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Forord

Inklusion er en central skolepolitisk malsaetning, og der er igennem en arraekke taget en
reekke lovgivningsmaessige, kommunale og lokale initiativer med henblik pa at fremme
og udvikle arbejdet med inkluderende leeringsmiljger i kommuner og skoler.

| 2016 blev der gennemfart et Inklusionseftersyn, der bl.a. belyste arbejdet med omstil-
lingen til inklusion og hovedproblemstillinger i arbejdet. Ekspertgruppen tilknyttet efter-
synet kom endvidere med en raekke anbefalinger til det fremadrettede arbejde (MBUL,
2016).

Regeringen og KL blev med 'Aftale om kommunernes gkonomi for 2020’ enige om at
igangsaette en evaluering af inklusion og inkluderende laeringsmiljger. Formalet hermed
er dels at felge op pa udviklingen pa nogle af de omrader, som der var fokus pa i Inklu-
sionseftersynet i 2016, dels at belyse gvrige spergsmal, som der ikke var fokus pa i for-
bindelse med Inklusionseftersynet, men som p.t. vurderes som aktuelle.

Samlet set behandler undersggelsen en bred vifte af temaer og undersegelsessporgs-
mal. Undersegelsen er afrapporteret i fem delrapporter:

= Statte, stottebehov og elevresultater. Delrapport 1. Inkluderende laeringsmiljger
0g specialpaedagogisk bistand (Andreasen, Rangvid & Lindeberg, 2022)

= Styring, organisering og faglig praksis. Delrapport 2. Inkluderende laeringsmiljger
0g specialpsedagogisk bistand (Lindeberg et al., 2022)

= Casestudier af kapacitetsopbygning gennem specialpsedagogisk sparring og sam-
arbejde péa almenskoler. Delrapport 3. Inkluderende laeringsmiljger og specialpaeda-
gogisk bistand. (Tegtmejer et al., 2022a)

= Ramme for opgerelse og sammenligning af udgifter til specialundervisning og in-
klusionsunderstattende indsatser. Delrapport 4. Inkluderende lzeringsmiljger og
specialpaedagogisk bistand (Houlberg et al., 2022)

= Kortlaegning af laereres kompetenceudvikling vedrgrende arbejdet med bgrn med
seerlige behov. Delrapport 5. Inkluderende laeringsmiljger og specialpadagogisk
bistand (Hjortskov, Skov & Keilow, 2022).

Denne delrapport 2 indeholder en afrapportering af undersggelsens fund vedrgrende
styring, organisering og faglig praksis i relation til arbejdet med inkluderende laaringsmil-
jeer i kommuner og skoler. Unders@gelsen er udarbejdet for og finansieret af Styrelsen
for Undervisning og Kvalitet (STUK).

Den samlede undersggelse har veeret fulgt af repraesentanter for STUK, som ogsa har
haft en styregruppe tilknyttet projektet, hvori Barne- og Undervisningsministeriet, KL og
Finansministeriet var repraesenteret. STUK og styregruppen har haft mulighed for at give
kommentarer til rapportudkastet.

Der har veeret tilknyttet en sparringsgruppe til projektet. Gruppen bestod af Eva Hjorne,
professor ved Institutionen for pedagogik och specialpedagogik, Géteborgs Universitet,



Janne Hedegaard Hansen, leder af forskning og udvikling, paadagoguddannelsen, Kg-
benhavns Professionshgjskole, og Tine Basse Fisker, psykoterapeut, ph.d. og paed.psyk.
Gruppen har dreftet undersggelsesdesign og forelgbige resultater af undersggelsen.
Forfatterne gnsker at takke gruppen for bidraget med sparring og faglige refleksioner.

Vi gnsker endvidere at sige tak til de kommuner, som har bidraget til unders@gelsens til-
blivelse trods stor travihed i undersggelsesperioden. Vi vil gerne rette en saerlig tak til de
ledere og medarbejdere, der har ladet os observere mader og undervisning, samt til de
elever, som har bidraget med deres perspektiver p& organiseringer og egen skolegang.
Endelig gnsker vi at takke Social- og Indenrigsministeriets Benchmarkingenhed for at bi-
drage til undersggelsen med data vedrgrende kommunernes styring af specialundervis-
ningsomradet, som er indhentet og bearbejdet af Index100 for Benchmarkingenheden.

Den samlede undersggelse er udarbejdet af en starre gruppe af forskere og analytikere
pa VIVE. Denne rapport er udarbejdet af:

Chefanalytiker Katrine Iversen, forsker Thyge Tegtmejer, projektchef Nanna Hgygaard
Lindeberg, ph.d.-stipendiat Kira Solveig Larsen, senioranalytiker Mette Friis-Hansen,
analytiker Asger Graa Andreasen og studentermedhjeelperne Kristine Grosen Ellermann,
Maja Rich Molberg og Josephine Ebba Thorup Arnfred har gennemfgrt de spargeskema-
undersegelser, der indgar i undersegelsen og analyseret data. Seniorforsker Bente
Bjernholt har bidraget til spgrgeskemaundersggelserne samt rapportens analyser.

Forsker Thyge Tegtmejer, chefanalytiker Jakob Trane lbsen og praktikant Kristine Gro-
sen Ellermann har gennemfgrt kvalitative analyser baseret pa interview og observationer
i fire kommuner. VIVEs korps af studentermedhjalpere har bidraget til transskribering af
materialet.

Analytiker Mathias Ruge har gennemfart analyser af kommunale udgifter.

Seniorforsker Beatrice Schindler Rangvid og analytiker Asger Graa Andreasen har gen-
nemfert analyser af de organisatoriske og styringsmaessige rammers betydning for ele-
vernes faglige resultater.

Seniorforsker Vibeke Myrup Jensen, professor Kurt Houlberg og Marianne Scheler Kollin
har bidraget med sparring.

Rapporten er internt kvalitetssikret og har vaeret i eksternt review.

Carsten Strombaek Pedersen
Forsknings- og analysechef for VIVE Bgrn og Uddannelse
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Sammenfatning

Der er de seneste 10 ar gennemfart en raekke lovgivningsmaessige og administrative for-
andringer med henblik pa at understatte et inkluderende skolesystem. | 2016 blev der
gennemfert et Inklusionseftersyn med det overordnede formal at afdeekke omstillingen
til eget inklusion, identificere hovedproblemstillinger i forhold til den konkrete implemen-
tering samt at komme med anbefalinger til den praktiske implementering og konkrete
forslag til justeringer (MBUL, 2016).

Denne undersagelse er gennemfart for STUK og ger status pa en reekke udvalgte temaer
og anbefalinger fra Inklusionseftersynet, som opdragsgiver vurderer er saerligt aktuelle i
forhold til det videre arbejde med inkluderende leeringsmiljger og specialpaadagogisk bi-
stand.

Rapporten er den anden ud af fem delrapporter om inkluderende leeringsmiljger og spe-
Cialpaedagogisk bistand, som afrapporterer fund fra den samlede undersggelse. Fund og
perspektiver fra denne delrapport 2 skal ses i sammenhang med de gvrige delrapporter
fra den samlede undersggelse. De belyser udviklingen i elevernes stotte, stgttebehov og
faglige resultater (Andreasen, Rangvid & Lindeberg, 2022), casestudier af kapacitetsop-
bygning gennem specialpaedagogisk sparring og samarbejde pa almenskoler (Tegtmejer
et al., 2022a), ramme for opgarelse og sammenligning af udgifter til specialundervisning
og inklusionsunderstgttende indsatser (Houlberg et al., 2022) og kortlaagning af leereres
kompetenceudvikling vedrgrende arbejdet med bern med saerlige behov (Hjortskov,
Skov & Keilow, 2022).

Formalet med denne delrapport er at gere status pa og tilvejebringe viden om kommu-
nernes styring og organisering af inkluderende leeringsmiljger og specialundervisning og
faglig praksis samt belyse sammenhasnge mellem styring og organisering og den faglige
praksis i forhold til inkluderende laeringsmiljger. Endvidere belyses sammenhang mellem
den kommunale organisering af betalingsansvar for den segregerede specialundervis-
ning, segregeringsgrad og elevers faglige resultater og trivsel.

| rapporten er der fokus pa syv temaer:

» Kommuner og skolers arbejde med strategier og mal for arbejdet med inklude-
rende laeringsmiljger og specialpaadagogisk bistand

« Kommunernes gkonomistyring af specialundervisningsomradet

= Visitation af elever til stotte og specialundervisning

= Organisering af specialundervisningstilbud

« Organisering af faglig praksis pa almenskolerne i relation til arbejdet med at skabe
inkluderende laeringsmiljger

» De kompetencer, der er til rddighed i og for almenskolerne i relation til arbejdet
med at skabe inkluderende laeringsmiljger

= Det paedagogiske personales mulighed for samarbejde og faglig sparring om at
skabe inkluderende laeringsmiljger.



Rapporten indeholder saledes analyser af en raekke tematisk besleegtede forhold, der
gensidigt pavirker hinanden. Dette er illustreret i Figur 1:

Figur1 Temaer, der behandles i undersggelsen
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Kilde: VIVE.

Analyserne kan laeses som et samlet hele, dog skal rapportens kapitler ikke nedvendigvis
leeses i sammenhaeng, men kan laeses individuelt.

Undersogelsen er baseret pé kvalitative data indsamlet i fire kommuner, data fra spar-
geskemaundersggelser blandt samtlige kommunale skolechefer og PPR-ledere samt
skoleledere og klasse-/kontaktleerere pa 7. og 9. klassetrin i 11 udvalgte kommuner. End-
videre anvendes registerbaserede data, data fra en spgrgeskemaundersggelse vedrg-
rende kommunernes styring af specialundervisningsomradet blandt skolechefer, gen-
nemfert i 2019 af Index100 for Social- og Indenrigsministeriets Benchmarkingenhed samt
data fra en spergeskemaundersggelse vedrgrende stotte til elever med szerlige behov
gennemfert i 2015 (Nielsen & Skov, 2016).

Nedenfor praesenteres rapportens hovedfund. Hvor det har veeret muligt, sammenhol-
des status pa undersggelsens dataindsamlingstidspunkt i 2021 med fund fra Inklusions-
eftersynet i 2016 med henblik pd at beskrive udviklingen i perioden. For en reekke af de
temaer, der undersgges, har vi imidlertid ikke et datagrundlag fra 2016, der kan anven-
des til at drage konklusioner om udviklingen frem til i dag. | de tilfaelde, hvor vi ikke med
afseet i data kan beskrive en udvikling, gives en status for 2021 for temaer, som i Inklu-
sionseftersynet er fremhaevet som vaesentlige indsatsomrader, som det blev anbefalet
at have fokus péa fremadrettet. Temaer og undertemaer er belyst med varierende grad



af datateethed, endvidere er nogle af temaerne belyst mere indgaende i gvrige delrap-
porter fra undersggelsen samt i to publikationer om mellemformer, som VIVE har udar-
bejdet i samme periode (Lindeberg et al., 2022; Tegtmejer et al., 2022b) end i denne
delrapport.

Mere detaljerede beskrivelser af hovedfund findes i tekstbokse i introduktionen til de
enkelte kapitler.

Tvaergaende perspektiver pa udviklingen siden
Inklusionseftersynet i 2016

Samlet set tegner undersggelsen et billede af, at der i kommunerne de senere ar har
pagaet et stort arbejde med at udvikle strategier for omréddet samt med at udvikle gko-
nomistyring og visitationsprocesser. Ligeledes pagar et fortlesbende arbejde med at
styrke de inkluderende leeringsmiljger pa almenskolerne, sikre tilstedeveerelse af rele-
vante kompetencer, styrke samarbejde mellem almenskole og segregerede specialun-
dervisningstilbud og udvikle samarbejdet med PPR. En styrkelse af arbejdet med disse
omrader indgik i anbefalingerne fra ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet. Un-
dersggelsen indikerer, at anvendelse af stotte til klassen som helhed i form af toleerer-
ordning samt sparring og radgivning fra PPR pa baggrund af en eller flere elevers seaerlige
behov er blevet mere udbredt.

Der pagar i mange kommuner og skoler et arbejde med at udvikle en raekke organisato-
riske tiltag som holddeling og toleerer-/paedagogordninger med henblik pa at understatte
opbygningen af inkluderende leeringsmiljoer pa almenskolerne og udvikle organiseringer,
der kombinerer almenundervisning og specialundervisning. Disse betegnes ofte som
mellemformer. Saerligt arbejdet med mellemformer er en igjnefaldende forskel fra praksis
i 2016 og indgik ligeledes i anbefalingerne fra ekspertgruppen tilknyttet Inklusionsefter-
synet. Mellemformerne mellem specialundervisning og almenundervisning, som mange
kommuner og skoler er i gang med at udvikle i disse ar, er i sig selv en interessant nyud-
vikling og rummer en reekke muligheder — savel som begraensninger — som bar belyses
naermere.

Undersegelsen peger endvidere pa, at der er en relativt udbredt praksis for sparring i for-
hold til tilrettelaeggelse af inkluderende laeringsmiljger blandt det paedagogiske personale.
Der er blandt ledere og medarbejdere en vurdering af, at ovennasvnte initiativer bidrager
til at styrke inkluderende laeringsmiljger i almenskolerne og skabe en starre sammenhaeng
mellem almen- og specialundervisning. Analyserne indkredser ogsa en raekke organisato-
riske, faglige og ekonomiske forhold, der skal veere pa plads, for at det lykkes.

