauer i det konsultative
arbejde, og der kan pa baggrund af interviewene sondres mellem fglgende niveauer:

= Skolelederniveau

= Leererniveau

»  Argangs-/klasseteamniveau
= Familieniveau.

| alle deltagerkommunerne arbejder PPR konsultativ i forhold til enkelte undervisere -, leerer/paeda-
gogteamet og familien. Det er derimod forskelligt, hvordan PPR i deltagerkommunerne arbejder med
skolelederniveauet. | nogle af deltagerkommunerne har PPR séledes ikke en direkte rolle i forhold
til at rAdgive skolelederne i forhold til skoleplanleegning af den inkluderende skole, mens der i fx
Kgge Kommune er vedtaget en model med ressourceteamsmgder hver anden uge, som er beskre-
vet ovenfor, og Gribskov Kommune har FKI — Forebyggende Konsultativ Indsats, som indebaerer en
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fast struktur for ledelsessparring hver 14. dag i forlabet hen mod en eventuel henvisning. P& disse
mgder kan der fx drgftes imgdekommelse af konkrete elevers stgttebehov i den almindelige under-
visning, opfalgning og evaluering af konkrete indsatser i relation til de konkrete elever samt det
inkluderende leeringsmiljg generelt. | en anden af deltagerkommunerne giver PPR-psykologerne
konkrete eksempler pa, hvordan de har radgivet de enkelte skoleledere, fx i forhold til skemaplan-
laegningen i indskolingen, saledes at fx matematik lsegges pa samme tidspunkt i alle klasser pa
argangen, hvilket ggr at fx holddeling bedre kan imgdekommes pa en ressourceeffektiv made. Et
andet eksempel p4 PPR’s radgivning til skoleledelsen omhandler anvendelsen af "laeringsrum”, hvor
enkelte elever kan komme og modtage et intensivt kursus i et afgreenset timetal i en periode.

Der gives generelt i interviewene udtryk for, at man fortsat arbejder pa at finde den helt rigtige model
for omlaegningen af PPR’s indsats fra udarbejdelse af PPV til konsultative opgaver. | nogle af inter-
viewene gives der udtryk for, at implementeringen er meget personafheengig, og at de forskellige
faglige baggrunde og tilgange hos medarbejderne i PPR kan betyde, at der ikke ngdvendigvis er en
helt ens linje i arbejdet med skolerne i forhold til omfang eller indhold. "Serviceniveauet” i det kon-
sultative arbejde kan saledes variere ikke kun fra distrikt til distrikt og skole til skole, men ogsa
mellem PPR-medarbejderne.

4.2.2 Vurdering af praksis — PPR’s rolle og opgaver

Deltagerkommunernes omlaegning af PPR’s opgaver fra udarbejdelse af PPV’er til i hgjere grad
ogsa at udfare konsultative opgaver er i trdd med intentionerne bag sndringen af lovgrundlaget for
specialundervisningen, hvor der ikke skal udarbejdes PPV i forhold til stgtte i den almindelige un-
dervisning i mindre end ni timer. Det er ligeledes helt i trdd med deltagerkommunernes faglige stra-
tegier, idet deltagerkommunerne gnsker at fremme inklusionen af elever med stgttebehov i den
almindelige undervisning. Fokus pa den konsultative opgavevaretagelse i PPR vil alt andet lige
kunne bidrage til at fremme inkluderende leeringsmiljger. Det er saledes VIVEs vurdering, at kom-
munerne med fordel kan fortsaette med at fokusere pa og udvikle den konsultative opgavevareta-
gelse i PPR.

For at understgtte sammenheaengen i den kommunale styringskeede og koblingen mellem kommu-
nernes overordnede mal og praksis i de udfgrende led er det endvidere VIVEs vurdering, at det i
arbejdet med at videreudvikle den konsultative opgavevaretagelse i PPR er relevant for kommu-
nerne at opstille nogle rammer og retningslinjer for, hvornar og i hvilket omfang PPR skal inddrages,
og at der fokuseres pa at afgreense, definere og konkretisere indholdet af de konsultative opgaver.
Dette med henblik p& at sikre et ensartet "serviceniveau” og en ens linje i radgivningen af skolerne,
men ogsa i forhold til at f& afklaret, hvilke organisatoriske niveauer radgivningen skal rettes mod. |
forhold til sidstnaevnte er det VIVEs vurdering, at det er relevant, at de konsultative opgaver retter
sig mod savel skoleledelse, klasse- eller a&rgangsteams, enkeltundervisere og familien — ogsa med
henblik p& at sikre sammenhaeng i den samlede indsats.

4.3 Kommunernes visitationsudvalg

| det fglgende ses pa deltagerkommunernes visitationsudvalg, herunder visitationsudvalgets med-
lemmer, mgdekadence og indstillingerne til udvalget.
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43.1 Kortleegning af praksis — kommunernes visitationsudvalg
Visitationsudvalgets medlemmer

Alle deltagerkommunerne har et visitationsudvalg. | de fleste af deltagerkommunerne er skolechefen
og lederen af PPR medlem af visitationsudvalget, og enten skolechefen eller lederen af PPR er
formand for udvalget. Der er imidlertid flere forskelle mellem deltagerkommunernes sammensaet-
ning af visitationsudvalget. Medlemmerne af deltagerkommunernes visitationsudvalg fremgar af Ta-
bel 4.1.

Tabel 4.1 Medlemmer af deltagerkommunernes visitationsudvalg

Gribskov Kagge? Guldborg- Segnder- Varde Skive
sund borg

Skolechef X X X X X
Leder af PPR X X X X X
Familiechef X X X
Faglige konsulenter X X3 X
@konomikonsulent 4 X®
Skoleleder specialtilbud XY X
Skoleledere alm. Skoler XY X x5
Daginstitutionsledere X7
@vrige (ad hoc) X X

Note: Y Alle skoleledere af de almindelige skoler og af specialundervisningstilbud er medlem af visitationsudvalget.
2 Det siddende visitationsudvalg beskrives i tabellen. Kgge Kommune har ogsa et "stdende visitationsudvalg”, som
mgdes ugentligt, og hvor medlemmerne er afdelingsleder PPR og to konsulenter fra henholdsvis dagtilbuds- og
skoleomradet.
% Der indgér bade faglige peedagogiske konsulenter og en administrativ konsulent.
4 @konomikonsulenten inddrages, men er ikke medlem af visitationsudvalget.
9 En repreesentant fra skolelederne af de almindelige skoler.
9 @konomikonsulenten, en administrativ medarbejder for befordringsomradet og en administrativ medarbejder fra
PPR.
7 Visitationsudvalget i Guldborgsund Kommune visiterer béde til saerlige dagtilbud og seerlige skoletilbud.

Der er forskelle mellem deltagerkommunernes visitationsudvalg i forhold til antallet af medlemmer.
Nogle af deltagerkommunerne har valgt et relativt snaevert sammensat visitationsudvalg, hvorimod
andre har valgt at sammenseette et visitationsudvalg med relativt mange medlemmer. | fx Kage
Kommune bestar visitationsudvalget af afdelingslederen for PPR, den paedagogiske konsulent pa
skoleomrédet og skoleledere med driftsansvar for specialklasser og specialskole, som er relevant
for sagen — dvs. et udvalg pa omkring tre til fire medlemmer. | Guldborgsund Kommune bestar
visitationsudvalget derimod af omkring 11 medlemmer, som er centerchefen for Bgrn og Laering, en
administrativ medarbejder, tre paedagogiske konsulenter, to skoleledere, en dagtilbudsleder, en psy-
kolog fra PPR, en talekonsulnet fra PPR og en psedagogisk konsulent fra PPR.

Der er ogsa forskel mellem deltagerkommunerne i forhold til, om (udvalgte) skoleledere af de almin-
delige skoler er medlem af udvalget. Fx er alle skolelederne af de almindelige skoler i Gribskov
Kommune medlemmer af visitationsudvalget, hvorimod der ikke indgar skoleledere fra de alminde-
lige skoler i visitationsudvalget i Sgnderborg og Skive Kommuner

| to af kommunerne deltager skoleledere af specialtibbud ogsa i visitationsudvalget. Det har ifglge
deltagerkommunerne den fordel, at lederne af specialtilbuddene sidder med specialviden pa omréa-
det og ikke mindst viden om deres tilbud i forhold til medarbejdernes kompetencer og bgrnegruppen
som helhed. Nogle deltagerkommuner vurderer, at det ogsa kan veere en ulempe, og enkelte har
saledes haft darlige erfaringer hermed, fordi de pagzeldende ledere ofte ikke synes, bgrn med tun-
gere problemstillinger kunne passe ind i deres tilbud. Det handler sdledes meget om den konkrete
samarbejdskultur, hvorvidt det opleves som en fordel eller ulempe.
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Derudover er der forskel p4, om der deltager repreesentanter fra det specialiserede bgrne- og un-
geomrade i visitationsudvalget. Familiechefen deltager i visitationsudvalget i Gribskov, Varde og
Skive Kommune, hvorimod Familiechefen ikke er medlem af visitationsudvalget i de andre kommu-
ner. | den forbindelse skal det papeges, at deltagerkommunernes samlede visitationsstruktur godt
kan indeholde en koordinering med det specialiserede bgrne- og familieomradet, selvom Familie-
chefen ikke er medlem af visitationsudvalget for specialundervisning pa skoleomradet. | Kege Kom-
mune sker koordinationen fx ved, at lederne af PPR er medlem af bade et visitationsudvalg for
skoleomradet’, nul-seks-ars omradet og familieomradet med henblik pa at sikre koordinering pa
tveers af visitationsudvalgene.

Det er kun i én af deltagerkommunerne, at gkonomikonsulenten deltager i visitationsudvalget. | den
forbindelse skal det papeges, at nogle af de faglige konsulenter pa omradet ogsa har en gkonomi-
styringsrolle, samt at gkonomikonsulenterne inddrages i forbindelse med sagsbehandlingen og ind-
stillingen til visitationsudvalget.

Der er ingen generelle sammenfald mellem forskelle i sammenseetningen af visitationsudvalget og
forskelle i valg af gkonomistyringsmodel. Der er dog et vist sammenfald pa udvalgte omrader. Der
er fx ingen skoleledere for de almindelige skoler med i visitationsudvalget i de to deltagerkommuner
(Kgge og Skive Kommuner), hvor man ikke har en decentral finansieringsmodel. Det er der derimod
i de kommuner, hvor man har en decentral finansieringsmodel, pa neer i Senderborg Kommune. Et
andet eksempel er Gribskov Kommune, hvor man har en decentral finansieringsmodel, hvor de al-
mindelige skoler skal finansiere alle udgifterne til elever i specialundervisningstilbud. | Gribskov
Kommune deltager alle skolelederne for de almindelige skoler i visitationsudvalget, hvilket ikke er
tilfeeldet i nogen af de andre deltagerkommuner.

Visitationsudvalgets mgdekadence

Visitationsudvalgenes mgdekadence i deltagerkommunerne er relativt ensartet, med et til to arligt
planlagte mgder med henblik pa nyvisiteringer og revisiteringer. | Varde og Guldborgsund Kommu-
ner mgdes visitationsudvalget oftere. | Guldborgsund Kommune mgdes visitationsudvalget som ud-
gangspunkt hver 4. uge og visiterer bade til seerlige dagtilbud, seerlige skoletilbud og akutte henven-
delser.