Der er en mangfoldighed og variation i styring, organisering og faglig praksis pa tveers af
kommuner og skoler. Denne variation skal naturligvis langt hen ad vejen anskues som en
naturlig felge af tilpasningen til lokale vilkar, muligheder og prioriteringer.

Analyserne indikerer imidlertid ogsa, at der fortsat er ulgste problemstillinger i nogle
kommuner og skoler. Der er blandt centrale kommunale aktgrer en vurdering af, at der
mangler kompetencer pa skolerne til at imgdekomme szerligt nogle elevgruppers behov.
Blandt nogle skoleledere er der en vurdering af, at arbejdet med at skabe inkluderende



leeringsmiljger er en stor opgave, samt at man mangler ressourcer og kompetencer til at
lase opgaven. Blandt leerere er der vurderinger af, at der i mindre grad finder en tilstraek-
kelig ledelsesmaessig rammesaetning af opgaven sted pa skolerne, ligesom nogle leerere
oplever at mangle kompetencer.

PPR befinder sig gennemgaende i en omstilling hen imod en mere konsultativ rolle, hvor
medarbejdere fra PPR i hgjere grad giver sparring til det paedagogiske personale pa al-
menskolerne og indgar i et egentligt samarbejde om forberedelse, gennemfarelse og
evaluering af undervisningen. Dette ligger i trdd med anbefalingerne fra ekspertgruppen
tilknyttet Inklusionseftersynet. Udviklingen mod i hgjere grad at spille en konsultativ rolle
frem for en primaert udredende rolle er imidlertid i nogle kommuner ikke kommet sa langt,
som PPR-lederne kunne gnske. En udvikling mod, at PPR kan spille en mere konsultativ
rolle, fordrer dels organisatoriske forandringer, dels en bredere palet af faglige kompe-
tencer blandt medarbejdere i PPR og endelig ressourcer til aget tilstedevaerelse af PPR
pa skoler og i klasserum. Undersggelsen viser, at der seerligt blandt leerere i de delta-
gende kommuner er en vurdering af, at samarbejdet med PPR i mindre grad er velfunge-
rende. Undersggelsen indikerer, at der ikke i alle kommuner er en praksis, der afspejler
ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynets anbefaling om at styrke rammerne for
den paedagogisk psykologiske radgivning.

Endelig indikerer undersggelsen, at der blandt skoleledere og klasse-/kontaktlaerere er
en oplevelse af, at samarbejdet om inkluderende laeringsmiljger med foreeldre kan veere
vanskeligt, hvilket bl.a. kan skyldes rammerne om samarbejdet og divergerende vurde-
ringer af et barns saerlige behov. Ligeledes indikerer undersggelsen, at samarbejdet mel-
lem almenskoler og henholdsvis skoleforvaltning og socialforvaltning ikke altid er velfun-
gerende. Udfordringerne her skal ses i lyset af, at en ikke ubetydelig andel af eleverne
med saerlige undervisningsmaassige behov ligeledes har sociale problemstillinger, og at
koordinationen af skolerettede og sociale/familierettede indsatser gennemgéende krae-
ver meget i forhold til kommunernes organisering (lversen, Thau & Kloppenborg, 2019;
KL, 2020).

Vender vi blikket fra kommuner og skolers arbejde med styring, organisering og faglig
praksis mod eleverne, sa viser analyser fra undersagelsens delrapport 1, at der fra 2016
er sket en stigning i andelen af elever i segregerede specialundervisningstilbud (Andre-
asen, Rangvid & Lindeberg, 2022). Undersggelsen indikerer endvidere, at der er sket en
stigning i andelen af elever i alimenklassen, som modtager stotte, men ogsa, at der er
elever, som har et ikke-imgdekommet stgttebehov. Elever med et ikke-imgdekommet
stottebehov er elever, som ikke modtager statte, men som klasse-/kontaktleereren vur-
derer har behov for stotte.

Overordnet set tegner der sig séledes et billede af, at der i kommuner og skoler siden
Inklusionseftersynet har pagaet et stort arbejde med en raekke af de anbefalinger, som
ekspertgruppen tilknyttet eftersynet fremsatte. Nogle kommuner og skoler er laengere i
dette arbejde end andre. Samtidig indikerer undersggelsen, at andelen af elever med
stottebehov ikke er faldet, samt at der er elever, der har et uindfriet behov for stette.
Der kan veere flere arsager hertil, som bade kan relatere sig til praksis i og omkring skolen
og til det omgivende samfund.
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En mulig hypotese er, at elever med behov for stgtte i 2021 i hgjere grad end tidligere
identificeres og visiteres til statte. Denne hypotese forklarer imidlertid ikke, at klasse-
/kontaktlaerere i denne undersagelse vurderer, at der er elever i deres klasser, der har et
uindfriet behov for stette. En anden mulig hypotese er, at kommuner og skoler trods
arbejdet med at udvikle inkluderende lzeringsmiljger fortsat ikke er lykkedes fuldt ud.

En tredje mulig hypotese relaterer sig til den bredere samfundsmaessige udvikling, vi ser
i stigningen i antallet af barn og unge, som udredes og diagnosticeres inden for barne-
og ungdomspsykiatrien, jf. bl.a. Vidensrad for Forebyggelse, der finder, at mindst 16 pct.
af danske bern oplever at fa mentale helbredsproblemer eller psykisk sygdom, inden de
bliver 10 &r, samt at disse har en aget risiko for indleeringsproblemer og afbrudte uddan-
nelsesforlgb (Vidensrad for Forebyggelse, 2021).

De skitserede mulige forklaringer er ikke gensidigt udelukkende, og der kan vaere andre
mulige forklaringer pa det udviklingsbillede, som undersggelsen tegner af, at der trods
et veesentligt strategisk arbejde med inkluderende laeringsmiljger i kommuner og skoler
er en sterre andel af elever, der modtager stotte, samt at klasse-/kontaktleerere vurde-
rer, at der er elever i deres klasser, der har uindfriede behov for statte.

Strategi og mal

Rapportens kapitel 2 indeholder analyser af kommuner og skolers arbejde med strategi
og mal i relation til almen- og specialundervisningsomradet. | kapitlet belyses:

=  Kommunernes arbejde med strategi og retning for arbejdet med inkluderende lae-
ringsmiljger og specialpadagogisk bistand

= Veerdier og indhold i retningen for arbejdet med inkluderende laeringsmiljger

» Kommunernes arbejde med malsaetninger for arbejdet med inkluderende laerings-
miljger og specialpaedagogisk bistand

= Arbejdet med forankring af den kommunale strategi og retning.

Hovedparten af kommunerne har vedtaget en strategi med afszet i en forstaelse af
inklusion som et kollektivt anliggende

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet fremhavede kommunernes strategiar-
bejde som afgerende for inklusionsbestreebelsernes succes (MBUL, 2016).

Vifinder, at hovedparten af kommunerne har vedtaget en strategi for deres arbejde med
inkluderende leeringsmiljger.

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet fremhaevede endvidere, at det er vee-
sentligt, at begreberne inklusion/inkluderende laeringsmiljger forstds bredt, sa de refe-
rerer til skolens praksis i forhold til alle elever og deres diversitet (MBUL, 2016). Denne
forstaelse genfindes delvist i den kvalitative del af undersaegelsen og afspejles i de kom-
munale strategier i de fire kommuner, hvor der er gennemfgrt interview.

Undersggelsen viser, at de kommunale strategier vedregrer bade elevernes faglige og
sociale udvikling og trivsel, og det generelle billede er, at der i kommunerne tages afsaet
i en forstdelse af inklusion som et kollektivt anliggende, der handler om det psedagogiske
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milje og dermed vedrerer alle bern. Vi identificerer imidlertid ogsa en anden forstaelse
af inklusion, som i hajere grad betoner inklusion som et individuelt anliggende, der ved-
rorer arbejdet med enkeltelever med udfordringer, diagnoser og seerlige behov. De to
forstaelser ser ikke ud til at udelukke hinanden, men forekommer snarere side om side.

Udvalgsformaend og skolechefer forteeller i interview saerligt om tre indsatsomrader for
de kommunale strategier og malsaetninger:

= at forbedre mulighederne for at bringe specialpeedagogiske kompetencer i spil i
almenskolerne, fx gennem en gget adgang til sparring for laerere og peedagoger i
skolerne

= at styrke de forebyggende indsatser og en tidlig opsporing, herunder ved over-
gang fra dagtilbud til skole og i et samspil mellem skoleomradet og social-/fami-
lieomradet

« at videreudvikle organiseringen af specialundervisningsomradet, fx ved at flytte
kapaciteten taettere pa almenskolen samt ved at udvikle en raekke fleksible ind-
satser, som gar pa tvaers af almenskolens undervisning og specialundervisning.

Varierende praksis for opstilling af succeskriterier og mal

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet konkluderede, at der i folkeskolen ikke i
tilstraekkelig grad bliver fulgt op pa og evalueret pa ivaerksatte indsatser, samt at der
ikke er en tilstraekkelig systematik i, hvordan der bliver fulgt op pa alle elevers udvikling
gennem brug af data, eksempelvis observationer og tilbagevendende samtaler (MBUL,
2016).

Undersggelsen viser, at ikke alle kommuner opstiller succeskriterier for arbejdet med
inkluderende leeringsmiljger og specialpsedagogisk bistand, mens der identificeres en
udbredt brug af data i forbindelse med opfelgning pa indsatser.

Lidt over halvdelen af kommunerne opstiller succeskriterier for arbejdet med inklude-
rende leeringsmiljger, og ca. en tredjedel har kvantitative mal for arbejdet (Index 100,
2020). Udvalgsformaend og skolechefer forklarer i interview, at der gennemgéende er
politisk enighed om generelle malsaetninger og principper for inkluderende laeringsmil-
jeer, men at denne enighed udfordres i forbindelse med den konkrete prioritering af res-
sourcer og indsatser. Det geelder bl.a. afvejningen af hensynet til de elever, som modta-
ger undervisning i almenskolen, kontra hensynet til et mindre antal elever, som i kortere
eller laengere perioder har behov for specialundervisning uden for almenskolens rammer.

Det varierer, hvor meget skolebestyrelserne inddrages i at fastlaegge skolernes principper
for, hvordan man lokalt arbejder med inkluderende leeringsmiljger. Et flertal af skoleche-
ferne vurderer, at kommunen falger op pa, om skolerne har fastlagt sddanne principper.

Udbredt brug af data til opfelgning

Bade pa kommunalt niveau og pa skoleniveau findes en udbredt brug af data i dialogen
om udviklingen i forhold til bade almen- og specialundervisningsomradet. P& skolerne
anvendes data vedrgrende elevernes faglige progression og trivsel i dialogen mellem
laerere og skoleledere pé et konkret niveau, mens forvaltningens dialog med skolele-
derne tager afsaet i aggregerede data.
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Undersggelsen viser, at PPR i hgjere grad er involveret i opfelgning pa progression og
udvikling for elever i specialskoler end for elever i almenskoler. PPR anvender hyppigst
samtaler og strukturerede observationer som led i opfelgningen pa igangveerende ind-
satser og i mindre grad kvantitative data.

Centrale kommunale aktarer har forskellige oplevelser af forankringen af strategier,
kultur og rammesaetning

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet papegede, at et feelles veerdigrundlag er
vigtigt i forhold til inkluderende laeringsmiljger (MBUL, 2016).

Overordnet set finder vi, at der pa leder- og medarbejderniveau er en relativt stor opbak-
ning til den kommunalt fastsatte retning for arbejdet med inkluderende laeringsmiljger. Op-
bakningen blandt laererne i de udvalgte kommuner er starre end opbakningen til inklusi-
onsmalsaetningen, som afdaekket i tidligere undersegelser (Baviskar et al., 2013; 2015).

Undersggelsen viser, at aktargrupperne i og omkring skolerne har forskellige vurderinger
af, i hvilken grad den kommunale retning og strategi er forankret, og forskellige vurde-
ringer af, om der i kommunen er en kultur, der understgtter arbejdet med inkluderende
leeringsmiljger.

Omkring halvdelen af skolechefer og skoleledere i de udvalgte kommuner vurderer, at
den strategiske retning i kommunerne i hgj grad er styrende for det daglige arbejde med
inkluderende lzeringsmiljger pa skolerne. Lidt faerre skolechefer og skoleledere oplever,
at der i kommunen i hgj grad er en kultur, der understatter inkluderende laeringsmiljger.
PPR-lederne vurderer i mindre grad, at den strategiske retning er styrende, eller at der
findes en kultur, der understgtter inkluderende laeringsmiljger.

Disse fund indikerer, at nogle kommuner og skoler fortsat kunne have udbytte af at ar-
bejde med at sikre en fzelles forstdelse af, hvordan den strategiske retning skal omsaet-
tes i praksis.

Tilsvarende vurderer hovedparten af skolelederne i de deltagende kommuner, at de i hgj
grad rammesaetter det peedagogiske personales arbejde med at tilrettelaegge en under-
visning, som sikrer elevernes faglige og sociale trivsel, udvikling og deltagelse. Under
halvdelen af klasse-/kontaktlaerere deler denne vurdering. Denne forskel indikerer, at der
péa nogle skoler kunne veere et potentiale forbundet med en yderligere og/eller tydeligere
rammeseetning fra skolelederens side.

@konomistyring

Rapportens kapitel 3 vender bl.a. blikket mod kommunernes gkonomistyring af den se-
gregerede specialundervisning. Kapitlet traekker bl.a. pa en tidligere undersegelse af
Index 100 (Index100, 2020) og indeholder:

= En beskrivelse af de gkonomistyringsmodeller, der anvendes i kommunerne i re-
lation til det segregerede specialundervisningsomrade samt af de kriterier, der
anvendes ved udformningen af finansieringsforpligtelsen
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= En beskrivelse af fordele og udfordringer ved de forskellige skonomistyringsmo-
deller, der anvendes i kommunerne i relation til det segregerede specialundervis-
ningsomrade

= En analyse af sammenhange mellem gkonomistyringsmodeller for den segrege-
rede specialundervisning og andel af elever i forskellige skoletilbud

= En analyse af sammenhange mellem organiseringen af almen- og specialunder-
visningsomradet og elevresultater

= Endiskussion af mulighederne for at afdaekke enhedsudgifter til specialundervis-
ning samt en opgerelse af gennemsnitlige enhedsudgifter til specialskoler.

I Inklusionseftersynet redegeres for kommunernes brug af styrings- og tildelingsmodel-
ler, og det konkluderes, at kommunerne i hgj grad har anvendt gkonomiske styrings- og
tildelingsmodeller for at @ge skolernes tilskyndelse til at etablere inkluderende laerings-
miljger. Der peges endvidere pa, at der savnes viden om modeller, som kan inspirere til
en god ressourceprioritering og -opfelgning af en mere forebyggende karakter (MBUL,
2016). Arbejdet med udvikling og optimering af styrings- og tildelingsmodeller pagar
fortsat.

Tendens til mere decentral skonomistyring af segregeret specialundervisning

| Inklusionseftersynet redegeres for, at knap en tredjedel af kommunerne pa tidspunktet
for eftersynet havde valgt at decentralisere alle specialundervisningsmidler, mens knap
en tredjedel havde decentraliseret noget af belgbet, og de resterende kommuner ikke
havde decentraliseret specialundervisningsmidlerne (MBUL, 2016).

Mange kommuner har siden 2010 aendret gkonomistyringen af specialundervisningsom-
radet ved at laegge en starre andel af midlerne til specialundervisning fra centrale puljer
ud til de enkelte skoler (Index100, 2020). Dette er imidlertid ikke en udvikling, der kun
gar én vej, idet nogle kommuner efter at have decentraliseret betalingsansvar og visita-
tionskompetence er vendt tilbage til igen at placere stgrre andele i centrale puljer. Cirka
halvdelen af kommunerne havde i skolearet 2019/20 et centralt betalingsansvar for ele-
ver i segregeret specialundervisning (Index100, 2020).

Fordele og ulemper ved forskellige modeller for skonomistyring af segregeret speci-
alundervisning

Tidligere undersagelser og den kvalitative del af denne undersggelse peger pa bade for-
dele og ulemper ved de forskellige styringsmodeller.

Decentraliseret betalingsansvar for segregeret specialundervisning har den fordel, at det
kan understotte et gkonomisk incitament til tilrettelaeggelse af undervisning og statte,
séa flere elever kan deltage fagligt og socialt pa almenskolerne. Derudover kan det decen-
trale betalingsansvar give et gget raderum til at etablere inkluderende lzeringsmiljger, som
pa sigt kan forebygge, at en del af behovet for segregeret specialundervisning opstar.

Ulemper i forhold til decentraliseret betalingsansvar og visitationskompetence er, at det
kan veere sveaerere at sikre ensartethed i tildelingskriterier mellem skolerne, samt at de-
centraliseringen kan lede til udfordringer for den enkelte skole i forhold til at balancere
ressourceforbruget til henholdsvis almenundervisning og stgtteindsatser.

14



Overordnet set vurderer hovedparten af skolechefer og PPR-ledere, at kommunens bud-
getmodel understatter arbejdet med inkluderende lzeringsmiljger pa almenskolerne. Dog
er PPR-lederne i kommuner med centralt betalingsansvar for segregeret specialunder-
visning mindre positive i vurderingen sammenlignet med PPR-lederne i kommuner med
decentralt betalingsansvar.

Skolecheferne er — uanset kommunens model for gkonomistyring af den segregerede
specialundervisning — generelt mere positive end PPR-lederne i deres vurdering af, om
budgetmodellen understatter inkluderende leeringsmiljger. Mulige forklaringer er, at sko-
lechefer og PPR-ledere er involverede i og har indblik i forskellige processer i relation til
inkluderende laeringsmiljger, samt at skolecheferne, givet deres mere direkte involvering
i gkonomistyringen, potentielt kan vaere tilbgjelige til at vaere mere positive.

Blandt skoleledere vurderer ca. hver fjerde, at de budgetmaessige rammer i mindre
grad eller slet ikke giver mulighed for hensigtsmaessige prioriteringer

Der er forskel pa skolechefers og skoleledere i de 11 deltagende kommuners vurdering
af skoleledernes muligheder for at foretage hensigtsmaessige prioriteringer i forhold til at
etablere inkluderende laeringsmiljger — uagtet hvordan betalingsansvaret er organiseret.

Blandt skolechefer vurderer ganske fa, at de budgetmaessige rammer i mindre grad eller
slet ikke giver skolelederne mulighed for hensigtsmaessige prioriteringer i forhold til at
etablere inkluderende laeringsmiljger, mens det blandt skoleledere i de udvalgte kommu-
ner er ca. hver fjerde, der har denne vurdering.

Hovedparten af skolelederne i kommuner, der har helt eller delvist decentraliseret beta-
lingsansvar for den segregerede specialundervisning, vurderer, at de det seneste ar har
faet tildelt feerre midler, end der er behov for hertil. Disse skoleledere angiver, at dette
kan have konsekvenser for den indsats, som elever med saerlige behov tilbydes, for res-
sourcerne til almenklasserne samt for de opgaver, som det paedagogiske personale skal
lese i almenklasserne.

Mange kommuner foretager lgbende justeringer i gkonomimodellerne i relation til beta-
lingsansvar for forskellige elevgrupper og belgbsstarrelser. Disse justeringer har til for-
mal at sikre den rette balance mellem det gkonomiske incitament til at udvikle inklude-
rende leeringsmiljger og mulige negative falger for skolens gkonomi ved mindre a&ndrin-
ger i elevgrundlag i de enkelte skoledistrikter, der fordrer anvendelse af segregerede
specialundervisningstilbud (Ruge, 2020; Ruge & Andersen, 2020).

Ingen sammenhzng mellem betalingsansvar for segregeret specialundervisning og
andel af elever i segregerede skoletilbud

Vi kan ikke pa baggrund af de gennemferte registerbaserede analyser konkludere, at
elever i kommuner med delvist decentralt og decentralt betalingsansvar for segregeret
specialundervisning i hgjere grad fastholdes i almenundervisningen.

Vi finder imidlertid, at en lidt hgjere andel elever undervises pa specialskole i kommuner
med centralt betalingsansvar sammenlignet med elever i kommuner med helt eller delvist
decentralt betalingsansvar for segregeret specialundervisning. Omvendt undervises en
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lidt hejere andel elever i specialklasser pa almenskolen i kommuner med decentralt be-
talingsansvar, end det er tilfeeldet i kommuner med centralt betalingsansvar.

Ingen entydig sammenhzng mellem betalingsansvar for segregeret specialunder-
visning, andel elever pa specialskole og elever med szerlige behovs faglige resulta-
ter og trivsel

Vi har undersggt sammenhangen mellem kommunernes gkonomistyring af segregeret
specialundervisning og resultater for elever med saerlige behov med afseet i fire konstru-
erede kommunetyper. Kommunerne er inddelt i fire kategorier pa baggrund af dels se-
gregeringsgrad (hej/lav), dels betalingsansvaret for segregeret specialundervisning.

Samlet set kan vi ikke konkludere, at kommunernes organisering i form af betalingsan-
svar for segregeret specialundervisning og andel elever i segregerede specialundervis-
ningstilbud har en entydig sammenhang med, hvor godt elever med saerlige behov kla-
rer sig fagligt eller i forhold til deres trivsel i skolen.

Elevernes faglige niveau males bade ved resultater fra de nationale test og ved andelen
af elever, der bestéar folkeskolens afgangseksamen i 9. klasse. Mens elever med seerlige
behov i kommuner med centralt betalingsansvar/hgj segregeringsgrad har lidt stgrre
sandsynlighed for at bestd folkeskolens afgangseksamen i 9. klasse sammenlignet med
andre kommunetyper, kan vi ikke se nogen forskel mellem kommunetyperne, nar vi tager
udgangspunkt i faglige resultater malt ved resultater fra de nationale test. Analyserne
viser desuden ingen sammenhaeng mellem kommunetype og elever med sarlige behovs
trivsel, skoleskift eller fraveer.

Visitation

Kapitel 4 belyser kommuner og skolers organisering af visitation af elever til specialun-
dervisning. | kapitlet belyser vi:

= Visitationsudvalgenes sammenseetning
= Centrale kommunale aktgrers oplevelse af indflydelse i visitationsprocessen
= Visitationsprocessens forlgb

« Centrale kommunale akterers perspektiver pa mulighederne for visitation af elever
til specialundervisning samt transparens i visitationsgrundlag og ensartethed i kri-
terier for tildeling af specialundervisning i kommunerne.

Visitationsudvalgenes sammenszetning og indflydelse

Skoleledere samt ledere og medarbejdere fra PPR vurderes i tidligere undersggelser at
have stor indflydelse pa kommunens visitation til specialundervisning (Index100, 2020).

Blandt PPR-lederne i denne undersggelse angiver flest at have indflydelse pa beslutnin-
ger i forbindelse med visitation til specialundervisning og den konkrete type af special-
undervisning, der visiteres til, mens feerre angiver at have indflydelse pa tilbageforsel af
elever fra specialundervisningsomradet til almenomradet. Dette skal ses i lyset af, at PPR
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jf. lovgivningen skal udarbejde en padagogisk psykologisk vurdering (PPV) forud for vi-
sitation og derfor direkte er involveret her. En PPV indeholder en vurdering af elevens
evt. seerlige undervisningsmaessige behov.

To centrale nedslagspunkter i visitationsprocessen

Hovedparten af kommunerne har et fast visitationsudvalg for specialundervisning, som
typisk er etableret i regi af skoleforvaltningen.

Vi finder, at saerligt to nedslagspunkter i visitationsprocessen er centrale. De to ned-
slagspunkter har markant forskelligt indhold i kommuner henholdsvis med og uden cen-
tralt visitationsudvalg.

Det fgrste nedslagspunkt er den enkelte skole, som har en raekke muligheder for at
ivaerkseette statteindsatser samt mulighed for at visitere til andre tilbud, hvis kommunen
har udlagt visitation.

Det andet nedslagspunkt er det centrale visitationsudvalg. | nogle af de kommuner, hvor
visitationen er placeret decentralt, praesenteres sagerne alligevel for og draftes med et
visitationsudvalg. Her vil udvalget imidlertid typisk have en rolle, som mest omhandler
sparring samt sikring af processuelle skridt — fx at der foreligger en Paedagogisk Psyko-
logisk Vurdering (PPV), og at eventuelle indsatstrin pa skolen er afprovet.

En vaesentlig andel af skoleledere vurderer, at faerre elever visiteres til specialunder-
vishing, end skolen vurderer har behov

Bade i kommuner med central og decentral visitation er der en vasentlig andel af skole-
lederne i de deltagende kommuner, som vurderer, at midlerne til specialundervisning
henholdsvis mulighederne for at fa visiteret elever ikke star mal med behovet for speci-
alundervisning, som vurderet af skolen. Det forhold, at det geelder for skoleledere i kom-
muner med begge typer af organisering af visitationen, peger i retning af, at andre for-
hold end organiseringen af visitationen har betydning for oplevelsen af et ikke indfriet
stattebehov. Det kan dreje sig om forskellige faglige vurderinger af, hvornar en elev ber
visiteres til specialundervisning i skole og visitationsudvalg samt om begraensede res-
sourcer sammenholdt med skoleledernes vurdering af behovet for specialundervisning.

Variationer i vurderingen af transparens i visitationsprocessen

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet pegede p4a, at der er behov for transpa-
rens i relation til visitationsprocessen (MBUL, 2016).