Tabel 4.2 Mgdekadence — deltagerkommunernes visitationsudvalg

Deltagerkommune Fast mgdekadence Ad hoc-visitation
Gribskov 2 gange arligt Lgbende visitation
Kege 1 gang arligt ¥ Lgbende visitation ?
Guldborgsund Hver maned Hver maned
Sgnderborg 1 gang arligt Lgbende visitation
Varde 2 gange arligt og 4 revisitationsmgder | Lgbende visitation
Skive 1 gang arligt Lgbende visitation

Note: Y Siddende visitationsudvalg, hvor medlemmerne er afdelingsleder for PPR. Konsulent skoleomradet og skolele-
dere med driftsansvar for specialklasser og specialskole.
2 st&ende visitationsudvalg (tirsdagsmgader), hvor medlemmerne er afdelingsleder PPR, konsulenter p& dagtil-
buds- og skoleomradet.

| alle deltagerkommunerne foretages der Igbende visitationer til specialundervisning, fx akutte visi-
tationer pa grund af tilflyttere, elever fra private skoler, inklusionstiloud i den almindelige skole, som
alligevel ikke lykkes, mv. | Kege Kommune foretages den lgbende visitation af et stdende visitati-

7 Der er i praksis fire (siddende) visitationsudvalg pa skoleomradet i Kege Kommune, som er et udvalg vedrgrende henholdsvis
generel indleering, tale-laese-stave, socio-emotionelle og udviklingsforstyrrelser. | alle udvalgene deltager PPR-leder og konsu-
lent pa skoleomradet samt skolelederen af det relevante specialundervisningstilbud. Skolelederen af specialundervisningstil-
buddet varierer saledes mellem udvalgene.

66



onsudvalg, som mgdes ugentligt og bestar af PPR-leder og to psedagogiske konsulenter fra hen-
holdsvis dagtilbuds- og skoleomradet. | de gvrige deltagerkommuner er det visitationsudvalget, som
fortager de lgbende visitationer.

Det fremgar af interviewene og de forskellige workshops, at alle deltagerkommuner oplever, at der
kommer flere og flere Igbende visitationer. Der er ingen af deltagerkommunerne, der har opgjort
omfanget og udviklingen i arlige og Izbende visitationer, men det er klart deltagerkommunernes
vurdering, at der kommer flere lgbende visitationer.

Ud fra en gkonomisk betragtning vurderer de fleste af deltagerkommunerne, at det giver en gkono-
misk styringsudfordring, at antallet af lgbende visitationer stiger. Det er vanskeligt at planleegge
skoledret og en effektiv anvendelse af ressourcerne, nar der sker flere og flere aendringer i lgbet af
aret. /Endringer, hvor den enkelte enhedspris kan veere relativt hgjt, og hvor indstillingerne til spe-
cialundervisning kan fremkomme relativt uventet. Der er enkelte, som vurderer, at det — ogsa fra et
gkonomisk perspektiv — er ngdvendigt og hensigtsmaessigt med lgbende visitationer. Det er begrun-
det med, at, nar skolelederne skal pragve alt for at inkludere eleverne i den almindelige undervisning,
sa skal der ogsa veere mulighed for hurtigt at tage hand om problematikken, safremt det ikke lykkes.
Hvis ikke der er mulighed for lgbende visitation, er der saledes risiko for, at skolelederne afstar fra
at forsgge nye tiltag for at beholde eleven pa skolen af frygt for, at eleven ikke kan komme videre,
hvis forsgget mislykkes.

Ud fra en faglig betragtning gives der i interviewene udtryk for forskellige faglige vurderinger af de
lgbende visiteringer. En skoleleder af et specialtilbud, som ser de lgbende visiteringer som en ud-
fordring, udtaler fx: "Der kommer for ofte nye bgrn. Det er en drgftelse, vi ofte har i gruppen ... Vi
danner klasser, men de bliver suppleret hurtigt efter arets start. Bagrnene har brug for struktur og
stabilitet”. En paedagogisk konsulent, som ikke ser en udfordring ved de lgbende visitationer, udtaler
derimod: "Det er en del af livets vilkar, at der sker nogle sendringer. De [specialpsedagogiske tilbud]
bruger det peedagogisk; laerer eleverne, at livet ikke er fulkommen forudsigeligt. Sa pa den méade er
det faktisk ikke noget problem”. Ligeledes taler en skoleleder for en almindelig skole for hyppige
visitationer: "Det kan udggre et ret stort problem for os og pres for personalet, at der kun er visitation
to gange om &aret, nar man kan fa nye bgrn ind”.

En af deltagerkommunerne er begyndt at arbejde med, at der visiteres lgbende, men at der er optag
af elever i specialtilbuddene med faste mellemrum. Dermed far eleverne afklaring pa deres situation,
samtidigt med at specialtilbbuddene har bestemte tidspunkter, hvor de skal tage imod nye elever.

Indstillingerne til visitationsudvalget

Der er i alle deltagerkommunerne krav om, at alt andet skal vaere afprgvet, far en elev indstilles til
specialundervisning, hvilket bl.a. betyder, at der skal veere gjort forsgg pa at integrere eleven i den
almindelige undervisning. Det er ikke muligt inden for rammerne af denne analyse at vurdere, hvilke
reelle praksisforskelle der er mellem deltagerkommunernes i forhold til fx, hvor meget og hvad der
skal veere afprgvet, far en elev kan indstilles til specialundervisning.

Der er i deltagerkommunerne generelt krav om, at indstillingerne til visitationsudvalget skal inde-
holde en beskrivelse af elevens problematikker, en beskrivelse af hidtidige indsatser og effekterne
heraf samt PPV og eventuelt andre test.

Der er imidlertid ogsa forskelle mellem deltagerkommunerne. | nogle deltagerkommuner er det fx et
krav til PPR, at de i PPV’en beskriver konkrete forslag til hvilke tiltag, fx konkrete specialundervis-
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ningstilbud, der kan imgdekomme elevens behov. Det er der derimod ikke krav om i andre af delta-
gerkommunerne. | disse deltagerkommuner forventes det, at PPR i PPV’en beskriver elevens stat-
tebehov, uden at der fremgar forslag til fx et konkret specialundervisningstiloud.

Der er endvidere forskel mellem deltagerkommunerne i forhold til, om skolelederen, som indstiller
eleven til specialundervisning, indstiller konkrete forslag til specialundervisningstilbud til visitations-
udvalget eller ej. | nogle deltagerkommuner skal skolelederen indstille konkrete forslag til special-
undervisningstilbud, som kan imgdekomme elevens behov. | andre kommuner indstiller skolelede-
ren til specialundervisning, men ikke til et konkret tiloud, da det er visitationsudvalget, som tager
stilling til, hvilket konkret specialundervisningstiloud der kan imgdekomme elevens behov. Det er
ogsa visitationsudvalget, som har dialogen med foreeldrene for at sikre, at de er klar over processen
og de mulige udfald. Dertil kommer andre eksempler pa forskelle. Fx er der i Sgnderborg Kommune
krav om, at indstillingen til visitationsudvalget om specialundervisning skal indeholde en alternativ
plan for inklusion i den almindelige undervisning, og at foreeldrene skal veere orienteret om den
alternative plan og om, at det kan blive udfaldet af visitationen.

Det er indtrykket fra interviewene, at langt de fleste indstillinger til visitationsudvalget imgdekommes
af visitationsudvalget. Det fremgar af interviewene, at det kun er et fatal af indstillingerne, der ikke
imadekommes. | en af deltagerkommunerne er der krav om, at, safremt visitationsudvalget ikke
imgdekommer en indstilling til segregeret specialundervisning, skal afvisningen fglges af en plan
for, hvordan eleven kan inkluderes i den almindelige undervisning.

Det er endvidere indtrykket fra de fleste af interviewene, at der i udbredt grad revisiteres til de se-
gregerede specialundervisningstilbud, som eleverne allerede er i. Det fremgar af interviewene, at
det er meget fa elever, som allerede er visiteret til segregeret specialundervisning, som fx revisiteres
til undervisning i den almindelige undervisning med statte.

4.3.2 Vurdering af praksis — kommunernes visitationsudvalg

Analysen peger pa, at visitationsudvalget kan sammensaettes p4 mange forskellige mader. Det er
VIVESs vurdering, at der pa baggrund af analysen ikke kan peges p& én sammenszaetning af et visi-
tationsudvalg, som hensigtsmaessigt kan anvendes i alle kommuner. Visitationsudvalgets sammen-
saetning skal ses sammen med den lokale kontekst, herunder blandt andet sammenhaeng med val-
get og indholdet af kommunens decentrale eller centrale finansieringsmodel. Det kan desuden over-
vejes om en visitationsstruktur, hvor der teenkes pa tveers af dagtilbuds- og familieomradet, kan
veere med til at understgatte et tveersektorielt samarbejde, jf. afsnittet om faglig strategi.

Kommunerne kan med fordel overveje, hvordan man far fglgende kompetencer repraesenteret, en-
ten i selve visitationsudvalget eller i sagsbehandlingen og samsfremstillingen til udvalget: den fag-
lige vurdering af den enkelte elevs behov, serviceniveauet pa tveers af skolerne i kommunen, tveer-
gaende koordineringsbehov med fx det specialiserede bgrne- og ungeomrade, og viden om gko-
nomi.

Det er VIVEs vurdering, at ad hoc-visitationer med fordel kan begreenses. Det vil alt andet lige give
bedre styringsmuligheder, safremt der kan visiteres, planleegges og prioriteres pa fastlagte tidspunk-
ter. Det vil naturligvis ikke veere muligt at undga alle akutte visitationer, pga. fx tilflyttere og elever,
der kommer fra en privatskole. Endvidere ma visitationsudvalget ikke udskyde behandlingen af en
indstilling til specialundervisning med begrundelsen, at visitationsudvalget fx kun mgdes arligt. Det

8 Det skal bemaerkes, at der hverken i folkeskolelovgivningen eller i forvaltningsloven er fastsat regler om kommunernes sags-
behandlingstid i forbindelse med visitation af elever til specialundervisning. Det fglger dog af god forvaltningsskik, at sager
inden for den offentlige forvaltning skal behandles inden for rimelig tid. Sager om leengden af sagsbehandlingstiden kan ind-
bringes for Klageneaevnet for specialundervisning eller Folketingets Ombudsmand.
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vil imidlertid vaere muligt at implementere og handhaeve procedurer og rutiner, saledes at visitatio-
nerne i hgjere grad samles. Der gives i flere af interviewene udtryk for, at det fgrst er i de senere ar,
at man har set et gget antal af ad hoc-visitationer. Der gives ogsa i flere af interviewene udtryk for,
at man godt kan stramme op pa procedurer og rutiner inden for lovgivningens rammer, saledes at
omfanget af ad hoc-visitationer kan reduceres. Det vil ligeledes veere muligt at gge forudsigelighe-
den i forhold til kendte elever, som er inkluderet i den almindelige undervisning, safremt kommu-
nerne i hgjere grad far et overblik over eleverne i grdzonen. Den foresldede styringsinformation er
yderligere beskrevet i kapitel 5

Kommunerne kan endvidere overveje, om man skal optage elever i specialundervisningstilbuddene
lgbende eller pa planlagte tidspunkter i Igbet af skolearet. Det vil give specialundervisningstilbud-
dene et bedre styringsgrundlag for skolen, og de elever, som allerede gar i specialtilouddet, vil kun
skulle forholde sig til nye elever péa planlagte tidspunkter, i stedet for at der ad hoc kommer nye
elever.

Kommunerne kan med fordel tage stilling til, om henholdsvis PPR og/eller skolelederne af de almin-
delige skoler skal indstille konkrete forslag til specialundervisningstilbud til visitationsudvalget. Det
vil i udbredt grad afhaenge af den lokale kontekst, herunder isaer valget og indholdet af finansierings-
modellen. Det er VIVEs generelle vurdering, at det kan veere uhensigtsmeessigt, at lade PPR og
skolelederne pege pa konkrete forslag til specialundervisningstilbud i sagsfremstillingen, da de ikke
har beslutningskompetencen omkring, hvilket tilbud der visiteres til. Hvis skolelederen eller PPR
peger pa konkrete forslag, risikeres det, at foreeldrene til eleven forventer en henvisning til ét bestemt
fagligt tilbud og kun betragter dette tilbud som den bedste mulighed, hvilket ikke ngdvendigvis bliver
udfaldet af visitationsudvalgets afggrelse, hvis de har en anden faglig vurdering. Det er visitations-
udvalget, som skal traeffe den beslutning, hvorimod PPR og skolelederne skal udarbejde beslut-
ningsgrundlaget.
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5 Styringsinformation

| det felgende kapitel kortleegges og analyseres det fierde og sidste fokusomrade for analysen, som
omhandler deltagerkommunernes styringsinformation.

Det fremgar af "Mere inklusion med bedre styring. Vejledning til styring af specialundervisningsom-
radet mod mere inklusion” (Kommunernes Landsforening 2011), at det ikke er alle kommuner, der
har overblik over specialundervisningsomradet. Et samlet overblik over specialundervisningsomra-
det omfatter, jf. publikationen, bade antallet af elever i specialtilbud, samlede udgifter pr. plads in-
klusive udgifter til fx transport samt varigheden af de enkelte tilbud. Et samlet overblik over special-
undervisningsomradet vil vaere en ngdvendig forudsaetning for den gkonomiske styring af omradet.

| dette kapitel ses der derfor pa den styringsinformation, som kommunerne anvender i deres gko-
nomistyring pa specialundervisningsomradet, og som giver et samlet overblik over specialundervis-
ningen i kommunen. "Styringsinformation” deekker i denne sammenhaeng over information om de
gkonomiske ressourcer, der anvendes i specialundervisningen (fx budgettet og regnskabet), infor-
mation af administrativ karakter (fx visitationsoplysninger) og information om faglige indsatser og
resultater (fx antal elever i forskellige typer tilbud og information om, hvordan elever klarer sig til fx
afgangspraver). Der ses bade pa styringsinformation om faktiske forhold, sdsom antal visiterede
elever, og information, der sammenligner enheder med hinanden, sdsom benchmarking de enkelte
skoledistrikter imellem?®, under hensyntagen til de forskellige sociogkonomiske forhold blandt ele-
verne.

51 Konklusioner

Analysens konklusioner vedrgrende inspiration til videreudvikling af kommunernes nuveerende sty-
ringsinformation fremgar af den falgende boks.

Boks 5.1 Konklusioner — Styringsinformation, budgettering og budgetopfglgning

= Et samlet overblik over kommunens specialundervisning
Analysen peger pa, at kommunerne med fordel kan samle den nuveerende information om indsatser
og udgifter til et samlet overblik over specialundervisningen pa tveers af indsatstyper. Det geelder fx
information i form af visitationsoplysninger hos PPR, budgettildelingsmodeller i forvaltningen og i sty-
ringsark for mellemkommunale betalinger vedrgrende specialundervisning.

Specialundervisning er kendetegnet ved, at de enkelte indsatser har vaesentlige enhedsudgifter.
Samtidig har behovet for specialundervisning vaesentligt forskellige arsager, og indsatserne har for-
skellig karakter, hvorfor den faglige kompleksitet er hgj. Behovet for et samlet overblik kan derfor be-
grundes med, at det er veesentligt for styringen af savel gkonomi som faglighed at opstille forudsaet-
ninger for indsatsen i form af aktiviteter og gennemsnitlige enhedsudgifter, gerne fordelt pad méalgrup-
per og indsatstyper. Sddanne forudsaetninger giver mulighed for at foretage en samlet budgetopfalg-
ning for specialundervisningen og justere indsatser i det enkelte budgetar med henblik pa, at den
samlede ressourceanvendelse og den faglige indsats fglger en faelles retning i hele kommunen.

9 Se fx "Mere inklusion med bedre styring. Vejledning til styring af specialundervisningsomradet med mere inklusion” (KL 2011).
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= Overblik over elever i grdzonen mellem almindelig undervisning og specialundervisning

Analysen peger pa et behov for at skabe et samlet overblik over den del af de decentrale indsatser,
hvor eleverne modtager en veesentlig statte i op til ni timer ugentligt, eller kan have hgj sandsynlig-
hed for i fremtiden at skulle henvises til specialundervisning. Behovet understgattes af, at der inden
for den almindelige undervisning kan igangseettes indsatser af en relativt veesentlig gkonomisk
tyngde og faglig kompleksitet. Hensigten med et samlet overblik er, at kommunen far mulighed for at
sikre styrket faglighed og bedre samlet ressourceanvendelse pa tveers af kommunens skoler. Derud-
over kan styringsinformation om indsatser i grazonen mellem almindelig undervisning og specialun-
dervisning give et samlet overblik over elever, der kan have stor sandsynlighed for i fremtiden at
skulle henvises til specialundervisning. En sadan styringsinformation kan vaere medvirkende til, at
man pa et tidligt tidspunkt kan forudse et fremtidigt specialundervisningsbehov og dermed forbedre
gkonomistyringen for specialundervisningsomradet samlet set.

= Udvikling af anden styringsinformation og intern benchmarking

Analysen peger pa, at kommunerne med fordel kan anvende allerede tilgeengelige data, fx vedr. visi-
tation, til systematisk rapportering af styringsinformation om fx udviklingen i forskellige méalgruppers
henvisning til forskellige typer af specialundervisning.

Analysen peger endvidere p&, at kommunerne med fordel kan gge anvendelsen af intern benchmar-
king mellem kommunernes skoler med henblik pa at styrke den gensidige leering af skolernes indivi-
duelle praksis. Intern benchmarking vil kunne foretages med baggrund i data fra et samlet overblik
over kommunens specialundervisning. Den interne benchmarking vil fa en styrket veerdi, hvis den
udfgres pa baggrund af analyser af de enkelte skolers henvisningsbehov pa grund af elevernes so-
ciogkonomiske forhold.

5.2 Styringsforudseetninger og budgetopfalgning

| dette afsnit ses der pa, hvilke styringsforudsaetninger kommunerne anvender for budgettet til spe-
cialundervisning. Forudseetninger for et budget anvendes traditionelt som grundlag for styring af de
ressourcer, der anvendes i lgbet af budgetaret. Der kan typisk veere tale om forudsaetninger om
gennemsnitlige enhedsudgifter samt maengden af indsatser, ofte opdelt pa forskellige typer og mal-
grupper. Det vil sige "pris gange meengde-forudsaetninger” for hele budgettet.

Styringsforudseetninger giver i den Igbende gkonomistyring forvaltningen et grundlag for at foretage
en detaljeret gkonomiopfalgning. Fx kan man ved tegn pd, at budgettet som helhed skrider, se i
hvilket omfang, det er forventede afvigelser i forudsaetningerne om priser eller maengder, der er
arsag til skredet.

Styringsforudsaetninger kan bade fremga direkte af budgetbemaerkningerne og af fx forvaltningens
dokumenter og styringsregneark.

| kortlaegningen af kommunernes praksis ses der efter styringsinformation, som i sin karakter kan
anvendes som forudsaetninger for gkonomistyringen. Det betyder, at bade styringsinformation, som
kommunerne pa traditionel vis har udarbejdet som budgetforudsaetninger, dvs. grundlag for den
lobende gkonomistyring, og styringsinformation, som er udarbejdet til anden brug, men i sin karakter
kan anvendes som grundlag for den lgbende gkonomistyring, vil blive kortlagt.
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521 Kortleegning af praksis — styringsforudseetninger og budgetopfalgning
Styringsforudseaetninger

| Tabel 5.1 nedenfor vises en oversigt over, hvilken styringsinformation med karakter af styringsfor-
udsaetninger der findes i de seks kommuner.

Tabel 5.1  Oversigt over kommunernes budgetforudsaetninger og styringsinformation, opdelt pa
typer af specialundervisning

Gribskov Guldborgsund Senderborg Varde

Forudseet-

ninger, der

fremgar af X X X
budgetbe-

meerkninger

Stgtte<ni t. i
alm. klasser

Specialun-

dervis-

ning>ni ti- X X X X X
mer i alm.

klasse

Specialklas-
ser X X X X X X

Specialsko-
ler (kommu- X X X
nens egne)

Mellemkom-

munale beta-

linger mv. X X X X X X
vedr. speci-

alundervis-

ning

Anm.. Gra felter markerer, at VIVE ikke har haft adgang til at afdeekke forholdene, eller at kommunen ikke anvender den
konkrete type af specialundervisning.

Note: Mellemkommunale betalinger mv. vedr. specialundervisning omfatter betalinger til og fra kommuner, betalinger til
regionale specialskoler og betalinger til private skoler vedr. specialundervisning.

Kilde: Kommunernes dokumenter samt oplysninger fra kommunerne indsamlet i interview.

Tabellen viser i forste raekke, hvilke kommuner der i det trykte budget medtager styringsforudsaet-
ninger for specialundervisningsbudgettet. | de efterfglgende fire raekker i tabellen vises, hvilke kom-
muner der i administrative dokumenter eller regneark mv. har central styringsinformation om forskel-
lige typer af specialundervisning og stgtte under ni timer i den almindelige undervisning, som kan
have karakter af styringsforudsaetninger. | sidste raekke i tabellen vises saerskilt, om kommunerne
har styringsforudseetninger vedrgrende specialundervisning af elever, som undervises i andre kom-
muner, eller hvor kommunen underviser andre kommuners elever.

Tre af de seks kommuner oplyser i budgetdokumentet om styringsforudsaetninger for specialunder-
visning. Kommunerne oplyser til VIVE, at forudseetningerne for anvendelsen af budgettet ikke er
bindende, og der er derfor tale om budgetforudsaetninger af informativ karakter.

Der er forskel pa, hvilke konkrete styringsforudseetninger de tre kommuner oplyser i budgetdoku-
mentet. En af kommunerne, Varde, oplyser antal elever i specialklasser. | Skive Kommunes budget
oplyses udgiften pr. elev i specialklasser samt starrelsen af de centrale puljer til finansieringen af
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skolernes specialundervisning af enkeltintegrerede elever mv. | Kgge Kommune oplyser man antal-
let af elever i specialklasser og antallet af specialklasser i kommunen samt gennemsnitspriser for
elever i specialskoler og den gennemsnitlige udgift pr. elev til befordring i forbindelse med undervis-
ning pa henholdsvis specialskoler og i specialklasser.

Ser man pa det, man kan kalde "administrative styringsforudsaetninger”, altsa styringsforudsaetnin-
ger, som udarbejdes og anvendes af forvaltningen for at holde overblik over ressourcetildeling og/el-
ler ressourceanvendelsen til specialundervisning, er billedet mere ensartet pa tvaers af kommu-
nerne.

Her er der i kommunerne generelt information til stede om, hvor mange elever der forventes at skulle
modtage specialundervisning i budgetaret, enten som stgtte over ni timer ugentligt i den almene
undervisning, i specialklasser eller i specialskoler. For de kommuner, hvor budgettet til befordring
bevillingsmeaessigt hgrer sammen med specialundervisningen, vil der som regel ogsa veere tilgeen-
gelig information om individuel befordring i forbindelse med specialundervisning. Et samlet overblik
er i flere af kommunerne til stede, nar man samler oplysninger fra forskellige kilder. Der kan vaere
tale om, at man har forudsaetninger i ét styringsark for specialskoler, ét for specialklasser og ét for
alle typer af mellemkommunale betalinger.