Hovedparten af skolechefer, PPR-ledere og skoleledere i de deltagende kommuner vur-
derer, at der er et transparent visitationsgrundlag i forhold til tildeling af specialunder-
visning. Skolelederne er den aktergruppe, hvor den stgrste andel vurderer, at der i kom-
munen i mindre grad eller slet ikke er et transparent visitationsgrundlag. Dette gaelder
bade for kommuner med og uden centralt visitationsudvalg. Det ger sig imidlertid i szerlig
grad geeldende i kommuner med centralt visitationsudvalg, hvilket skal ses i sammen-
haang med, at beslutningsretten her er placeret i et udvalg organisatorisk forankret i for-
valtningen.
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Mellem PPR-ledere, skolechefer og skoleledere i de deltagende kommuner ser vi en vis
spredning i respondentgruppernes vurderinger af, hvorvidt der i kommunen er ensartede
kriterier for tildeling af specialundervisning. Ogsa i denne sammenhzang er skolelederne
i de udvalgte kommuner den aktergruppe, hvor den sterste andel vurderer, at der i min-
dre grad eller slet ikke er ensartede kriterier i kommunen.

Organisering af specialundervisningstilbud

| kapitel 5 saetter vi fokus pa kommunernes organisering af specialundervisningstilbud
og belyser:

= Hvilke overordnede behov hos eleverne, som kommunernes specialundervisnings-
tilbud har til formal at daekke, samt de overordnede principper for opdeling af spe-
cialundervisningstilouddene

=  Kommunernes praksis for tilbagefarsel af elever fra segregerede specialundervis-
ningsforlgb til almenskole samt varigheden af elevernes forlgb i segregeret spe-
cialundervisningstilbud

= Skift mellem almenskole og segregerede miljger hos elever med seerlige behov

= Udvalgte strukturforandringer i relation til specialundervisningstilbud.

Hovedparten af kommunerne organiserer specialtilbuddene efter diagnoser og diag-
noselignende kategorier

Skolecheferne angiver, at kommunernes specialtilbud iseer har til formal at tilgodese be-
hov for et undervisningsmiljg med seerlig struktur, hvor medarbejderne har specifikke
specialpaedagogiske kompetencer samt et undervisningsmiljg med seerlig sterrelse og
f&, kendte voksne.

Hovedparten af kommunerne organiserer specialtilbuddene efter diagnoser og diagno-
selignende kategorier (fx specialklasser malrettet elever diagnosticeret med ADHD, spe-
cialskole mélrettet elever diagnosticeret med autismespektrumforstyrrelse (ASF)), mens
en mindre andel af kommunerne organiserer specialtilbuddene med mere blandede mal-
grupper (fx en seerlig holddannelse eller specialklasser med blandede elevgrupper). Op-
delingen efter diagnoser kan medfere en hgj grad af faglig specialisering og en mindre
sammensat elevgruppe. Samtidig bliver denne type af opdeling udfordret af, at flere ele-
ver i disse &r modtager mere end én diagnose, ligesom der er flere elever med komplekse
og sammensatte udfordringer. Opdelingen péa tveers af diagnoser ser ud til bedre at
kunne handtere mere sammensatte udfordringer. Til gengaeld forudsaetter organiserin-
gen, at man samler en lang raekke specialpaedagogiske kompetencer i samme tilbud,
samt at eleverne samles pa tveers af et starre omradde med de deraf afledte mulige ud-
fordringer i relation til transporttid og -omkostninger m.m.
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Udvikling af organiseringer, der kombinerer almenundervisning og specialundervis-
ning

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet anbefalede, at specialundervisning og
specialpaedagogisk statte skal teettere pa den almene undervisning, sa vejen fra segre-
gerede specialundervisningstilbud til almenskole reduceres i forhold til at etablere mel-
lemformer mellem almen- og specialundervisning (MBUL, 2016).

Undersggelsen viser, at arbejdet med dette er udbredt i kommunerne, og at der arbejdes
med forskellige tilgange. Hovedparten af skolechefer angiver, at der inden for de seneste
5 ar er etableret samarbejde mellem paedagogisk personale i almen- og specialtilbud. Knap
en tredjedel angiver, at der er flyttet specialtilbud til almenskoler i kommunen, og knap en
fierdedel angiver, at der i kommunen er nedlagt specialtilbud.

Variation i kommunernes tilbagefarsel af elever fra segregerede specialundervis-
ningstilbud til almenskolen

Der skal mindst én gang om &ret tages stilling til, om specialpadagogisk bistand til en
elev skal fortsaette, aendres eller ophare (BEK nr. 693 af 20/06/2014). For elever i segre-
gerede specialundervisningstiloud kan denne stillingtagen indebaere overvejelser om evt.
tilbagefarsel til en almen skole. Praksis for tilbagefersel af elever er en vaesentlig dimension
i kommunernes organisering af specialundervisningstilbud. Som naevnt ovenfor var det en
af anbefalingerne fra ekspertgruppen, der er tilknyttet Inklusionseftersynet, at vejen fra
segregeret specialundervisningstilbud til almenskole reduceres (MBUL, 2016).

Undersggelsen viser, at 6,7 pct. af alle elever i 0. til 9. klasse, som gik i segregeret spe-
cialundervisningstilbud i 2018, er tilbagefert til almenundervisningen i 2019. Andelen af
tilbageferte elever varierer betydeligt pa tvaers af kommuner. Forskelle i kommunale ar-
bejdsgange i relation til visitation, i opfelgning pa segregerede elevers progression samt
i kommunale muligheder for fleksibel tilbagefersel bl.a. ved anvendelse af kombinationer
af undervisning i segregeret specialundervisningstilboud og almenklasse kan taenkes at
have betydning for variationen i tilbagefersel mellem kommunerne. Det har imidlertid ikke
inden for denne undersggelses ramme vaeret muligt at indkredse praecis, hvilke forhold
der kan forklare variationen mellem kommunerne.

Elever, der pa et tidspunkt i deres skolegang har gaet i et segregeret specialundervis-
ningstilbud, tilbringer i gennemsnit omtrent halvdelen af grundskoletiden i segregeret
specialundervisningstilbud.

Skift mellem almenskole og segregerede miljoer hos elever med sarlige behov

Elever med szerlige behov - defineret som elever, som pé et tidspunkt i grundskolefor-
lgbet har gaet i et segregeret tilbud — har forskellige skoleforlab og karakteristika. Knap
halvdelen af eleverne i denne gruppe starter i almenskolen og flyttes senere i deres sko-
legang til et segregeret tilbud.

Omtrent hver tiende elev skifter fra segregeret tilbud til almenskolen i lgbet af grundskolen,
0g 15 pct. oplever flere skift mellem almenskole og segregerede tilbud fra 1. til 9. klassetrin.
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Organisering af almenskolen

| kapitel 6 belyser vi almenskolernes organisatoriske tiltag med henblik pa at styrke et
inkluderende laeringsmiljg samt faglig praksis inden for rammerne af disse tiltag og or-
ganiseringer. | kapitlet belyser vi:

= Kommuners og skolers arbejde med tiltag som holddeling, klasserumsledelse, un-
dervisningsdifferentiering og tolaerer-/padagogordninger

= Samarbejdet mellem det paedagogiske personale samt foraeldre og elever

= Skoleledere og laereres vurdering af omfanget af opgaven med at skabe inklude-
rende laeringsmiljger

= Skoleledere og laereres vurderinger af, i hvilken grad de lykkes med at tilrette-
laegge undervisningen, s alle elever udvikler sig fagligt og socialt og trives i sko-
lens faglige og sociale feellesskaber

= Skolechefers og skolelederes vurderinger af lovgivningsmaessige og administra-
tive hindringer for arbejdet med inkluderende lzeringsmiljoer.

Udbredt arbejde med flere former for organisering af undervisningen for at under-
stotte inkluderende lzeringsmiljoer

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet papegede et uudnyttet potentiale i skoler
og kommuner i forhold til etablering af inkluderende lzeringsmiljger pa alle skoler (MBUL,
2016). Der peges bl.a. pa, at udfordringerne retter sig mod tilretteleeggelse, gennemfg-
relse og evaluering af undervisningen (MBUL, 2016). Denne unders@gelse viser, at der
foregér et udbredt arbejde med organisering af undervisningen med henblik pé at styrke
de inkluderende laeringsmiljoer.

Hovedparten af skolelederne i de deltagende kommuner angiver, at de pa deres skoler
organiserer holddeling med henblik pa at understatte opbygningen af inkluderende lae-
ringsmiljger, samt at de pa deres skoler organiserer serlige hold for at understotte et
inkluderende laeringsmiljg. Hovedparten af skolelederne angiver endvidere, at de i hgj
grad har iveerksat tiltag for at understatte klasserumsledelsen péa deres skoler for at un-
derstotte et inkluderende laeringsmiljg, fx i form af specifikke koncepter og labende fag-
lige droftelser.

Undervisningsdifferentieringen organiseres bade inden for almenklassens rammer samt
ved udnyttelse af holddeling og tolaererordninger med opdeling i mindre grupper. Gen-
nemgaende understreger de interviewede leerere og paedagoger, at undervisningsdiffe-
rentiering har stor betydning i forhold til at opbygge et inkluderende lzeringsmilje. Sam-
tidig peger de dog p3, at en for stor spredning blandt eleverne i forhold til udfordringer,
fagligt niveau eller szerlige behov kan medfare behov for eget forberedelse af undervis-
ningen og vanskeligggre feelles faglige draftelser i klassen.

Et flertal af skolelederne angiver, at de i skolerne i hgj grad arbejder med tiltag omkring
tolaerer-/paedagogordning i undervisningen med henblik pa bl.a. at styrke undervisnings-
differentiering og tilgodese alle elevers individuelle undervisningsmaessige behov. Bade
blandt interviewede leerere, paedagoger og foreeldre er der gennemgéaende positive er-
faringer med to fagprofessionelle i undervisningen i almenklassen.
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Sammenlignet med en tilsvarende undersggelse fra 2015 angiver en starre andel af lserere
i denne undersggelse, at der gives statte i form af toleererordning samt sparring og rad-
givning fra PPR til klassen som helhed pa baggrund af en eller flere elevers saerlige behov.

Det kvalitative materiale viser, at udvikling og organisering af specialundervisningsom-
radet med henblik p& at mindske brugen af segregerede specialundervisningstilbud, og
i stedet udvikle fleksible indsatser s teet pd almenskolen som muligt, er ét af de indsats-
omrader, der har en fremtreedende rolle i de deltagende kommuner, og som tilskrives
betydning i forhold til etablering af inkluderende laeringsmiljger.

PPR-lederne vurderer, at medarbejdere i PPR i hgjere grad bidrager til tilrettelaaeggelsen
af organiseringer, der kombinerer special- og almenundervisning, end til den konkrete
opgavelasning i disse praksisformer.

Blandede erfaringer med skole-hjem-samarbejdet om inkluderende leeringsmiljoer

De deltagende skolelederes vurdering af opbakning blandt foraeldrene til arbejdet med
inkluderende leeringsmiljger i denne undersagelse ligger veesentligt hgjere end niveauet
for skolelederes vurdering af foraeldrenes opbakning til inklusionsmalsaetningen, som af-
daekket i 2013 (Baviskar et al., 2013).

Vi finder forskelle pa skolelederes og klasse-/kontaktleereres vurdering af samarbejdet
mellem skole og foraeldre omkring inkluderende laeringsmiljger. Hovedparten af skolele-
derne vurderer, at samarbejdet i hgj grad fungerer, mens det i langt mindre grad er til-
feeldet, at klasse-/kontaktlaererne vurderer dette. Knap en femtedel af leererne vurderer,
at samarbejdet med elevernes foreeldre omkring inkluderende laeringsmiljger kun i min-
dre grad eller slet ikke fungerer.

Skoleledere og paedagogisk personale fortaller i interview, at foraeldresamarbejdet kan
vanskeliggeres af forskellige syn p&, hvad eleverne kan og har brug for, samt at det kan
veaere vanskeligt at finde den forngdne tid til foraeldresamarbejdet. Det vil typisk vaere
klasse-/kontaktleereren, der primaert star for den daglige dialog med foraeldrene om
disse forhold, hvilket kan vaere en mulig forklaring pa, at der blandt denne gruppe er en
mindre andel, der vurderer, at samarbejdet fungerer, end blandt skolelederne. Blandt
foraeldre til bern med saerlige behov peges pa, at det kan vaere en udfordring at komme
i kontakt med de fagprofessionelle samt sikre kontinuitet i kontakt og indsats. Disse ud-
fordringer er parallelle til udfordringer fremhaevet af ekspertgruppen tilknyttet Inklusi-
onseftersynet (MBUL, 2016).

Skolechefer og skoleledere vurderer, at opbakningen til kommunens eller skolens tilgang
til arbejdet med at skabe inkluderende lzeringsmiljger er starre blandt foraeldre til bgrn
med seerlige behov end blandt foraeldre til bern uden szerlige behov.

Ekspertgruppen bag Inklusionseftersynet anbefalede et fokus pa styrket foraeldresam-
arbejde (MBUL, 2016). Denne undersegelses fund vedrgrende inddragelse af foreeldre
og elevers perspektiver indikerer, at der i nogle kommuner og skoler fortsat er behov for
at styrke denne del af den faglige praksis.
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Opgaven opleves som stor, men pa centrale omrader oplever leerere og skoleledere,
at de lykkes

Undersggelsen af skolelederes og klasse-/kontaktlaereres oplevelse af opgaven med at
skabe inkluderende laeringsmiljger understegtter et billede af, at opgavens omfang og ka-
rakter opleves forskelligt pa tveers af skoler og medarbejdere.