For budgetmidler til stgtte under ni timer ugentligt, ofte omtalt som "inklusionsmidler”, ligger kompe-
tencen til at anvende ressourcer i alle seks kommuner hos skolelederne. Forvaltningen har derfor
ikke et overblik over den planlagte ressourceanvendelse til stgtte under ni timer ugentligt. De sko-
leledere, der er blevet interviewet, oplyser generelt, at de varetager tildelingen af budgetressourcer
til "inklusion” i sammenhaeng med skolens gvrige planleegningsarbejde forud for skolearets start.
Det handler i vidt omfang om skemalaegning, hvor leerer- eller paedagogtimer er den veesentligste
faktor. Nogle af skolelederne oplyser, at det er vanskeligt at adskille "inklusion” fra den gvrige un-
dervisning rent gkonomisk, idet en del af indsatsen ikke entydigt kan henfgres til enkeltelever. Det
geelder fx tolaererordninger i visse klasser, hvor den faktor, der udlgser en sddan ordning, ikke altid
er en konkret elev, og hvor den ekstra leerer heller ikke udelukkende kan siges at beskaeftige sig
med "inklusion”, men ogsa i hgj grad forestar almindelig undervisning.

Der er dog eksempler p&, at skoledere lokalt farer et registreringsark over elever, der har et ekstra
behov, som skal lgses for inklusionsmidler. Disse registreringsark udarbejdes lokalt og indeholder
oplysninger om eleverne, og hvilken indsats de far. Efter det oplyste deles disse oplysninger ikke
med forvaltningen.

| Sgnderborg Kommune redeggr hver skole i Kvalitetsrapporten for prioriteringen af ressourcer til
inklusion fordelt pa forskellige indsatstyper som fx toleererordninger. Denne redegarelse foreligger
ikke forud for skoleéret, og der er derfor ikke tale om budgetforudsaetninger.
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Boks 5.2 Data, som kan anvendes som styringsforudseetninger, eksempel fra Gribskov Kommune

| Gribskov Kommune finansierer de enkelte skoler alle udgifter vedragrende specialundervisning for elever,
der har bopeel i skoledistriktet. Til brug for styring af betalinger fra de skoler, hvorfra eleverne er henvist, til
de skoler, som forestar specialundervisningen, vedligeholder forvaltningen et regneark benzevnt "SP-sty-
rearket”. Her registreres alle elever, som er henvist til specialundervisning lgbende med oplysning om
arspris, skoletilbud, start- og slutdato mv.

Kommunen oplyser, at SP-styrearket ikke anvendes til budgetteringsformal for specialundervisning, men
at oplysningerne derimod anvendes i forvaltningens overvagning af de samlede disponerede midler pa
specialundervisningsomradet. Da alle midler til specialundervisning er udlagt til skolerne, indgar budget-
opfalgning vedrarende specialundervisningsmidlerne fuldt og helt i de enkelte skolelederes opfalgning pa
deres samlede decentrale budgetramme.

Pa skolernes opfordring har kommunen samtidig besluttet at udarbejde et styreark til brug for de enkelte
skolers opfalgning pa statte under ni timer om ugen. Dette ark skal blandt andet anvendes til dokumenta-
tion af indsatsens omfang set i forhold til den almindelige undervisning.

De administrative styringsforudsaetninger tjener ikke i alle tilfeelde det formal, som budgetforudsaet-
ninger traditionelt gar. Styringsforudseetninger vil traditionelt anvendes som budgetstyringsgrundlag,
det vil sige oplysning om fx, hvilke maengder eller gennemsnitspriser der ligger til grund for budget-
rammen, og som ikke ma aendre sig i opadgaende retning, hvis budgettet skal holdes. Styringsfor-
udsaetninger vil derefter anvendes som grundlag for den lgbende opfalgning pa ressourceforbruget,
og ofte med opfwglgning pa aktiviteter og gennemsnitspriser. | tilfeldet med specialundervisning, er
det primeaere formal med styringsforudseetninger dog styring af budgettildeling til de decentrale en-
heder, som enten varetager specialundervisningsopgaven eller har finansieringsforpligtelsen for en-
keltelever, for hvilke specialundervisningen varetages af andre decentrale enheder. Det betyder, at
oplysningerne, som er vist i eksemplerne i Tabel 5.1, ikke som udgangspunkt tjener et budgetsty-
ringsformal, hvor man i forvaltningen kan sammenholde budgetforudsaetninger med det faktiske for-
brug. Derimod tjener styringsforudsaetningerne som grundlag for at holde gje med, at budgettilde-
lingerne til de decentrale enheder holder sig inden for det planlagte. Selve opfalgningen af ressour-
ceanvendelsen sker decentralt med udgangspunkt i det samlede rammebudget for den decentrale
enhed. Ofte vil den decentrale enhed have en budgetramme, som bade omfatter den almindelige
undervisning og undervisning i fx specialklasser. Det er dog interessant at konstatere, at oplysninger
om forudseetninger for priser og maengder, som relaterer sig til budgettet, i stort omfang er til stede
centralt i kommunerne.

Generelt er de interviewede i kommunerne opmaerksomme p4, at forudsaetningerne pa kommune-
niveau anvendes som grundlag for tildeling af ressourcer til de decentrale enheder, og at de kon-
krete forudsaetninger for styringen af specialundervisningsomradet som hovedregel fastlaegges hos
de decentrale budgetansvarlige, dvs. de enkelte skoleledere. Disse skal, uanset om kommunen
anvender en central eller en decentral finansieringsmodel, omseette en budgettildeling til konkrete
aktiviteter, primeert i form af laerertimer.

| de kommuner, hvor man eksplicit arbejder med forudsaetninger for budgettet til specialundervis-
ning, geelder disse kun for dele af det samlede budget til specialundervisning, eller de kan veere
udtryk for et oprindeligt grundlag for budgettildeling. Fx anvender Skive Kommune forudsaetninger
om gennemsnitspriser til specialklasser (172.000 kr.). Forudsaetningerne geelder dog et fast antal
barn i budgetaret, uanset om der aktuelt er visiteret flere barn til specialklasser. Pa denne made er
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forudsaetningerne mere et udtryk for en oprindelig beregning af en fast budgetramme til undervis-
ningen i specialklasser, end de er udtryk for konkrete forventninger til aktiviteter og gennemsnitspri-
ser i det enkelte budgetar.

Budgetopfalgning

Det er kendetegnende for folkeskoleomradet, bade nar det geelder almindelig undervisning og spe-
cialundervisning, at en relativt stor del af budgettet er rammestyret med mulighed for overfgrsel af
over-/underskud mellem arene. Samtidig er omradet kendetegnet ved, at de vaesentligste aendringer
i aktiviteterne indtreeffer ved overgangen fra ét skolear til et andet. Som hovedregel er det i kommu-
nerne elevtallet opgjort pr. 5. september, som styrer budgettildelingen. En relativt stor del af budget-
tet kreever derfor ikke en meget taet opfalgning af den samlede ressourceanvendelse fra centralt
hold, idet de decentrale enheder selvstaendigt handterer deres budgetansvar via budgetopfalgning
ud fra den samlede budgetramme, der pr. 5. sept. er tildelt dem for det kommende skolear. Dette
geelder bade den decentrale forvaltning af midler til almindelig undervisning inkl. inklusion og midler
til specialundervisning, der i Igbet af aret forvaltes decentralt i fx specialklasser og som specialsko-
ler. Set ud fra den enkelte budgetansvarlige leders synsvinkel, vil opfalgningen ofte ske pa grundlag
af én samlet budgetramme gaeldende for bade den almindelige undervisning og specialundervisnin-
gen.

Ud over denne praksis med "lasning af budgetgrundlaget” pr. 5. september, vil der for specialunder-
visningen, jf. kortleegningen af visitationspraksis i kapitel 4, i et vist omfang forega en Igbende visi-
tation til specialundervisning, ligesom der vil veere elever, der af forskellige arsager ophgrer med at
fa specialundervisning i lgbet af aret. Kommunerne har forskellig praksis for, om og i givet fald hvor-
dan budgetrammen for de udfgrende enheder reguleres som falge af til- eller afgang af elever i lgbet
af aret. Hvad enten man i sin budgetmodel regulerer budgettet, eller om de decentrale enheder selv
skal finansiere udsving inden for et givet rammebudget, kan der dog argumenteres for, at der kan
veere vaesentligt at falge bade de samlede udgifter til specialundervisning samt maengden af og de
gennemsnitlige udgifter til de forskelige typer af specialundervisningsindsatser, da indsatserne hver
iseer ofte er forbundet med veesentlige omkostninger.

| Tabel 5.2 vises en oversigt over kommunernes adgang til styringsinformation i relation til aktiviteter
og gkonomi pa specialundervisningen.
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Tabel 5.2

Kommunernes adgang til styringsinformation vedr. aktiviteter og gkonomi pa special-
undervisningsomradet

Gribskov Senderborg Varde
Ingen Ingen Ingen Ingen — sko- Ingen, men
Statte < ni lerne oply§er. skolerne re-
timer i alm. dog om priori-  gistrerer i
Klasser tering af mid- varlerenple
lerne omfang ind-
satsen
Stgtte >ni  Centralt sty- Centralt sty- Centralt sty- Centralt sty- Centralt sty-
timerialm. ringsark pd ringsark pa ringsark pa ringsark p&  ringsark pa
klasser CPR-niveau CPR-niveau CPR-niveau CPR-niveau CPR-niveau
Centralt sty- Centralt sty- Fglges decentralt Centralt sty- Centralt sty- Centralt sty-
ringsark pa  ringsark pa ringsark pa ringsark pa  ringsark pa
Special- CPR-niveau CPR-niveau CPR-niveau CPR-ni- CPR-niveau
klasser veau/ de-
centrale
regnskaber
Centralt sty- Centralt sty- Centralt sty-
ringsark pa ringsark pa ringsark pa
Special- CPR-ni- CPR-niveau/ CPR-ni-
skoler veau/ decentrale veau/
decentrale regnskaber decentrale
regnskaber regnskaber
Mellem- Centralt sty- Centralt sty- Centralt styrings- Centralt sty- Centralt sty- Centralt sty-
kommu- ringsark pA ringsark pA  ark p4 CPR-ni- ringsark p& ringsark p& ringsark pa
nale beta- CPR-niveau CPR-niveau veau CPR-niveau CPR-niveau CPR-niveau
linger

Som det ses af tabellen, har kommunerne primaert adgang til styringsinformation til brug for budget-
opfglgning via centrale styringsark. Disse styringsark er i hgj grad de samme som dem, der er omtalt
ovenfor i kortleegningen af styringsforudseetninger. Der er séledes ikke tale om, at man fra centralt
hold lgbende kan falge op pa hele kommunens budget for specialundervisning pa traditionel vis ved
at se pa forbrug (regnskab) for de forskellige typer af specialundervisning i skonomisystemet og
holde dette op imod et budget. Der er i stedet tale om, at man via lgbende registrering af antal
elever, der er visiteret til de forskellige typer af specialundervisning, har mulighed for at fglge udvik-
lingen i tildelingen af ressourcer til anvendelse for de aktiviteter, der er henvist elever til. De konkret
afholdte udagifter til undervisningen registreres i regnskabet for de decentrale enheder, som oftest
uden krav om eller mulighed for at opggre regnskabet for specialundervisningen adskilt fra den
almindelige undervisning.