Cirka halvdelen af de deltagende skoleledere vurderer, at opgaven med at skabe inklu-
derende laeringsmiljoer pa deres skole er stor eller meget stor, nar de skal sammenligne
med andre skoler i deres kommune. Blandt klasse-/kontaktlaererne vurderer knap halv-
delen, at opgaven er stor eller meget stor i den klasse, de er kontaktlaerere for, sammen-
lignet med ovrige klasser pa skolen. Hovedparten af de deltagende skoleledere oplever,
at de i hgj grad eller i nogen grad har rammerne til at imgdekomme skolens elevgruppe
og deres forskellige behov, men ca. en femtedel oplever, at dette kun i mindre grad eller
slet ikke er tilfeeldet.

En veesentlig andel af skoleledere og klasse-/kontaktleererne vurderer imidlertid pa en
reekke parametre, at de lykkes med centrale malsatninger for inklusionsarbejdet, her-
under med at tilrettelaeegge undervisningen, sa alle elever udvikler sig fagligt og socialt
og trives i skolens faglige og sociale faellesskaber.

Skolechefer og skoleledere identificerer lovgivhingsmassige og administrative bar-
rierer for arbejdet med inkluderende lzeringsmiljoer

Skolechefer og skoleledere har i spergeskemaundersggelserne haft mulighed for at an-
give, om de oplever lovgivningsmaessige og administrative hindringer for arbejdet med
inkluderende leeringsmiljger. Angivelserne af barrierer omhandler overordnet set fire te-
matikker:

= Samspil mellem indsatser hjemlet i henholdsvis folkeskoleloven og serviceloven
=  Bestemmelser i bekendtgarelse om specialundervisning

= Dokumentations- og journaliseringsopgaver

» Tvaergdende samarbejde med PPR og socialforvaltning.

Kompetencer

Rapportens kapitel 7 behandler kompetencer vedrerende arbejdet med inkluderende lae-
ringsmiljger. Vi belyser:

= Centrale kommunale aktgrers vurderinger af kompetencer blandt det psedagogi-
ske personale pa almenskolerne

= Skoleledernes vurdering af skoleledelsernes kompetencer
= Viden og kompetencer blandt PPR-medarbejdere.

Centrale kommunale aktarer vurderer, at der fortsat mangler kompetencer til iszer
nogle elevgrupper

Det padagogiske personales viden og kompetencer har stor betydning for kvaliteten i
undervisningen, og ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet anbefalede bl.a. et
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vedvarende og systematisk fokus pa, at de forngdne specialiserede kompetencer er til
stede i kommunerne (MBUL, 2016).

Undersggelsen viser, at en vaesentlig andel af skolechefer, PPR-ledere og skoleledere i
de udvalgte kommuner vurderer, at der i forhold til elever med socio-emotionelle van-
skeligheder og seerligt sarbare elever slet ikke eller i mindre grad er tilstreekkelige kom-
petencer pa skolerne. Dette ligger i trdd med fund fra tidligere undersegelser, og over tid
er der saledes en rackke centrale aktarer omkring skoleomradet, som vurderer, at det pae-
dagogiske personale isaer mangler kompetencer i forhold til arbejdet med elever med so-
cio-emotionelle/psykiske vanskeligheder, herunder seerligt sarbare elever (elever med
angst, skolevaegring mv.) samt elever med gennemgribende udviklingsforstyrrelser (ASF).

Hovedparten af skolechefer, PPR-ledere og skoleledere i de udvalgte kommuner vurde-
rer, at der pa almenskolerne er tilstreekkelige kompetencer i forhold til elever med leese-
[skrivevanskeligheder.

Indikationer pa egede kompetencer blandt lerere pa almenskolerne

Hovedparten af klasse/-kontaktleererne i de deltagende kommuner vurderer, at de i min-
dre grad har kompetencer til at imgdekomme specifikke elevers seerlige behov i deres
egne klasser.

Klasse-/kontaktlaererne pa 7. og 9. klassetrin, som angiver ikke at have kompetencerne
til at imedekomme specifikke elevers seerlige behov, angiver iseer at mangle viden i for-
hold til arbejdet med elever med generelle indleeringsvanskeligheder og socio-emotio-
nelle udfordringer. Saledes flugter lzerernes vurdering i forhold til socio-emotionelle ud-
fordringer med vurderingerne fra skolechefer, PPR-ledere og skoleledere.

En sammenligning af klasse-/kontaktleerernes angivelse af kompetencer til at imgde-
komme specifikke elevers sarlige behov i deres egne klasser i 2021 med en tilsvarende
undersggelse fra 2015 indikerer, at der har veeret en stigning i andelen af leerere, der i
hgj grad vurderer, at de har kompetencerne til at imedekomme specifikke elevers saerlige
behov i deres egne klasser. Samtidig er der et fald i andelen af klasse-/kontaktleerere pa
7. 09 9. klassetrin, som angiver, at de i mindre grad eller slet ikke har kompetencerne til
at imgdekomme de saerlige behov hos de specifikke elever i egne klasser.

Det skal bemeerkes, at data vedrgrende leerere kun vedrarer klasse-/kontaktleerere i ud-
skolingen, og at fundene dermed ikke ngdvendigvis kan antages at vaere fuldt deekkende
for mellemtrin og indskoling.

Sparring og samarbejde

Kapitel 8 belyser praksis og muligheder for sparring og samarbejde internt p& almensko-
lerne og mellem almenskoler og henholdsvis PPR, specialklasser, specialskoler og kom-
munale forvaltninger. Vi belyser:

= Centrale kommunale aktagrers vurdering af praksis for og mulighed for sparring
med hinanden blandt det paedagogiske personale pa almenskolerne

= Praksis for og vurdering af samarbejde mellem almenskoler og PPR
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= Samarbejde med medarbejdere fra specialklasser og specialskoler
= Samarbejde med skoleforvaltning og socialforvaltning.

Kollegial sparring og teamsamarbejde er udbredt og vurderes vigtigt

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet identificerede et behov for konkret spar-
ring og supervision i forhold til at arbejde inkluderende og handtere konkrete situationer
i forhold til dette (MBUL, 2016). Undersegelsen indikerer, at der er fokus pa at imade-
komme behovet.

Undersggelsen viser, at hovedparten af skolelederne og klasse-/kontaktlaererne i de ud-
valgte kommuner angiver, at det i hej grad er praksis, at det paedagogiske personale pa
almenskolerne sparrer med kollegaer i forhold til tilrettelaeggelse af en inkluderende
praksis. Blandt de besggte skoler organiseres sparringen bl.a. ved teammeader, herunder
i forbindelse med faelles planlaegning af undervisningsforlgb samt ved konsultative mg-
der med ressourceteam eller lignende.

De interviewede laerere og paedagoger fremhaever betydningen af denne sparring, her-
under saerligt sparring med kolleger med specialpadagogiske kompetencer. Hovedpar-
ten af skolechefer samt af skoleledere og klasse-/kontaktlaerere i de udvalgte kommuner
vurderer da 0ogsa, at det paedagogiske personale i hgj grad let kan fa hjaelp og vejledning
af en medarbejder med stor specialpaadagogisk viden. En fjerdedel af leererne oplever
imidlertid, at det i mindre grad eller slet ikke er let at fa hjeelp og vejledning fra en med-
arbejder med stor specialpaedagogisk viden.

Der er en vis variation i lserernes besvarelser, alt efter om vi sparger mere generelt til, hvor
let de kan fa hjeelp og vejledning af en medarbejder med stor specialpaedagogisk viden
eller mere specifikt i forhold til mulighederne i relation til konkrete elever, der modtager
statte. | det sidste tilfeelde er vurderingen af mulighederne mere positiv blandt laererne.

Organiseret samarbejde mellem segregerede specialundervisningstilbud og almen-
skole tilskrives betydning

I hovedparten af kommunerne arbejdes med seerligt tilrettelagt samarbejde mellem spe-
cialklasser og almenklasser som organisatorisk tiltag for at styrke et inkluderende lae-
ringsmiljg pa skolerne, mens der i ca. halvdelen af kommunerne er seerligt tilrettelagt
samarbejde med specialskoler.

Samarbejdet mellem segregerede specialundervisningstilbud og almenskole har eksem-
pelvis form af konkret sparring fra medarbejdere i specialklasse/specialskole og som
kompetenceudvikling, som forestds af ledere og medarbejdere fra specialundervisnings-
tilbuddene.

PPR i omstilling mod en mere radgivende/konsultativ rolle

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet identificerede udfordringer i forhold til
PPR’s rolle som ressourcepersoner i forhold til at styrke almenundervisningen samt i for-
hold til at sikre opfyldelse af seerlige undervisningsmeessige behov hos eleverne (MBUL,
2016). Ekspertgruppen anbefalede, at PPR skal spille en mere central rolle i forhold til at
kunne styrke almenundervisningen og inkluderende lzeringsmiljger, herunder understgtte
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udviklingen af praksis, samt i forhold til at sikre opfyldelse af saerlige undervisningsmaes-
sige behov hos eleverne (MBUL, 2016).

| de fire kommuner, hvor der er gennemfart interview, er det gennemgaende billede, at
PPR befinder sig i en omstilling hen imod en mere réddgivende rolle rettet mod at kunne
yde sparring til det paedagogiske personale pa kommunens skoler. Hovedparten af PPR-
lederne angiver ligeledes i spgrgeskemaundersggelsen, at PPR’s rolle fremadrettet i hg-
jere grad bar vaere mere konsultativ end udredende.

PPR-lederne angiver, at samarbejdet mellem PPR-medarbejderne og det padagogiske
personale pa almenskolerne isaer foregar inden for rammerne af feelles mader med for-
aldre og observationer af undervisning med henblik p& sparring.

PPR-lederne vurderer, at skolerne eftersparger bade konsultative og udredende ydelser
fra PPR. Feerrest af PPR-lederne angiver, at det padagogiske personale eftersparger
sparring til klasserumsinterventioner/udvikling af inkluderende leeringsmiljger samt un-
dervisningsdifferentiering.

Hovedparten af skoleledere i de udvalgte kommuner vurderer, at samarbejdet med PPR
i hej grad fungerer. Blandt klasse-/kontaktleererne deler en femtedel den vurdering, og
over en tredjedel angiver, at samarbejdet med PPR i mindre grad eller slet ikke fungerer.
Dette indikerer, at der i nogle kommuner og skoler fortsat forestar et fagligt udviklings-
arbejde i forhold til PPR’s rolle i relation til det psedagogiske personale.

Variation i vurderinger af samarbejde med skoleforvaltninger og socialforvaltninger

Vurderingerne af samarbejdet med skoleforvaltning og socialforvaltning blandt skolele-
dere og leerere i de udvalgte kommuner er mindre positive, end det er tilfeeldet blandt
PPR-lederne.
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Undersogelsens datagrundlag - kort fortalt

Undersg@gelsen kombinerer tre datakilder.

1. Der er gennemfert spgrgeskemaundersggelser blandt:
= Samtlige kommunale skolechefer (svarprocent: 83)
= Samtlige kommunale PPR-ledere (svarprocent: 74)
= Skoleledere i 11 kommuner (svarprocent: 90)
= Klasse-/kontaktleerere pa 7. og 9. klassetrin i 11 kommuner (svarprocent: 71).

2. Der eri fire kommuner gennemfort:
a) Interview p& kommunalt niveau:

- Skoleudvalgsformeend

- Skolechefer

- PPR-ledere

- Centrale paedagogiske konsulenter samt observation af visitationsmeade.

b) Interview pé to skoler i hver af de fire kommuner (i alt seks almenskoler og to speci-
alskoler):

- Skoleledere

- Bestyrelsesformaend

- Leerere og paedagoger
- Elever

- Foreldre.

c) Observation:

- Visitationsmgder
- Undervisning pé almenskoler og pa specialskoler forud for interview med barn
og leerere/paedagoger.

3. Registerbaserede data fra:
= CPR-registeret
= Danmarks Statistiks Specialundervisningsregister (UDSP)
= Uddannelsesregisteret (UDDA), det komprimerede elevregister (KOTRE)
= Arbejdsklassifikationsmodulet (AKM)
= Landspatientregisteret (LPR)
= Det Psykiatriske Centralregister (PSYK)
= Barn og unge anbragte (BUA)
= Barn og unge forebyggende foranstaltninger (BUFO)
= Karakterer i folkeskolen (UDFK); Nationale test, fraveer, trivsel
= Nota (Nationalbibliotek for mennesker med laesevanskeligheder)
= Kommunale nggletal

= Data fra en undersggelse af kommunernes styring af specialundervisningsomradet,
gennemfart af Index100 i 2019

= Data fra en spgrgeskemaunders@gelse vedrgrende stotte til elever med saerlige behov
gennemfart i 2015 (Nielsen & Skov, 2016).
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1 Baggrund og formal

Inklusion er en central skolepolitisk malsaetning, som tilsiger, at leeringsmiljget i skolen
skal tilpasses, sa berns forskelligartede undervisningsmaessige behov kan tilgodeses in-
den for rammerne af almenskolen (Bgrne- og Undervisningsministeriet, 2021a; Danforth
& Naraian, 2015; Undervisningsministeriet, 1997). Derfor er det ogsa beskrevet i folke-
skolens lovgrundlag, at barn, hvis udvikling og leering kraever en seerlig hensyntagen eller
statte, skal modtage denne som en del af deres skolegang (Folkeskoleloven 2021, § 3a,
§ 3, stk. 2, § 5 stk. 5), samt at statten fortrinsvis bar organiseres i regi af elevens almin-
delige klasse (BEK nr. 693 af 26/05/2020, § 8). Ogsa internationalt har den uddannel-
sespolitiske malsaetning om at realisere et inkluderende skolesystem madt bred opbak-
ning over de seneste to artier (Ainscow, Slee & Best, 2019). Det er imidlertid ogsa tilfael-
det, pa tveers af forskellige landes uddannelsessystemer, at der er en raekke seerlige
undervisningsmassige behov, som almenskolesystemet har vanskeligt ved at imgde-
komme, og hvor eleverne i stedet visiteres til specialundervisning uden for almenskolens
rammer (Klagenaevnet for Specialundervisning, 2020; Norwich, 2014).