Der er enkelte af kommunerne, som stiller krav om registrering af udgifter til specialundervisning i
form af seerskilt kontoplan for eksempelvis specialklasser. Fx oplyser Varde Kommune, at man har
seerskilt kontoplan for specialklasser, hvilket muligger, at man kan afleegge seerskilt regnskab for
disse. Varde Kommune er samtidig den eneste af kommunerne, hvor der ikke er adgang til at over-
fare midler mellem almindelige klasser og specialklasser, jf. kortlaeegningen i afsnit 3.3.5.

| Kege Kommune, som har en central finansieringsmodel, sker opfalgningen pa budgettet i form af
et egentligt dispositionsregnskab, hvor de enkelte elever registreres med enhedsudgifter og start-
og stopdatoer. P& denne made vil der ved opdatering af oplysningerne kunne dannes et relativt
preecist forventet regnskab for specialundervisningsomradet. Der vil dog alene veere tale om stan-
dardpriser — de faktiske udgifter vil veere registreret i de udfarende enheders regnskaber, hvor der
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ikke er krav om adskillelse af regnskabet for den alminidelige undervisning og specialundervisnin-
gen.

| Gribskov Kommune fglger forvaltningen, ved hjeelp af oplysningerne i SP-styrearket, som indehol-
der individuelle takster for hvert tilbud, op pa det samlede ressourcetraek i budgetaret med henblik
pa at fglge, om specialundervisningens andel af de samlede skoleudgifter aendrer sig i forhold til det
forudsatte niveau og dermed fx udhuler grundlaget for den almindelige undervisning. Der fglges dog
heller ikke her op pa det faktisk registrerede forbrug hos de decentrale enheder. Der er dermed tale
om en opfalgning, der tager udgangspunkt i visitationen under en grundlaeggende forudsaetning om,
at de budgetterede enhedsudagifter for hver tilbudstype ikke aendrer sig i den faktiske udmgntning af
undervisningen. De skoler, som har finansieringsforpligtelsen for en elev, vil i deres regnskab blive
belastet af den vedtagne takst for den enkelte foranstaltning, mens de skoler, der har budgetansva-
ret for specialklasserne vil registrere de faktiske udgifter inden for en samlet ramme for den almin-
delige undervisning og specialundervisningen.

For de tre af kommunerne, der selv driver specialskoler, er det fra centralt hold muligt Igbende at
falge udgifterne for denne del af specialundervisningen, da der er tale om selvstaeendige skoler med
egen budgetramme og eget regnskab, som alene vedrgrer specialundervisning. Det er saledes her
muligt bade at male det faktiske forbrug og de faktiske gennemsnitlige udgifter til undervisningen.

En seerskilt og mere detaljeret budgetopfalgning ger sig i alle kommunerne gaeldende for den del-
meaengde af specialundervisningen, som varetages af andre kommuner, og hvor der manedligt sker
opkraevning fra disse via fakturering. Her fares i alle kommuner et egentligt dispositionsregnskab,
hvor hver enkelt elev er opfgrt med oplysning om takst og periode for undervisningen. Denne op-
falgning gar pa tveers af tilbudstyper, nar blot kriteriet om, at der er tale om et mellemkommunalt
betalingsforhold, er opfyldt.

Figur 5.1 viser et eksempel pa, hvordan Guldborgsund Kommune rapporterer budgetopfelgningen
for specialskoler og undervisning af anbragte bgrn. For begge foranstaltningers vedkommende er
der tale om betalingsforhold, der vedrgrer andre kommuner eller regioner eller skoler ved private
opholdssteder). Budgetopfalgningen omhandler primeert forventet regnskab og forventet afvigelse
fra det korrigerede budget, dvs. en ren gkonomisk budgetopfalgning. Budgetopfglgningen ledsages
dog af en aktivitetsoversigt, der viser, hvilke forhold der ligger bag den gkonomiske del af opfalg-
ningen. Konkret er der tale om en oversigt over faktiske og forventede aktiviteter for budgetaret.
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Figur 5.1  Budgetopfalgning, aktivitetsdata og forventet regnskab for specialskoler, Guldborg-
sund Kommune
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Kilde: Guldborgsund Kommune, uddrag af sagsfremstilling for budgetopfglgning pr. 31. juli 2016, politkomrade Bern og
Leering.

Udover specialundervisningselever i egne tilbud eller i tilbud hos andre kommuner, regioner eller
private institutioner er der blandt kommunerne et antal elever, som modtager specialundervisning i
frie grundskoler og péa efterskoler. Omfanget er relativt beskedent i forhold til den samlede bestand
af specialundervisningselever, og gkonomistyringsmaessigt knytter der sig efter kommunernes op-
lysninger ikke saerlige problemstillinger til disse elever.

Derimod kan der i Igbet af budgetaret veere uforudsigelige udgifter knyttet til elever, som er indskre-
vet i frie grundskoler eller pa efterskoler, og som man pludselig bliver bekendt med har et special-
undervisningsbehov, som disse skoler ikke kan lgfte. Kommunerne oplyser, at der er eksempler p4,
at dialogen med de private skoler er mangelfuld, hvilket kan betyde, at kommunerne oplever at sta
med elever med et relativt stort behov, der ikke har vaeret i skole i en leengere periode. | sddanne
tilfeelde oplever kommunerne bade at std med et gkonomisk og et fagligt problem, der ikke har
kunnet forudses ved starten af budgetaret.

De seks kommuner har forskellig andel af elever i frie grundskoler og pa efterskoler, og der kan
derfor veere forskel pd, hvor stor den gkonomiske veesentlighed i forbindelse med elever i privatsko-
ler med et hidtil ukendt specialundervisningsbehov er i de enkelte kommuner. | Tabel 5.3 vises
kommunernes privatskoleandel i 2016.

Tabel 5.3 Andel af kommunernes elever i frie grundskoler og pa efterskoler

Gribskov Guldborgsund Sgnderborg

32,8% 15,4 % 16,5 % 21,7 % 8,4 % 6,8 %
Kilde: ECO Nggletal/Danmarks Statistik.
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Som det ses, har Gribskov Kommune en hgj andel elever i frie grundskoler og pa efterskoler, mens
iseer Varde og Skive Kommuner har en relativt lav andel privatskoleelever.

Styringsinformation i grazonen mellem almindelig undervisning og specialundervisning

Der er ingen af kommunerne, som har en central registrering af elever, der inden for den almindelige
undervisning modtager seerlige indsatser, der i karakter eller omfang ligger teet pa specialundervis-
ning. Sadanne indsatser kunne eksempelvis veere indsatser, hvis omfang naermer sig ni timer ugent-
ligt, og som derfor har en hgj gkonomisk vaesentlighed, selvom indsatsen ikke er specialundervis-
ning i Folkeskolelovens forstand. Der kunne ogsa veere tale om indsatser, der i en periode overstiger
ni timer ugentligt, men hvor den hgje indsats bliver givet med henblik pa at forebygge et mere varigt
tilbud om specialundervisning. Endvidere kan enkelte skoler have valgt at iveerksaette egne tilbud,
der i deres karakter og omfang minder om egentlige specialundervisningstilbud, men som varetages
pa den enkelte skole. Der kan veere tale om specialklasselignende tilbud, som ikke er en del af de
formelle specialklasser i kommunen. Denne type af indsatser kan siges at ligge i en "grazone” mel-
lem almindelig undervisning og specialundervisning, som illustreret i Figur 5.2 nedenfor.

Figur 5.2  Grazone vedrgrende decentrale indsatser i spaendet mellem almindelig undervisning
og specialundervisning

Almindelig undervisning Specialundervisning

Enkeltintegrerade
Specialskoler

Alm., undervisning
med et stgtte
Alm. undervisning
med megen stgtte
Specialklasser

+—>

Figuren illustrerer, at grdzonen vedrgrende decentrale indsatser kan spaende mellem et omfang,
der ligger under ni timer, og et omfang, der ligger over ni timer, ugentligt. Saledes kan omfanget
svare til omfanget af enkeltintegrerede elever og i en vis grad til omfanget for undervisning i speci-
alklasser. Der er i kommunerne enkelte tegn pa, at man interesserer sig for ressourceanvendelsen
til indsatser i denne grazone, hvilket blandt andet det tidligere omtalte initiativ i Gribskov Kommune
med en samlet registrering af indsatsen til statte under ni timer om ugen indikerer.

5.2.2 Vurdering af praksis — styringsforudsaetninger og budgetopfalgning

Forudsaetninger

Pa baggrund af kortlaegningen af kommunernes styringsforudsaetninger for specialundervisning er
det VIVEs vurdering, at der centralt i kommunerne findes oplysninger om maengden af aktiviteter i
relation til budgettet pa specialundervisningsomradet. Oplysningerne er overvejende forankret i ad-
ministrative styringsark frem for at veere trykt i budgetbemaerkningerne, og de er ikke i alle tilfeelde
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samlet til et overblik, der er daekkende for det samlede specialundervisningsomrade. For en del af
kommunernes vedkommende er budgettet til specialundervisning primeert defineret som en budget-
ramme. Det er derfor VIVES vurdering, at de styringsforudsaetningerne, der er fundet i kommunerne,
ikke i alle tilfeelde tjener som grundlag for de aktiviteter, som forventes gennemfart for den afsatte
budgetramme, men at de ofte i stedet er et produkt til andre formal, herunder isaer budgettildeling til
de decentrale enheder, der forestar specialundervisning, men ogsa fx registreringer vedrgrende
skolernes konkrete finansieringsforpligtelser.

Der er efter VIVEs vurdering potentiale for udarbejdelse af specifikke og deekkende styringsforud-
saetninger for specialundervisning i form af forventede aktiviteter og disse aktiviteters gennemsnits-
priser for alle indsatstyper. Fx har et flertal af kommunerne centralt registreret omfanget af indsatsen
til specialundervisningen i form af elevtallet bag de enkelte budgetposter, og der er samtidig en-
hedsudagifter til stede centralt i kraft af de styringsark, som kommunerne anvender til ressourcefor-
delingen til de enkelte skoler. Dermed bgr der veere et potentiale tilstede for med relativt enkle midler
at skabe et samlet overblik over de forudseetninger for budgettet til specialundervisning, der geelder
for det enkelte budgetar, og dermed skabe et grundlag for den lgbende gkonomistyring.

VIVE vurderer, at det pa et udgiftsomrade preeget af enkeltindsatser til vaesentlige enhedsudgifter
vil veere relevant at anvende mere specifikke budgetforudsaetninger end blot et rammebelgb. Dette
skyldes, dels, at forudszetninger om aktiviteter kan saettes i relation til malszetninger i en faglig stra-
tegi, ligesom forudseetninger om de enkelte indsatstypers antal og enhedspriser ggr det muligt i
lzbet af budgetaret at falge op pa, om aendringer skyldes forskydninger i antal eller gennemsnitspri-
ser.

VIVE bemgzerker, at kommunerne for s vidt angar de mellemkommunale betalingsforhold har et
overblik over forudseetninger i form af maenger for priser i centrale styringsark. Den metodik, der
ligger bag disse styringsark, kunne give inspiration til at skabe et overblik over forudsaetningerne for
den gvrige del af specialundervisningstilbuddene.

Opfelgning

Det er pa baggrund af kortleegningen VIVESs vurdering, at kommunerne centralt lgbende registrerer
aktiviteter p& specialundervisningsomradet i form af, hvor mange bgrn, der visiteres til forskellige
former for specialundervisning. Samtidig registreres der i kommunerne i forskelligt omfang udgifter
forbundet med visitation til specialundervisning i form af faste budgettildelings- eller afregningsbelgb
til de forskellige former for specialundervisning.