Nar der skal treeffes beslutning om specialundervisning, sker det efter en paedagogisk-
psykologisk vurdering (PPV) af eleven og i samrdd med eleven og foreeldrene. Skolens
leder skal indstille eleven til en paedagogisk-psykologisk vurdering, hvis man vurderer, at
eleven har behov for specialpsedagogisk bistand. Foraeldrene og eleven kan ogsa selv
bede om en paedagogisk-psykologisk vurdering, hvis de synes, at der er behov for speci-
alpaedagogisk bistand (Berne- og Undervisningsministeriet, 2021b). Hvis det vurderes, at
eleven skal have specialundervisning, er den konkrete organisering af denne, herunder
praecis, hvor graensen gar mellem, hvilke saerlige undervisningsmaessige behov, som sko-
len er i stand til at imgdekomme, og hvilke behov, der ngdvendigger visitation til tilbud
uden for almenskolen, imidlertid et komplekst spergsmal, som mange faktorer har indfly-
delse pa. Der skal mindst én gang om aret tages stilling til, om den specialpaedagogiske
bistand til den pagaldende elev skal fortseette, andres eller ophare (BEK nr. 693 af
20/06/2014).

| Danmark er der lgbende pagaet et udviklingsarbejde i skoler og kommuner for at
fremme inkluderende laeringsmiljoer. Formalet med denne rapport er at gere status pa
kommuners og skolers arbejde med inkluderende laeringsmiljger bl.a. ved at indkredse
en raekke centrale sammenhange mellem organisatoriske forhold og den faglige praksis
inden for skolen.

Nedenfor skitseres udviklingen pad omradet og baggrunden for den samlede underse-
gelse (afsnit 1.1) samt undersegelsens formal og undersagelsesspargsmal (afsnit 1.2).

1.1 Baggrund og centrale rammevilkar for skolernes faglige
praksis

Fra 1990’erne og frem var der en markant veekst i antallet af elever, som blev segregeret
fra almenskoler til specialklasser og specialskoler (Arnfred & Langager, 2015; Baviskar et
al., 2015). Udviklingen var i strid med de skolepolitiske malsaetninger om at skabe en
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inkluderende folkeskole, som Danmark har tilsluttet sig, og som bl.a. kommer til udtryk i
Salamanca-erklaeringen og FN’s Handicapkonvention (Bgrne- og Undervisningsministe-
riet, 2021a), og som afspejles i folkeskoleloven. Her tilsiger de baerende principper nem-
lig, at almenskolerne ber tilpasse deres rammer og undervisningspraksis, sa de kan mod-
tage og arbejde med alle bern (Barne- og Undervisningsministeriet, 1994). | og med at
de segregerede specialpaedagogiske undervisningstilbud er markant dyrere end almen-
skolepladser, medferte den stigende segregering ogsa en stor stigning i den andel af
skoleudgifterne, som gik til specialundervisning (Pedersen, Kollin & Ladekjeer, 2016; Re-
geringen & KL, 2010).

Med afseet i gnsket om at udvikle mere inkluderende laeringsmiljger i folkeskolen - og
dermed ogséa imedegé den stigende segregering til specialskoler og specialklasser — er
en raekke lovaendringer og organisatoriske forandringer ivaerksat. Omestillingen har bl.a.
medfert en raekke vaesentlige forandringer af de mader, som kommuner, PPR og skoler
arbejder med barn og unge med seerlige behov, herunder hvilke problemforstéelser, vi-
sitationsprocedurer og typer af stottende foranstaltninger, man arbejder med (Dysse-
gaard & Egelund, 2015).

Som et nationalt initiativ i retning af at gere almenskolen mere inkluderende vedtog re-
geringen og Kommunernes Landsforening (KL) at arbejde for en malsaetning om at haeve
andelen af elever, som modtager undervisning i almenskolen, fra 94,4 pct. i 2012 til 96
pct.i 2015, samtidig med at det faglige niveau samt elevernes trivsel og deltagelse skulle
sikres (Regeringen & KL, 2012). En konsekvens af malsaetningen om, at 96 pct. af elev-
gruppen skulle modtage undervisning i almenskolen, var, at en del af elevgruppen fra
specialklasser eller specialskoler tilbagefgrtes til almenundervisningen (Nielsen & Rang-
vid, 2016). Denne kvantitative 96-procents-malsaetning gik man bort fra i 2016. Efter en
arraeekke med faldende segregering er segregeringen imidlertid igen stigende og befinder
sig nu pa et niveau som fer indfgrelsen af 96-procents-malsaetningen (Andreasen, Rang-
vid & Lindeberg, 2022; Index100, 2020).

Loveendringer har skabt rum for en st@rre grad af fleksibilitet for den enkelte skole i re-
lation til tilretteleeggelsen af inkluderende undervisning som fx holddannelse, undervis-
ningsdifferentiering og toleererordning og give stotte til eleverne (Lov nr. 379 af
28/04/2012). Mange kommuner har i perioden fra 2010 og frem yderligere bidraget til
dette skoleinterne rdderum gennem en forandring af skonomistyringen, hvor en starre
andel af midlerne laegges ud pa den enkelte skole, som samtidig far et helt eller delvist
betalingsansvar, hvis en elev segregeres (Index100, 2020). Rationalet i at flytte midler
og finansieringsforpligtelse ud p& den enkelte skole er, at dette vil skabe bade bedre
muligheder og et @get incitament for skolen for at arbejde med inkluderende leeringsmil-
joer, forend man segregerer en elev. Imidlertid peger undersggelser i retning af, at det
kan vaere vanskeligt for skolerne at styre gkonomien under disse forudsaetninger, hvis
der fx i lobet af et skolear viser sig at vaere behov ud over, hvad der er budgetteret med,
ligesom konstruktionen kan medfgre et uhensigtsmaessigt traek af ressourcer fra almen-
skoledelen til specialpaedagogiske foranstaltninger (Index100, 2020; Mortensen, Andre-
asen & Tegtmejer, 2020). Det er derfor relevant at belyse erfaringerne omkring gkono-
mistyringen og organiseringen af omradet yderligere samt sgge at undersege, hvilken
betydning kommunernes forskellige styrings- og organiseringsformer har for statte til
eleverne, sdvel som for elevernes trivsel og deltagelse.

28



| forbindelse med omstillingen til eget inklusion har spgrgsmalet om lzerernes kompeten-
cer til at tilgodese behovene hos en mere sammensat elevgruppe og skabe en skole-
hverdag preeget af social og faglig deltagelse for alle vaeret rejst. Flere undersggelser
har peget pa, at en ikke uvaesentlig andel af lsererne oplever at savne kompetencer i
forhold til at Iefte opgaverne, og at mange eftersperger en hgjere grad af adgang til faglig
og didaktisk sparring og radgivning (Dyssegaard & Egelund, 2015; MBUL, 2016). Der er
imidlertid forskelle kommunerne og skolerne imellem i forhold til, hvordan man har arbej-
det med kompetenceudvikling af almenskolens medarbejdere, samt hvordan man har
organiseret adgang til sparring (MBUL, 2016).

| 2016 offentliggjorde Ministeriet for Bern, Undervisning og Ligestilling (MBUL) resulta-
terne af et Inklusionseftersyn, der havde som overordnet formal at gere status samt at
se pa fremadrettede lasningsmuligheder pd omradet. Ekspertgruppen bag eftersynet
praesenterede i sin afsluttende rapport en afdaekning af omstillingen til inklusion, identi-
ficerede hovedproblemer og kom endvidere med anbefalinger til den praktiske imple-
mentering, herunder med en raekke forslag til konkrete justeringer (MBUL, 2016). Ek-
spertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet identificerede bl.a. en raekke udfordringer
pa omradet i relation til at sikre, at alle elever med behov for stette far den stotte, som
de har brug for, samt i relation til styring, organisering og faglig praksis pa omradet
(MBUL, 2016).

Gruppen konkluderede, at der mange steder i folkeskolen er et uudnyttet potentiale i
arbejdet med inkluderende leeringsmiljeer og skolens sociale og laeringsmaessige feelles-
skaber.

Folkeskolens parter og @vrige interessenter har i perioden efter Inklusionseftersynet
fortsat identificeret en raekke udfordringer i forhold til at etablere et inkluderende lee-
ringsmiljg og de nedvendige stetteforanstaltninger i den almene undervisning, der kan
imgdekomme seerlige behov hos eleverne. Der er i forleengelse heraf relevant at gaere
status pa kommunernes styring og organisering af arbejdet med inkluderende leerings-
miljger og specialpadagogisk bistand.

1.1.1 Centrale rammevilkar for skolernes praksis i forhold til inklusion og
specialpadagogisk stgtte

Inklusion er ikke kun en strategisk bestraebelse og et ideal pa politisk niveau, men er i hgj
grad tillige en padagogisk og didaktisk bestraebelse, som udfoldes i hverdagen i den
konkrete faglige praksis blandt de mange peedagogiske medarbejdere, som samarbejder
om tilrettelaeggelse og afvikling af en inkluderende undervisning og skolegang. Den fag-
lige praksis finder altid sted inden for en reekke kommunale og skolemaessige rammer,
som er sat af gkonomistyring, strategiske valg og organiseringer, herunder understegt-
tende ressourcer i form af sparringsmuligheder m.m. | denne rapport vil vi labende s@ge
at indkredse, analysere og diskutere en raekke centrale sammenhange mellem den fag-
lige praksis og disse rammesaettende vilkar. En reekke overordnede nationale rammevil-
kar, som pa et overordnet plan er betydningsfulde i forhold til de faglige muligheder, skal
fremhaeves i kort form som en rammesaetning af de efterfelgende analyser.
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Vaekst i af antallet af elever, som diagnosticeres, og antallet af elever med szerlige
undervisningsmaessige behov

Der er i disse ar pa landsplan en ggning i antallet af barn, som henvises til den regionale
berne- og ungdomspsykiatri, og som her modtager en diagnose. Momentums analyse af
registerdata fra Danmarks Statistik og Sundhedsdatastyrelsen peger pa, at andelen af
9. klasse-elever, som i labet af deres skoletid har modtaget en psykiatrisk diagnose, er
steget fra 8,3 pct. i skolearet 2010/11 til 11,7 pct. i skolearet 2017/18 (KL, 2020; Vidensrad
for Forebyggelse, 2021). Der er iseer tale om ADHD, belastningsreaktioner med stress-
lignende symptomer, ASF samt angstlidelser (ibid.). Selvom det ikke er tilfaeldet, at en
bestemt diagnose er lig med et saerligt undervisningsmaessigt behov, er en del af symp-
tombillederne i de ovenfor naavnte mest udbredte diagnoser blandt barn og unge rela-
teret til skolegang. Det vil sige, at en del af de udfordringer, som diagnoserne beskriver,
kommer ogsa til udtryk inden for skolens rammer, og kraever i mange tilfaelde, at skolens
sociale og laeringsmaessige miljo tilpasses. Sammenhaengen til skolegang kan bl.a. aflee-
sesidet forhold, at en markant lavere andel af bgrn og unge med en psykiatrisk diagnose
gennemfgrer grundskolens afgangsprave sammenlignet med bern og unge uden en psy-
kiatrisk diagnose (ibid.). Vaeksten i antallet af barn og unge, som diagnosticeres i barne-
og ungdomspsykiatrien, medferer, at det snarere er reglen end undtagelsen, at der i dag
er mindst ét og ofte flere bern med diagnoser til stede i almenundervisningen i en almen-
klasse.

Stigningen i antallet af elever, som diagnosticeres og/eller har sezerlige behov, udgear i sig
selv et betydningsfuldt vilkdr og kan betragtes som et grundlaeggende vilkar for kom-
munernes og skolernes arbejde i disse ar.

Uens fordeling mellem skolerne af barn og unge, som har modtaget en diagnose
ogd/eller har szerlige undervisningsmassige behov

Diagnosticerede elever og elever, som far behov for specialundervisning, er gennemga-
ende ikke jaavnt fordelt mellem skolerne i en kommune. Det vil sige, at nogle skoler typisk
har flere elever med diagnoser og seerlige undervisningsmaessige behov end andre sko-
ler. Et gennemgéende billede er, at jo mere socioskonomisk belastet et skoledistrikt er,
jo flere elever med diagnoser, herunder elever, som far behov for specialundervisning,
er der ogsd péa distriktets skoler (Kristoffersen et al., 2015; Ruge & Andersen, 2020;
2021). Dette medfearer selvsagt en raekke fundamentale forskelle i arbejdsopgaver og -
vilkar pa de skoler og i de klasser, hvor der er relativt mange elever med diagnoser og
seerlige undervisningsmaessige behov, i forhold til de skoler og klasser, hvor der er rela-
tivt fa. Ligeledes giver det nogle fundamentale forskelle i vilkar skolerne imellem.

Segregeringsgrad og udnyttelsen af udlagte midler til kapacitetsopbygning

Der er pa tvaers af kommuner markant forskel p&, hvor stor en andel af eleverne i kom-
munens skoler, som visiteres til segregeret specialundervisning (Andreasen, Rangvid &
Lindeberg, 2022; Ngrgaard, Kollin & Panduro, 2018). | nogle af de kommuner, hvor man
segregerer forholdsvist f& elever til specialundervisning, har man i stedet valgt at priori-
tere ressourcerne til at opbygge kapacitet i almenskolen til bedre at kunne imgdekomme
de seerlige undervisningsmaessige behov hos en mere sammensat gruppe af elever.
Dette kan fx vaere i form af investering i bedre sparringsmuligheder for det paedagogiske
personale p& almenskolerne, flere timemaessige ressourcer til tolaererordninger, faglig
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opkvalificering m.m. Bdde kommunens segregeringsgrad samt eventuelle investeringer i
almenomradet har betydning for savel, hvad det er for en opgave, det paedagogiske per-
sonale skal Igse, ligesom det har betydning for ressourcer og rammer for Igsningen af
opgaven.

Som naevnt belyser vi i denne undersggelse en raekke centrale traek i kommunernes og
skolernes praksis i forhold til arbejdet med inkluderende laeringsmiljger. | analyserne
medreflekteres en raekke af de ovennaevnte rammesaettende vilkar, nar vi belyser bl.a.
kommunernes arbejde med strategi, skonomistyring, tilretteleeggelsen af visitationspro-
cedurer og organiseringen pa skoleomradet.

1.2 Undersggelsens formal og overordnede undersggelsesspargs-
mal

Regeringen og KL blev med 'Aftale om kommunernes gkonomi for 2020’ enige om at
igangsaette en evaluering af inklusion og inkluderende laeringsmiljger. Styrelsen for Un-
dervisning og Kvalitet har bedt VIVE om at gennemfere evalueringen. VIVE har parallelt
hermed gennemfert en praksis- og litteraturkortlaagning samt casestudier af kombinati-
oner af almen- og specialundervisning/mellemformer for STUK (Lindeberg et al., 2022;
Tegtmejer et al., 2022b). Der er et vaesentligt tematisk overlap mellem undersagelserne,
og Vi henviser séledes til undersegelserne af mellemformer, hvor det er relevant.

De forskellige dele af den samlede undersagelse fremgar af Figur 1.1, herunder de cen-
trale overordnede undersggelsesspargsmal for denne delrapport 2.
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Figur1.1  Undersggelsens dele og overordnede undersggelsesspargsmal

Delrapport1

«Stotte, stottebehov og elevresultater

« Hvordan har udviklingeni andelen af elever med szerlige behov i skolen vaeret over tid?
« Hvad kendetegner de szerlige stettebehov og elevsammensaetningen (sociogkonomisk baggrund mv.) hos
elever, som modtager stotte?

Delrapport2

« Styring, organisering og faglig praksis

« Hvordan er kommunernes og skolernes faglige praksis med tilrettelaeggelse afinkluderende
l=eringsmiljeer, styrkelse af almenundervisning, sarlige stotteforanstaltninger og segregerede tilbud?

« Hvilke tvaergaende stetteforanstaltninger og kompetencer er der til radighed for opgaven?

« Hvordan styrer og organiserer kommunerne rammerne for inkluderende lzringsmiljeer og for stette,
herunder tilrettelaeggelse af saerlige tilbud, mellemformer mellem almenskole og specialtilbud samt
tildeling, finansiering og brug af tvaergdende stettefunktioner sdsom PPR og specialpsedagogiske
konsulenter?

« Hvad betyder organiseringen af stettetildelingen for elevers trivsel, fraveer, skoleskift, faglige resultater og
deltagelseitestog prever?

Delrapport3
» Kapacitetsopbygning pa almenskoler. Casestudier af
specialpaedagogisk sparring og samarbejde om

inkluderende laeringsmiljger

« Hvilke lovende erfaringer har man gjort sig vedrarende kapacitetsopbygning og samarbejde om
inkluderende lzeringsmiljeeri tre case-kommuner?

Delrapport4
« Ramme for opgarelse og sammenligning af udgifter til

specialundervisning og inklusionsunderstattende indsatser

« Hvilke udgifter er der forbundet med segregeret specialundervisning i specialskoler?

« Hvilke udgifter er der forbundet med segregeret specialundervisning i specialklasser, og hvordan kan de
opgeres?

« Hvordan kan udgifterne til de inkluderende stetteindsatser opgeres? Hvilke udgifter er der?

Delrapport5
« Kortleegning af lzereres kompetenceudvikling vedrgrende

arbejdet med bern med seerlige behov

« Hvor stor en andel af laererne har en formel kompetencegivende uddannelse til at undervise elever med
saerlige behov?

« Hvor stor en andel af lzererne har uformelle kompetencer, som er relevante i undervisning af elever med
seerlige behov?

« Hvilke rammer og barrierer for kompetenceudvikling eksisterer, og hvordan ledes, styres og organiseres
kompetenceudviklingen?

Kortlaegning af mellemformer
« Litteratur- og praksiskortlazegning af kombinationer af

special- og almenundervisning

« Hvordan kan begrebet mellemformer defineres og afgreenses?

« Hvilke undersagelser og forskning af kombinationer af specialundervisning og almenundervisning, som
falderinden for definitionen af mellemformer, kan identificeres?

« Hvilke virkningsfulde indsatseridentificeresiundersegelser og forskning?

+ Hvilke typer af mellemformer arbejder danske kommuner med?

Mellemformer - en kombination af almen- og

specialundervisning

« Casestudier af mellemformer pato skoler

« Hvilke erfaringer har to skoler gjort sig med at kombinere almen- og specialundervisning?
« Hvordan er de paadagogiske rammer, skolens organisering og ledelsesunderstottelse samt kommunens
organisering og rammer omkring mellemformer?

Kilde: VIVE.
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Formalet med denne delrapport er at gere status pa og tilvejebringe viden om kommu-
nernes styring og organisering pa almenskole- og specialundervisningsomradet samt
belyse en reekke centrale sammenhange mellem organisering og den faglige praksis i
forhold til inkluderende leeringsmiljger.

1.3 Undersggelsesdesign og metode - kort fortalt

Den samlede undersggelse har til formal at belyse en raekke forskellige dimensioner af
arbejdet med inkluderende laeringsmiljger, jf. afsnit 1.2.

Undersggelsen af kommuner og skolers styring, organisering og faglige praksis, der af-
rapporteres i denne delrapport, tager afsaet i en raekke konkrete undersggelsesspargs-
mal fra opdragsgiver. Disse fremgar af Bilag 1. Opdragsgivers undersggelsesspargsmal
er inddelt i aggregerede kategorier med et mindre antal overordnede undersggelses-
spergsmal, som er strukturerende for afrapporteringen af undersagelsen.

De data, der er anvendet til brug for besvarelsen af undersggelsesspagrgsmalene, fremgar
af Boks 1.1. Metode samt analysestrategi er uddybet i Bilag 1.

Boks 1.1 Datagrundlag - kort fortalt

Rapportens analyser er baseret pé fire spergeskemaundersggelser, samt kvalitative observa-
tioner og interview i fire kommuner. Der er gennemfart spgrgeskemaundersggelser blandt:

=  Samtlige kommunale skolechefer

= Samtlige kommunale PPR-ledere

= Skoleledere i 11 kommuner

= Klasse-/kontaktleerere pé 7. og 9. klassetrin i 11 kommuner.

Alle spgrgeskemaundersggelser er gennemfgrt med en tilfredsstillende svarprocent (mellem
71 0g 90 pct.). De 11 kommuner, hvor der er gennemfart spargeskemaundersggelser med
skoleledere og klasse-/kontaktlaerere, er udvalgt ud fra kriterier om, at kommunerne skal re-
praesentere variation i forhold til placering af betalingsansvaret for segregeret specialunder-
visning samt segregeringsgrad. Det skal bemaerkes, at spargeskemaet til laerere kun er be-
svaret af klasse-/kontaktleerere i udskolingen, og at besvarelserne dermed ikke ngdvendigvis
kan antages at vaere fuldt deekkende for mellemtrin og indskoling. Spargeskemaundersagel-
ser til disse respondentgrupper er prioriteret med afsaet i de undersggelsesspargsmal, som
undersggelsen har til formal at besvare. Det ville 0ogsé vaere relevant at afdaekke psedago-
gers, foreeldres/elevers og PPR-medarbejderes perspektiver pd nogle af undersggelses-
spergsmalene direkte gennem spargeskemaundersggelser. Dette har desvaerre ikke veeret
muligt inden for undersggelsens rammer. Perspektiver fra disse centrale akterer er i stedet
indhentet gennem kvalitative interview.

Der er gennemfart en reekke deskriptive analyser af data indhentet gennem spargeskema-
erne, og i flere tilfeelde gennemfart krydstabuleringer samt gennemfert signifikanstest af re-
sultaterne.

I nogle tilfeelde er der stillet enslydende spargsmél til de forskellige respondentgrupper med
henblik pa at afdaekke perspektiver p& de samme spargsmal blandt de forskellige respon-
dentgrupper. Det er ved fortolkningen af resultaterne i disse tilfaelde vaesentligt at have for
oje, at undersggelsen blandt skolechefer og PPR-ledere er en totalundersggelse, mens un-
dersggelsen blandt skoleledere og klasse-/kontaktleerere er gennemfert i 11 udvalgte kom-
muner. De 11 kommuner er, jf. ovenfor, udvalgt med henblik pé at repraesentere variation i
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Boks 1.1 Datagrundlag - kort fortalt

forhold til placering af betalingsansvaret for segregeret specialundervisning samt segrege-
ringsgrad og er endvidere jeevnt fordelt for s vidt angar geografisk placering. Der kan veere
andre forhold, hvor de 11 udvalgte kommuner ikke fuldt ud repraesenterer relevant variation.
Der er sma forskelle p& baggrundskarakteristika for eleverne i de klasser, som klasse-/kon-
taktleererne, der har deltaget i spergeskemaundersggelsen, underviser og den samlede po-
pulation af udskolingselever i 7. og 9. klasse i 2021 i alle kommuner. Derfor er de elever, der
indgar i spergeskemaundersggelsen, ikke systematisk forskellige fra elever i alle andre kom-
muner i Danmark , jf. Bilag 1.

Organisering og faglig praksis er undersegt kvalitativt i fire kommuner. De fire kommuner er

udvalgt ud fra kriterier om variation i forhold til placering af betalingsansvaret for segregeret
specialundervisning samt segregeringsgrad. | de fire kommuner er der gennemfgrt interview
med: formand for det politiske udvalg pa skoleomradet, skolechef i den kommunale skolefor-
valtning, PPR-leder, centrale padagogiske konsulenter samt observation af visitationsmede.

Dertil er der pa to skoler i hver af de fire kommuner gennemfeort interview med: Skoleleder,
formand for skolebestyrelsen, leerer, paedagog, to elever, foraeldrene til de to interviewede
elever, samt observation af nogle lektioners undervisning.

Der er i nogle kommuner suppleret med interview med gvrige centrale ressource- eller vi-
denspersoner, ligesom der i nogle kommuner har vaeret enkelte frafald. | alt seks almenskoler
0g to specialskoler har deltaget i undersggelsen. Interview er gennemfart som semistruktu-
rerede interview med interviewguide. Interviewene er optaget og transskriberet, og materia-
let er kodet ud fra undersggelsens temaer og undersggelsesspargsmal og analyseret kvalita-
tivt. Observationerne er fastholdt gennem héndskrevne noter, som er renskrevet. Observati-
onerne er isaer anvendt som grundlag for drgftelser med skolens paedagogiske personale og
leder, samt interview med eleverne om deres dagligdag og stgttemuligheder.

Projektets dataindsamlinger har fundet sted i perioden november 2020 — august 2021.
Der er endvidere gennemfart en raeekke analyser med afsaet i registerbaserede data fra:
=  CPR-registeret

= Danmarks Statistiks Specialundervisningsregister (UDSP)

= Uddannelsesregisteret (UDDA) det komprimerede elevregister (KOTRE)

=  Arbejdsklassifikationsmodulet (AKM)

= Landspatientregisteret (LPR)

= Det Psykiatriske Centralregister (PSYK)

= Bgrn og unge anbragte (BUA)

= Bern og unge forebyggende foranstaltninger (BUFO)

= Karakterer i folkeskolen (UDFK); Nationale test, fraveer, trivsel

= Nota (Nationalbibliotek for mennesker med leesevanskeligheder)

=  Kommunale nggletal.