Det er samtidig vurderingen, at der kun i enkelte af kommunerne, og kun for enkelte typer af speci-
alundervisning, sker en lgbende registrering af de faktiske udgifter, der medgar til specialundervis-
ning hos de decentrale enheder, som forestar selve undervisningen fx i specialklasser. Der er der-
med ikke tale om, at der i kommunerne udarbejdes en samlet gkonomisk styringsinformation og
dermed udarbejdes et komplet grundlag for at foretage en egentlig budgetopfalgning eller prognose
for forventet regnskab pa specialundervisningsomradet som helhed. Der er saledes ikke en budget-
opfglgning, som bygger pa opfalgning af udgifter i alt i forhold til en samlet budgetramme samt pa
forudseetninger om aktiviteter og gennemsnitsudgifter. En gennemgaende undtagelse herfor er de
mellemkommunale betalinger, hvor alle kommunerne fgrer en lgbende registrering af de faktiske
aktiviteter og gennemsnitsudgifter.

Det betyder efter VIVEs vurdering, at billedet af den faktiske ressourceanvendelse for de forskellige
typer af specialundervisning er relativt uklart i kommunerne. Dermed ved man ikke, om de decen-
trale enheders ressourceanvendelse til specialundervisning er starre eller mindre end forudsat, og
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om ressourceanvendelsen til specialundervisning dermed sker pa bekostning af den forudsatte res-
sourceanvendelse i den almindelige undervisning eller omvendt.

Det er VIVEs vurdering, at den gkonomiske styringsinformation pa store dele af specialundervis-
ningsomradet vil kunne forbedres. Dette kunne fx ske ved, at kommunerne skeerper kravene til sko-
lernes registreringspraksis for forbruget af lanmidler og andre midler til specialundervisning.

VIVE vurderer pa det grundlag, at det, under iagttagelse af vaesentlighedsprincipper, kunne vaere
hensigtsmeessigt for kommunerne at stramme principperne op for overfgrselsadgang af ressourcer
mellem normal- og specialundervisning samt indfgre saerskilt registrering af udgifter til specialun-
dervisning i fx specialklasser med henblik pa at kunne fglge seerskilt op pa de anvendte midler til
specialundervisning.

VIVE er opmaerksom pd, at der i kommunerne generelt er et stort hensyn til decentral ledelse og
prioritering af ressourceanvendelse pa folkeskoleomradet. Dermed vil det veere naturligt for kom-
munerne at foretage en afvejning mellem hensynet til decentraliseringsprincipper og hensynene til
at kunne foretage en samlet kommunal opfglgning pa et fagligt og skonomisk veesentligt delomrade
inden for folkeskoleomradet.

VIVE vurderer, at kommunerne i forskelligt omfang kan have behov for at inddrage styringsinforma-
tion om mulige behov for specialundervisning blandt elever pa privatskoler. Dette behov kraever
opmaerksomhed pé dialog mellem kommunen og skolerne. Der er relativt store forskelle pa privat-
skoleandelen i de seks kommuner, sa det er naturligt, at omfanget af opgaven i relation til denne
dialog vil kunne variere noget.

Grazonen mellem den almindelige undervisning og specialundervisningen

VIVE vurderer, at der kan veere behov for et saerligt fokus pa at skabe et samlet overblik over de
decentrale indsatser, der ikke er egentlig specialundervisning, men har et vaesentligt omfang.

VIVE vurderer, at styringsinformation om indsatser i grdzonen mellem almindelig undervisning og
specialundervisning kan give et samlet overblik over elever, der kan have stor sandsynlighed for i
fremtiden at skulle henvises til specialundervisning. En sddan styringsinformation kan vaere medvir-
kende til, at man pa et tidligt tidspunkt kan forudse et fremtidigt specialundervisningsbehov og der-
med forbedre gkonomistyringen for specialundervisningsomradet samlet set.

5.3  Anden styringsinformation

| dette afsnit ses der pd kommunernes anvendelse af anden styringsinformation om specialunder-
visningsomradet end den gkonomiske eller direkte budgetrelaterede. Farst ses der pa den styrings-
information, som er indeholdt i den lovpligtige "Kvalitetsrapport for folkeskolen%”, dernaest pa gvrige
eksempler pa anvendt styringsinformation i kommunerne. Endelig ses der pa det datamateriale med
potentiale til at blive til styringsinformation, som forefindes i kommunerne.

| afsnittet skelnes der mellem to typer af styringsinformation baseret pa, om:

= styringsinformationen omhandler faglige indsatser og resultater, sdsom resultater for elever, der
modtager szerlig statte pa leeseomradet

= styringsinformationen omhandler administrative eller visitationsmaeessige forhold, sdsom antallet
af udarbejderede PPV'er over tid.

10 Bekendtggrelse nr. 698 af 23/06/2014 om kvalitetsrapporter i folkeskolen.
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Desuden ses der pa kommunernes brug af benchmarking internt, sdisom sammenligning af de en-
kelte skolers leeseresultater for elever, der modtager stgtte pa laeseomradet, og eksternt, sdsom
sammenligning af skolernes ulovlige fravaer med det ulovlige fraveer i andre kommuner.

53.1 Kortlaegning af praksis — anden styringsinformation

Styringsinformation i kvalitetsrapporten

Kvalitetsrapporten for folkeskolen er teenkt som en kilde til ledelsesinformation for kommuner og
skolebestyrelser, og den skal indeholde visse obligatoriske oplysninger og nagletal, bl.a. baseret pa
data fra "Ledelsesinformationssystem for folkeskolen (LIS)”*%, som stilles til radighed for kommu-
nerne af Undervisningsministeriet.

Derudover kan kommunerne anvende Kvalitetsrapporten til rapportering af gvrig styringsinformation
om folkeskolen efter eget valg. | det falgende gennemgas den styringsinformation om specialunder-
visning, som de seks kommuner har valgt at bringe i Kvalitetsrapporten.

| Tabel 5.4 vises en oversigt over den styringsinformation med relevans for specialundervisningen,

som kommunerne rapporterer hvert andet ar i den lovpligtige kvalitetsrapport.

Tabel 5.4  Styringsinformation anvendt i kommunernes kvalitetsrapporter

Styringsin- Gribskov Guldborg- Sgnderborg
formation sund
Inklusionspro- Ja, kommune-  Ja, kommune-  Ja, kommune- Ja, kommune- Ja, kommune- | bilag, kom-
cent niveau niveau niveau niveau niveau muneniveau
Ulovligt fra- Nej Delvist: som Ja, kommune-  Ja, kommune- Ja, kommune-  Nej, men ind-
veer del af "Bekym-  og skoleniveau og skoleniveau og skoleniveau gar som en del
rende fraveer”, af det samlede
pa kommune- elevfraveer
og skoleniveau
Klager til Kla-  Nej Ja Ja Ja Ja Ja
genaevnet for
specialunder-
visning
Inklusions- Ja Nej Nej Ja Nej Lidt, under af-
strategi shit om speci-
alpaedagogisk
bistand
Nggletal om Nej Nej Nej Karaktergen- Nej Elevtal, klasse-
specialklas- nemsnit for kvotienter og
ser elever i speci- gns. udgift pr.
alklasser elev
Inklusions- Nej Nej Beskrivelse af ~ Konkret priori-  Nej Nej
midler hver skoles in-  tering af inklu-
klusionstiltag sionsmidler for
hver af kom-
munens skoler
(tabel med be-
lgb for forskel-
lige typer af in-
klusionstiltag)
Kilde: Kommunernes kvalitetsrapporter for folkeskolen 2015.

11 styrelsen for It og Leering; "www.uddannelsesstatistik.dk”.
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Kvalitetsrapporterne i de seks kommuner indeholder forskellig styringsinformation om indsatser og
resultater samt administration vedr. specialundervisning, som formidles i form af enten nggletal (ta-
beller og/eller grafik) eller tekstmaessige beskrivelser. En stor del af nggletallene er tilgaengelige for
alle kommuner i en pa forhand fast defineret form i LIS.

| Figur 5.3 ses to eksempler pa rapportering af nggletal om folkeskolen, som har relevans for spe-
cialundervisning. Begge eksempler er dannet via data og rapporteret i form af standardgrafer fra
LIS.
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Figur 5.3  Eksempler pa grafisk rapportering af nggletal i kvalitetsrapporten (Guldborgsund
Kommune)
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Kilde: Guldborgsund Kommunes kvalitetsrapport 2015.

| det fagrste eksempel ses det, hvordan andelen af elever, der modtager undervisning i almindelige
klasser (inklusionsgraden), udvikler sig over tid i Guldborgsund Kommune og hele landet. Dette
nggletal har direkte sammenhaeng med det tidligere nationale mal om en inklusionsgrad pa 96 %,
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et nggletal, som kommunerne ofte stadig styrer efter ud fra egen lokal malfastsaettelse. Alle seks
kommuner rapporterer inklusionsgraden i Kvalitetsrapporten.

| det andet eksempel ses nggletal for det gennemsnitlige elevfravaer for hver af kommunens skoler
malt op imod bade gennemsnittet for kommunens skoler og et landsgennemsnit. Nggletallet kan
siges at tjene flere formal. Af szerlig relevans for specialundervisning kan veere nggletallet for ulovligt
fraveer (i nogle kommuner ogsé benaevnt "bekymrende fraveer”). Denne fravaerstype kan fx anven-
des som indikator for darlig trivsel, som kan have relevans for gruppen af barn, der kan have et
seerligt stgttebehov. Fire af de seks kommuner rapporterer ulovligt fraveer i Kvalitetsrapporten. Alle
kommuner har dog via LIS adgang til statistik om ulovligt fravaer pa skoleniveau.

Klager til Klagenaevnet for specialundervisning er ogsa styringsinformation, der rapporteres i Kvali-
tetsrapporten. Selvom antallet af arlige klager i de seks kommuner er relativt lavt — i nogle ar er der
i flere af kommunerne ingen klager overhovedet — er klagetallet en indikation af, hvordan foreeldrene
oplever kommunens praksis med visitation til specialundervisning. Denne styringsinformation om-
handler de administrative/myndighedsmaessige forhold omkring specialundervisningen.

To kommuner, Sgnderborg og Skive rapporterer nggletal for specialklasserne. For Sgnderborgs
vedkommende er der tale om karaktergennemsnit for specialklasserne. For Skives vedkommende
er der tale om henholdsvis elevtal, klassekvotienter og enhedsudgifter for specialklasseeleverne.

Tre af de seks kommuner, Kgge, Sgnderborg og Skive, anvender desuden Kvalitetsrapporten til i
forskelligt omfang at formidle kommunens inklusionsstrategi. | Kage Kommune beskriver man i be-
retningsform, hvilke inklusionstiltag man har arbejdet med det seneste skoledr, og angiver samtidigt
de temaer inden for inklusion, som man i fremtiden vil har fokus pa.

To af kommunerne, Guldborgsund og Sgnderborg, rapporterer vedrgrende konkrete inklusionstiltag.
Af disse er Sgnderborg Kommune relativt konkrete omkring prioriteringen af de afsatte midler, idet
skolerne i en oversigt opgar de prioriterede midler i kroner.

Data, med potentiale som grundlag for anden styringsinformation

VIVE har i interviewene med kommunernes ledere og medarbejdere direkte spurgt til forskellige
former for anden styringsinformation end den rent gkonomiske. Det har drejet sig om styringsinfor-
mation om aktiviteterne bag specialundervisningen, resultaterne af specialundervisningen samt sty-
ringsinformation vedrgrende administrative eller visitationsmeessige forhold.

Vedrgrende forhold om kommunernes visitation eller skolernes henvisningspraksis svarer flere af
kommunerne, at de har adgang til data vedrgrende visitationen og henvisninger. Det er typisk de
adspurgte repreesentanter for PPR, som har denne adgang, og denne kan fx omfatte antallet af
udarbejdede PPV’er, antallet af revisitationer, fordelingen af visiterede elever pa forskellige mal-
grupper og arsager til specialundervisning. Der tegner sig dog et billede pa tvaers af kommunerne
af, at sddanne administrative data ikke anvendes til systematisk rapportering af administrativ sty-
ringsinformation og ofte ikke anvendes uden for PPR-regi.

Guldborgsund Kommune har dog i 2017 i forretningsordenen for visitationsudvalget som en af ud-
valgets opgaver beskrevet, at udvalget skal lave en "Arlig statistisk opgarelse over, hvilke skoler og
dagtilbud visitationsindstillingerne kommer fra, samt statistisk opggrelse over udviklingen i antallet
af visitationer”. Dermed har man i kommunen besluttet at producere et grundlag for at fglge kom-
munens visitationer over tid samt benchmarke skoler og dagtilbud med hinanden.
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Flere af de interviewede personer i kommunerne naevner, at de har erfaring for, at fx antallet barn,
der har en diagnose (fx autisme eller ADHD), er stigende. Der er dog ikke i forbindelse med inter-
viewene blevet peget pa kilder til denne information, og VIVE har heller ikke i det gennemgéaede
materiale set eksempler pa statistikker for udviklingen i antallet af diagnosticerede bgrn i kommu-
nerne. Et andet eksempel er oplysninger fra interviewpersoner om, at 75 % af specialundervisnings-
bgrnene har en social sag i Familieafdelingen, og at specialundervisningsbehovet kan se ud til pri-
meert at vaere socialt betinget. Flere af de interviewede oplyser dog ogsa, at de har manglende viden
om arsagerne til vaekst i forskellige former for specialundervisning.

Samtidig har kommunerne data for de enkelte skoler, som kan anvendes til benchmarking mellem
skolerne internt i kommunen. | en af deltagerkommunerne havde man pa et tidspunkt pres pa den
centrale pulje til finansiering af specialundervisning i mere end ni timer ugentligt i almindelige klas-
ser. Fremfor at nedsaette tildelingen af midler proportionalt mellem skolerne med henblik pa at over-
holde budgettet for puljen undersggte man, om nogle skoler ansggte mere om midler fra puljen end
andre. Man havde i kommunen viden om de enkelte skolers sociogkonomiske forhold blandt ele-
verne, da man anvendte sociogkonomiske kriterier til fordeling af inklusionsmidler. Med baggrund i
denne viden kunne man ogsa identificerede de skoler, som man kunne forvente burde sgge flere
midler end andre fra den centrale pulje. Ved at sammenholde det faktiske niveau for ansggninger
med det forventede, identificerede man de skoler, som i szerlig hgj grad trak pa puljen. Dermed
kunne man fra centralt hold malrette sin dialog om en aendring i adfeerden i forhold til s@gning fra
pulien imod de skoler, der objekt set i hgjere grad end forventet ansggte, fremfor at regulere samtlige
skoler proportionalt.

Det har desuden veeret undersggt, om der foretages benchmarking pa specialundervisningsomradet
med andre kommuner. Kommunerne svarer, at der, ud over den benchmarking, der ligger i LIS (fx
inklusionsprocenten og det bekymrende fraveer), ikke anvendes mellemkommunal benchmarking.

53.2 Vurdering af praksis — anden styringsinformation

Pa baggrund af kortlaegningen er det VIVEs vurdering, at kommunerne kun i begreenset omfang
foretager systematisk rapportering af styringsinformation vedr. specialundervisningsomradet set i
forhold til de muligheder, data pa omradet tilbyder. Henset til specialundervisningsomradets faglige
og wkonomiske veesentlighed kunne man samtidig forvente et starre behov for styringsinformation
blandt fagfolk og beslutningstagere. Kvalitetsrapporten med dens obligatoriske og valgfrie styrings-
information og styringsnggletal om specialundervisningsomradet er dog et eksempel p, at der sker
relevant rapportering af styringsinformation.

Det er VIVEs vurdering, at en gget anvendelse af systematisk rapportering af styringsinformation
vedrgrende de elementer i specialundervisningen, som har en vaesentlig indflydelse pa ressource-
forbruget, kan styrke omradets gkonomistyring. Det kunne fx veere udvikling over tid i antallet af
henvisninger opdelt p& malgrupper eller aktivitetsudviklingen i de forskellige indsatstyper.

Det er VIVEs vurdering, at der i data hos kommunerne findes et uudnyttet potentiale til systematisk
rapportering af relevant styringsinformation. Flere af de interviewede ledere og medarbejdere i kom-
munerne giver fx udtryk for, at antallet af bgrn med diagnoser er steget over tid, og at dette er en
medvirkende arsag til, at specialundervisningsomradet er under gkonomisk pres. Det er VIVESs vur-
dering, at kommunerne vil kunne skabe sig et reelt billede af denne udvikling ved systematisk an-
vendelse af tilgeengelige henvisnings- og visitationsdata.
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Endelig er det VIVEs vurdering, at der i kommunerne er potentiale for at gge anvendelsen af intern
benchmarking. Fx kan en benchmarking mellem skoler, baseret pa data om henvisninger i sam-
menhaeng med information om de enkelte skolers objektive henvisningsbehov, anvendes til at vur-
dere de enkelte skolers henvisningspraksis og leering mellem skolerne.
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Bilagl Uddybende om data og metode

| det falgende uddybes farst grundlaget for udveelgelse af deltagerkommuner til analysen, og deref-
ter beskrives analysens datagrundlag og metode.

Udveelgelse af kommuner

Der indgar seks deltagerkommuner i analysen, som har forskellig skonomistyring af specialunder-
visningen pa folkeskoleomradet. Udvaelgelsen af kommuner til mulig deltagelse i projektet er forta-
getito trin:

Trin 1: Fra 98 til 12 bruttokommuner

Farst er der udvalgt en bruttotrup pa tolv kommuner pa baggrund af fglgende kriterier:

Samlede udgiftsniveau til folkeskolen: De tolv udvalgte kommuner er hverken blandt de 15 %
kommuner, som har de starste eller de mindste udgifter til folkeskoler samt privatskoler mv.
ekskl. pasning, kr. pr. 6-16-arig. For den praecise afgreensning af folkeskoleudgifterne se
www.eco.kora.dk, tabel 6.101.

Gennemsnitlige sociogkonomiske karakteristika: Som en del af KORAs ECO-nggletal estimeres
for hver kommune et forventet udgiftsbehov for specialundervisningen i 2015. Kommuner med
en befolkning, som gennemsnitligt har en relativt svag social baggrund, vil have et relativt hgijt
forventet udgiftsbehov, og omvendt for kommuner, der har en befolkning med relativt steerk
social baggrund. Konkret estimeres det forventede udgiftsbehov pa baggrund af fglgende op-
lysninger om kommunerne:

— Gennemsnitlig rejsetid til 2.000 indbyggere

— Andel bgrn af enlige forsgrgere
— Andel familier i bestemte boligtyper
— Antal 6-16-arige (logaritmisk)
— Andel 6-16-arige indvandrere/efterkommere fra ikke-vestlige lande
— Andel privatskoleelever
— Kriterier med mindre sikker statistisk betydning:
o Andel bgrn i familier med lav uddannelse

De 12 udvalgte kommuner er hverken blandt de 10 % af kommunerne, som har det hgjeste eller
det laveste forventede udgiftsbehov.

Kommunestgrrelse: De tolv udvalgte kommuner er hverken blandt de 15 % starste eller mindste
kommuner.

Variation i fordelingen af specialundervisningselever pa skoletype: Baseret pa ECO-nggletal er
der variation i fordelingen af specialundervisningselverne pa skoletype blandt de tolv udvalgte
kommuner. Der indgar fx bade kommuner, hvis specialundervisningselever primeert gar i hen-
holdsvis folkeskole og specialskoler.

Region: Alle fem regioner er repraesenteret blandt de tolv udvalgte kommuner.
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Trin 2: Fra 12 bruttokommuner til seks deltagerkommuner

Efterfglgende er der gennemfgart telefoninterview med skolecheferne i de 12 bruttokommuner om-
kring:

= Faglig strategi og tilbudsvifte

= Visitation

= Organisering af PPR og gkonomifunktionen
= @konomisk styringsmodel

= Budgettering

= Ledelsesinformation.

De tolv kommuner blev indsnaevret til seks ud fra et gnske om variation i praksis — seerligt i forhold
til gkonomisk styringsmodel og visitation — og ud fra, om kommunerne gnskede at deltage.

Data og metode

Datagrundlaget for analysen udggres af skriftige dokumenter, kortleegningsworkshops og kommu-
nebesgg med interview. | det fglgende beskrives datagrundlaget og anvendelsen heraf yderligere.

Dokumenter og dokumentanalyser

Deltagerkommunerne har fremsendt vaesentlige styringsdokumenter pad omradet til VIVE. De doku-
menter, som deltagerkommunerne er blevet bedt om at fremsende, fremgar af Bilagstabel 1.1. Det
varierer mellem deltagerkommunerne, i hvilket omfang de har nedskrevne dokumenter pa omradet,
og omfanget af fremsendte dokumenter varierer sdledes ogsd mellem deltagerkommunerne.

Bilagstabel 1.1  Dokumentoversigt

Analysetema Dokumenter

Politikker, strategier og ret- o Politik, politiske malsaetninger og vedtaget serviceniveau
ningslinjer . Strategi for udviklingen og styring af specialundervisningsomradet
. Beskrivelse af typer af indsatser, som anvendes pa specialundervisningsomradet og til elever med behov

for stgtte i mindre end ni timer (normalundervisning).
@konomistyringsprincipper . @konomistyringsmodellen pa specialundervisningsomradet
. Decentraliseringsprincipperne for folkeskolerne
. Bevillingsstruktur (Budget 2017).

Organisering . Skolestrukturen, herunder ogsa strukturen for specialundervisningen
. Beskrivelse af visitationsprocessen og kompetencefordelingen/organiseringen af visitationen.
Budgettering . Budget 2016 og 2017 vedrgrende specialundervisning
. Regnskab 2016 vedrgrende specialundervisning
. Konkret styringsark i fx Excel.
Budgetopfglgning og prog- e Budgetopfglgningerne i 2016 til politisk behandling med bilag
noser . @vrige opfelgninger pa gkonomien i 2016 fremsendt til politisk-, direktions- eller chefniveau.
. Konkret styringsark i fx Excel.
Ledelsesinformation . Udarbejdet styringsinformation i 2016 og 2017, fx nggletal for faglige indsatser og resultater, gkonomi

samt administration.

Dokumenterne gennemgaet forud for de to kortlaegningsworkshops og forelgbige afdaekninger af
forskelle og ligheder mellem deltagerkommunerne blev praesenteret pa de to workshops. Dokumen-
terne er ligeledes anvendt i forbindelse med forberedelsen af de enkelte kommunebesgg, saledes
at det bedst mulige udbytte af interviewene sikres. Dokumenterne anvendes primaert til at afdeekke
deltagerkommunernes formelle styringspraksis.
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To kortleegningsworkshops

Der er afholdt to heldags-kortleegningsworkshops med hver deres hovedfokus og deltagerkreds.
Formalet med de to kortlaegningsworkshop har bl.a. vaeret at give deltagerkommunerne indsigt i og
mulighed for at kommentere pa hinandens styringspraksis. Kortlaegningsworkshoppen har derfor
veeret med til at sikre, at de vaesentlige forskelle og ligheder mellem deltagerkommunerne er afdaek-
ket.

De to kortleegningsworkshops tilrettelaegges ud fra fokusomraderne for analysen. De to kortleeg-
ningsworkshops er afholdt med den deltagerkreds og det fokusmaessige indhold, som fremgar af
Bilagstabel 1.2.

Bilagstabel 1.2  Kortlaegningsworkshop — deltagerkreds og fokus

Nr. NS Fokus

Workshop 1 Skolecheferne og gkonomi- Den gkonomiske styringsmodel og styringsinformation
konsulenterne pa omradet

Workshop 2 Skolecheferne og cheferne  Den faglige strategi og visitationen til specialundervisning
for PPR

Note: Hver workshop havde en varighed af fem timer.

Pa kortlaegningsworkshop om gkonomi deltog repraesentanter fra alle kommunerne, og der var 15
deltagere i alt. P& den faglige kortleegningsworkshop deltog alle kommuner undtagen Gribskov Kom-
mune, og der var ni deltagere i alt.

Kommunebesgg med interview

Der er derudover aflagt et kommunebesgg i hver af deltagerkommunerne, hvor der er gennemfart
interview med gkonomichefen, gkonomikonsulenten pa specialundervisningsomradet, skolechefen,
chefen for PPR, sagsbehandlere fra PPR, skoleledere, borgmesteren og formanden for fagudvalget.
Interviewene er afviklet med udgangspunkt i den fglgende skabelon. Den konkrete tilretteleeggelse
af interviewene er tilpasset den enkelte deltagerkommune.

Bilagstabel 1.3  Interviewoversigt for et kommunebesgg

Tidspunkt Interviewdeltagere |

Kl. 10:00-11:00 @konomichef og gkonomikonsulent (gruppeinterview)

Kl. 11:15-12:15 Skolechefen

Kl. 12:45-13:45 Chefen for PPR og fire sagsbehandlere fra PPR (gruppeinterview)
Kl. 14:00-15:00 Fire skoleledere (gruppeinterview)

Kl. 15:15-16:15 Borgmesteren og formanden for fagudvalget (gruppeinterview)

Antallet af interviewdeltagere og fordelingen mellem deltagerkommunerne fremgéar af Bilagstabel
1.4. Der er gennemfgrt interview med i alt 70 personer i forbindelse med analysen.
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Bilagstabel 1.4  Oversigt over antal interviewdeltagere

Kommune @konomichef Skolechef Chef og sags-  Skoleledere Borgmeste-

behandlere ren og for-

fra PPR manden for

fagudvalget
Kage 2 2 2 4 2 12
Gribskov 2 1 1 3 1 8
Guldborgsund 3 1 4 4 0 12
Sgnderborg 2 1 2 4 2 11
Varde 2 1 5 4 1 13
Skive 2 1 5 4 2 14

Der er skrevet referat af alle interviewene, som efterfglgende er kondenseret i tabeller. Interviewene
er primeert anvendt til at afdeekke kommunernes reelle styringspraksis.
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Bilag 2

Deltagerkommunernes tilbudsvifte

| det folgende preesenteres en kort beskrivelse af deltagerkommunernes tilbudsvifte for specialun-
dervisning og statte i den almindelige undervisning i tabelform. Det er kun tilbud, der er initieret af
forvaltningsniveauet i deltagerkommunerne, som fremgar af tabellen. Tilbud, som er initieret af den
enkelte skole, fx decentrale inkluderende tilbud, fremgér saledes ikke af tabellen

Bilagstabel 2.1

Deltagerkommunernes tilbudsvifte for specialundervisning og stette i den
almindelige undervisningen

Specialundervisnin Almindelig undervisning
P 9 med stgtte
Specialskole Specialklasse AL Almindelig klasse
klasse
Smal malgruppe Bred malgruppe Stotte >niti-  Stette <niti-  Stette til en
mer pr. uge mer pr. uge  gruppe
Kgge En specialskole; | Socio-emotionelle | Specialklasser ge- | Central pulje, | IKT-stattet Central pulje,
0.-9. KkI. udfordringer (ofte nerelle indleerings- | hvorfra der undervisning | hvor der kan
Malgruppe: Gen- meget udadreage- | vanskeligheder, kan bgvilges for elever bevilges til-
nemgribende ud- rende) fra 1.-9. kl. 3.0-9 kl. Placeret enkeltlnte_gre- meq leese- buq tilen
viklingsforstyrrel- Tre aldersopdelte pa tre almene sko- | rede ordnin- /skrlyevan- (mindre)
ser klasser. Placeret ler. ger med skeligheder gruppe af
pé en almenskole. statte i mere | (Personlig til- | elever. Den
) end ni timer passet com- samlede
10. specialklasse | pr, yge. puter). stette er
Ungeklassen. Seer- | (en klasse i kom- mere end ni
ligt psykisk sarbare | munen). timer pr. uge.
unge fra 8.-10. Familieklas-
klasse. ser —kan
(Visiteres fra Fami- sgge om mid-
liecenter, deler ud- ler til uddan-
giften, ligger pa al- nelse af leerer
menskole). og opstart.
T-klasser, tale-hg-
remaessige udfor-
dringer, 0.-2. kI for-
delt p& 2 klasser.
Veelge at ga i SFO
pa distriktsskolen.
To leeseklasser for
ordblinde, 3.-5. ki
og 6. kl. og frem.
Placeret to steder.
Behandlingstilbud
(Familisere udfor-
dringer) Visiteres
fra familiecenter,
betaler skoledelen,
dvs. en mindre an-
del).
Grib- Har ikke egen Ikke alderssva- 10. specialklasse:
skov kommunal speci- | rende kognitive undervisningstil-
alskole. kompetencer. bud i 10. klasse.
Specialpsedago- Tilbuddet er til
gisk tilbud for bgrn | unge, der har ind-
0g unge med leeringsvanske-
sveere sociale og ligheder eller soci-
falelsesmeessige ale og adfeerds-
vanskeligheder) fra | maessige vanske-
0.-9. klasse. ligheder og behov
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Specialskole

Specialundervisning

Specialklasse

Smal malgruppe

Specialpsedago-
gisk gruppetilbud
for bgrn med vidt-
gdende specialpee-
dagogiske behov
pa alle klassetrin.

Unge med socio-
emotionelle van-
skeligheder, iseer
sarbare, skrgbelige
og indadvendte
unge.

Massive leese- og
skrivevanskelighe-
der. Barn fra 5.
klassetrin.

Generelle vanske-
ligheder med kon-
takt, kommunika-
tion og social for-
staelse eller udvik-
lingsforstyrrelser.
Bgrn fra indskoling
og mellemtrin.

Bred malgruppe

for trygge rammer

og seerlig tilrette-
lagt individuel un-
dervisning.

Almindelig
klasse

Stette >ni ti-
mer pr. uge

mer pr. uge

Almindelig undervisning
med stgtte

Almindelig klasse

Stotte til en
gruppe

Stgtte <ni ti-

Guld-
borg-
sund

Har ikke egen
kommunal speci-
alskole.

Autismecenter, for
bgrn og unge med
Autisme Spektrum
Forstyrrelser. Elev-
gruppen er karak-
teriseret ved en
udviklingsmeaessig
bredde inden for
autismespektret.
Seks klasser som
falger almensko-
len.

Centerklasserne,
specialtilbud for
elever med psyki-
ske og/eller fysiske
handicaps, nede i
en del for sig selv,
kan bruge almen-
skoles faciliteter,
0.-10. klasse.

Skole- og behand-
lingstilbud. Visite-
res fra familieafde-
lingen. Skoleafd.
betaler for skolede-
len, og familieafd.
betaler for dag-
beh./fritidsdelen.
Noget af tilbuddet

Specialklasser
(Udviklingscentre),
blandet mal-
gruppe, distrikts-
skolen betaler.
Taenkt som mid-
lertidigt tilbud 1-2
ar, men er det ikke
i praksis.

Ungdomsskole: 8.,
9. el. 10. klasse
(afgangsprave i
dansk, mat. og
samf.).

Udvidet lek-
tiehjeelp, IKT,
dog ikke sa
formaliseret.
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Specialskole

Specialundervisning

Specialklasse

Smal malgruppe

kan visiteres til ud-

viklingscentre, og i
sa fald betales det
centralt.

Bred malgruppe

Almindelig
klasse

Stette >ni ti-
mer pr. uge

Almindelig undervisning
med stgtte

Almindelig klasse

Stgtte <ni ti-

mer pr. uge

Stotte til en
gruppe

Sender- | En specialskole; Specialklasser for | Ungdomsskole: 9.
borg 0.-10. kI, tre forsk. malgrup- | + 10. klasse (af-
Tre malgrupper: per: gangsprove i
: : dansk, engelsk og
i) generelle ind- | 1) generelle indiee- mat.)
leeringsvanske- ringsvanskelighe-
ligheder der
i) autisme ii) autisme
iii) opmaerksom- iii) socio-emotio-
heds/socio-emoti- | Nelle’koncentrati-
onelle vanske- ons vanskelighe-
ligheder (delt pa | der-
to satellitter).

Varde Har ikke egen Tale- og sprogvan- | Generelle indlae- Fysisk eller
kommunal speci- | skeligheder, Far- ringsvanskelighe- | kommunikato-
alskole (ud over skoleforlgb 4-6 ar | der. Heldagsskole. | risk handicap,
en intern skole pa | (midlertidigt fx 6 0.-10. klassetrin. hvortil, der vi-
en kommunal mdr.) og taleklas- siteres time-
dggninstitution). ser 0.-2. kl. betales Specifikke indl deekning fra

. centralt. pecitikke indlee- | central pulje.
2021: mal _at ringsvanskelighe- Pl
have special- der. Heldagskole
skole. Midlertidig foran- | (0.-10. klassetrin).

staltning fra 3 til 12
Intern skole: om- mdr. 7"10_' klgsse-
fattende speci- trll(n,I komblnqtl(l)n af
fikke indlserings- | SKO!€ 0g sociale
vanskeligheder. vanskeligheder.
Intern skole for Ikke midlertidig i
(bl.a.) anbragte praksis, og tilbud-
bam. 0.-10. klas- | det er derfor under
setrin, kabes pri- | udfasning.
meert af andre.

Skive To specialskoler: Specialklasser: Central pulje, | Det mobile
Specialskole 1: generelle indlae- | hvorfra der kompetence
Malgruppe: Bﬂ.rn ringsvanskelighe- | kan bevilges | center - to rul-
med autisrﬁe der, placeret pa en | enkeltintegre- | lende klasse-

' almenskole. rede ordnin- lokaler, karer
ger med rundt til skoler
Specialskole 2: Specialklasse med | stgtte i mere med ord-

. . socio-emotionelle | end ni timer blinde elever,
magéﬂgfgieﬁﬂ vanskeligheder og | pr. uge. koncentreret
leeringsvanske- opmaerksomheds- undervis-
ligheder og vidt- problemer. Place- ningsforlgb i
gaende handicap ret pa en almen- b';UQ af pe,
(0.-10. Klasse skole. bade leerer og

placeret sammen
med en almen-
skole).

Ungdomsklasse,
kombination af
praktisk og teore-
tisk undervisning.
Placeret i Ung-
domsskolen.

10. klasse-tilbud,

Placeret pd Ung-
domsskolen.
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elever.

Skolepulje,
decentral
pulje til stgtte
i den almene
undervisning.
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