Endelig har vi indhentet og anvendt data fra en undersggelse af kommunernes styring af
specialundervisningsomradet, gennemfeort af Index100 i 2019 samt data fra en spergeskema-
undersggelse vedragrende statte til elever med seerlige behov gennemfert i 2015 (Nielsen &
Skov, 2016).
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1.4 Centrale begreber

| afrapporteringen refereres til en reekke forskellige begreber. | Boks 1.2 defineres de
mest centrale af disse begreber.

Boks 1.2 Centrale begreber og afgreensninger

Inkluderende lzeringsmiljoer

Betegnelsen daekker over, at almenskolens leeringsmiljger sé vidt muligt tilpasses alle elevers
forskelligartede sociale og leeringsmaessige behov (MBUL, 2016). Et inkluderende lzerings-
miljo skal séledes imgdekomme elevernes individuelle stettebehov gennem den méde, un-
dervisningen er tilrettelagt og de stettemuligheder, der er indbygget i undervisningen, fx
gennem holddannelse, undervisningsdifferentiering og tolaererordninger. Betegnelsen
inkluderende laeringsmiljger betoner miljgets betydning frem for at betone enkeltelever. Dvs.
frem for at have hovedfokus pa den enkelte elevs eventuelle serlige behov, peger
betegnelsen i retning af at have hovedfokus pé miljget i skolen. Denne forskydning i fokus
indebzaerer bl.a., at hvis der opstér udfordringer i relation til alle elevers deltagelse, sé sager
man i hgjere grad at se disse udfordringer som noget der hidregrer fra miljgets manglende ka-
pacitet til tilpasning, frem for som noget der alene udspringer fra en eller flere elevers even-
tuelle seerlige behov. Denne forskydning i perspektiv kan anskues som parallel til beveegel-
sen hen imod et relationelt, miljg- eller samfundsrelateret handicapbegreb (Det Centrale
Handicaprad, 2017; Institut for Menneskerettigheder, 2012). Ifglge denne forstaelse er et
handicap ikke et treek eller en egenskab ved individet, men noget, der opstar i mgdet mellem
individ og omgivelser (Loewen & Pollard, 2010; Wiederholt, 2005). En central forudszetning
for inklusion er dermed ogs3, at der er eller kan etableres et faellesskab og et lseringsmiljo i
almenundervisningen, som understgtter, at alle elever kan indg3, deltage, lzere og trives. In-
klusion handler om andet og mere end elevernes fysiske tilstedevaerelse i almenklassen, men
i lige s& hgj grad om elevernes sociale og faglige deltagelse. Et inkluderende leeringsmiljg in-
debaerer dermed, at eleverne bade er og oplever eller faler sig som en del af feellesskabet i
skolen (MBUL, 2016).

Almenundervisningen

Anvendes til at beskrive den undervisning, som ikke klassificeres som specialundervisning.
Det vil sige den undervisning i folkeskolen, der ikke falder ind under folkeskolelovens § 3.
(MBUL, 2016).

Segregerede specialundervisningstilbud/specialtilbud

Anvendes om de specialundervisningstilbud, der organiseres i specialklasser (pa folkesko-
ler), specialskoler, kommunale, regionale og private dagbehandlingstilbud og anbringelses-
steder samt regionale specialundervisningstilbud. Endvidere er medtaget ungdomsskolens
heltidsundervisning (MBUL, 2016").

Specialundervisning

Anvendes om den undervisning, der organiseres efter folkeskolelovens § 3. Heraf fremgér
det, at bern, hvis udvikling kraever en saerlig hensyntagen eller statte, skal tilbydes special-
undervisning og anden specialpaedagogisk bistand i specialklasser og specialskoler. Der gi-
ves desuden specialundervisning og anden specialpaedagogisk bistand til barn, hvis under-
visning i den almindelige klasse kun kan gennemfgres med statte i mindst ni undervisningsti-
mer om ugen (MBUL, 2016).

' Definitionen tager afseet i den definition, der er anvendt i MBUL, 2016, som imidlertid er opdateret i forhold til termi-
nologi. Det bemaerkes, at ungdomsskolens heltidsundervisning ikke er et specialundervisningstilbud efter folke-
skoleloven, men et segregeret tiloud forstédet pd den made, at det er undervisning, der foregér uden for almen-
skolen, og at der kan tilbydes specialundervisning efter lov om ungdomsskolen.
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Boks 1.2 Centrale begreber og afgraensninger

Elever med serlige behov

Betegnelsen 'elever med saerlige behov’ anvendes om elever, der i mgdet med skolens lae-
ringsmiljger og feellesskaber i kortere eller laengere perioder har behov for sserlig opmaerk-
somhed, tilpasning af materialer, tilgange eller miljg, eller en indsats i forhold til deres faglige
og sociale udvikling og trivsel. Jf. definitionen af inkluderende leeringsmiljger skal det under-
streges, at disse udfordringer ikke alene kan tilskrives den enkelte elev, men at det i lige sa
hej grad er ngdvendigt at se pd, hvordan elevens behov udfolder sig i samspil med skolens
leeringsmilje og feellesskaber (MBUL, 2016).

| afsnit 3.4 afgreenses elever med seerlige behov pa baggrund af deres tilknyttede skoletilbud
og deres beregnede behov for specialundervisning (se afsnit 3.4).

Stotte under 9 timer ugentligt

Elever, der har brug for statte i mindre end 9 undervisningstimer ugentligt, skal have stotte
inden for den almindelige undervisning. | undervisningen kan bl.a. anvendes undervisnings-
differentiering, holddannelse, toleererordninger og undervisningsassistenter, som bade kan
hjaelpe den enkelte elev og klassen som helhed (Berne- og Undervisningsministeriet, 2021a).
Timerne til statte under 9 timer ugentligt administreres og tildeles af skolelederen (Folkeskole-
loven 2021, § 33, § 5, stk. 5).

Mellemformer
Mellemformer defineres som undervisningstilbud, som kombinerer almenundervisning og spe-
cialundervisning. Der er to overordnede mader at organisere denne type af undervisning pa:

= Ved at en elevs samlede undervisningstiloud er tilrettelagt sddan, at eleven modtager
undervisning i en almenklasse, herunder i gruppe eller pa hold med tilfgrelse af special-
paedagogiske kompetencer eller ved en kombination af undervisning i almenklasse og
specialklasse eller specialskole.

= Ved at almenundervisningen tilpasses, fx gennem reduceret klassestarrelse, og at pee-
dagogik og didaktik tilpasses med henblik p& at imedekomme saerlige undervisnings-
maessige behov inden for almenklassens ramme, samt at der tilfgres ekstra midler til
dette arbejde (Lindeberg et al., 2022; Tegtmejer et al., 2022b).2

Tilbageforte elever
= Begrebet deekker over elever, der er skiftet fra segregeret specialundervisningstilbud til
almenundervisning (MBUL, 2016).

Centrale afgransninger af undersegelsens genstandsfelt
= Der har i denne undersggelse ikke vaeret mulighed for en dybdegéende analyse af te-
maer som elevfraveer og det relationelle samspil mellem eleverne.

= Der er en raekke snitflader mellem kommunale forvaltningers og skolernes arbejde med
at skabe inkluderende laeringsmiljaer i folkeskolen og det arbejde, der finder sted pa til-
greensende velfeerdsomrader, som dagtilbud, sundhedspleje og det specialiserede barn-
og ungeomrade. Arbejdet med overgangen fra dagtiloud og folkeskole samt samarbejde
og koordinering med sociale indsatser, jf. serviceloven bergres, men er ikke undersegel-
sens primeere fokus.

= Arbejdet med inkluderende lzeringsmiljger i private skoler og frie grundskoler samt sam-
arbejdet mellem disse skoler og specialskoler belyses ikke i evalueringen.

= Endvidere er overgangen mellem folkeskole og ungdomsuddannelse ikke et saerskilt fo-
kusomréade.

» Endelig skal det naevnes, at der ikke inden for denne undersggelses rammer har veeret
mulighed for at belyse de faglige, laeringsmaessige og sociale konsekvenser som kan op-
sta, hvis elever ikke inkluderes i de almene laeringsmiljger.
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2 Det skal bemaerkes, at vi med denne afgraensning af begrebet mellemformer som kombinationer af special- og
almenundervisning definerer begrebet sneaevrere end Barne- og Undervisningsministeriets vejledning om mellem-
former. Vejledningen om mellemformer omhandler eksempelvis bl.a. undervisningsdifferentiering og toleererord-
ninger med paedagogisk personale med almenpaedagogiske kompetencer (Berne- og Undervisningsministeriet,
2021c).
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2 Strategi og mal

Det kommunale arbejde med inkluderende leeringsmiljger og specialpsedagogisk bistand
kan i starre eller mindre omfang have afsaet i en politisk formuleret formel strategi. Stra-
tegiens konkrete indhold vil da afspejle lokale politiske, vaerdimaessige, faglige og sty-
ringsmaessige afvejninger og prioriteringer.

Figur2.1 Strategi og mal

Strategi og mal

Samarbejde og

faglig sparring @konomistyring

Kompetencer Visitation

\ /

Organisering af Specialunder-
almenskolen visningstilbud

Kilde: VIVE.

Dette kapitel belyser:

= Kommuner og skolers strategier og retning for inkluderende lzeringsmiljger (afsnit 2.1)

= Veerdier og indhold i retningen for arbejdet med inkluderende lzeringsmiljger (af-
snit 2.2)

» Mal og opfelgning pa den kommunale retning og strategi (afsnit 2.3)

= Forankring af den kommunale strategi og retning, herunder opbakning til arbejdet
med inkluderende laeringsmiljger (afsnit 2.4).
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Boks 2.1 Hovedfund, strategi og mal

Strategi og retning

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet fremhasvede kommunernes strategiarbejde
som afgarende for inklusionsbestraebelsernes succes (MBUL, 2016). Der er fokus herpd i
kommunerne. Dog ses en varierende grad af inddragelse af skolebestyrelserne samt varia-
tion i vurderingen af skoleledernes rammesaetning, hvilket indikerer, at der pa nogle skoler
kunne veere et potentiale forbundet med en yderligere og/eller tydeligere ledelsesmaessig
rammesaetning.

= Skolechefer, PPR-ledere og skoleledere i de udvalgte kommuner er overordnet enige
om, at kommunerne har sat retning for arbejdet med inkluderende laeringsmiljger. Analy-
ser af interviewmaterialet indikerer en hgj grad af politisk enighed, hvad angér begrnesyn
og generelle mal og principper omkring inklusion. Politiske uenigheder angér seerligt prio-
ritering af ressourcer og indsatser.

= Skolebestyrelserne inddrages i varierende grad i fastleeggelsen af skolens principper for
arbejdet med inkluderende leeringsmiljger. Enkelte skoler har ikke inddraget bestyrelsen i
arbejdet.

= Envaesentlig andel af skolelederne vurderer, at de rammesaetter det paedagogiske per-
sonales arbejde med elevernes udvikling og trivsel. Faerre klasse-/kontaktlaerere deler
denne vurdering, og nogle af laererne vurderer, at skolernes ledelse kun i mindre grad el-
ler slet ikke rammeseetter arbejdet med at tilrettelaegge en undervisning, som sikrer ele-
vernes faglige trivsel, sociale trivsel, faglige udvikling og sociale udvikling.

Verdier og indhold i retningen for arbejdet med inkluderende laeringsmiljeer
Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet fremhavede, at det er vaesentligt, at begre-
bet inklusion/inkluderende leeringsmiljger forstds bredt, sa de refererer til skolens praksis i
forhold til alle elever og deres diversitet (MBUL, 2016). Dette perspektiv genfindes delvist i
den kvalitative del af undersggelsen og afspejles i de kommunale strategier i de fire kommu-
ner, hvor der er gennemfgrt interview.

= Det generelle billede er, at der i kommunerne tages afsaet i en forstaelse af inklusion som
et kollektivt anliggende, der betoner det sociale og laeringsmaessige miljg, som alle barn
befinder sig i inden for skolens rammer. Der identificeres imidlertid ogsa en forstaelse af
inklusion, som i hgjere grad tager afsaet i og italesaetter enkeltbgrn med udfordringer. De
to forstdelser ser ikke ud til at udelukke hinanden, men forekommer snarere side om side.

= Enraekke saerlige indsatsomrader gar igen i de kommunale strategier i de fire kommuner,
hvor der er gennemfart interview. Disse indsatsomrader angar:

- Maélsaetninger for en gget anvendelse af specialpaedagogiske kompetencer og ad-
gang til sparring for laerere og paedagoger i almenskolerne

- Styrket forebyggende indsats og tidlig opsporing bade mellem dagtilbud og skole,
og mellem skoleomrédet og familieomrédet

- Udvikling og organisering af specialundervisningsomradet, herunder udvikling af
fleksible indsatser s3 taet pd almenskolen som muligt.

Mal og opfelgning

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet konkluderede, at der i folkeskolen ikke i til-
straekkelig grad bliver fulgt op pa og evalueret pé iveerksatte indsatser, samt at der ikke er en
tilstreekkelig systematik i, hvordan der bliver fulgt op pa alle elevers udvikling gennem brug
af data, eksempelvis observationer og tilbagevendende samtaler (MBUL, 2016). Undersagel-
sen viser, at det er udbredt, at kommunerne har en vedtaget strategi. Nogle kommuner op-
stille succeskriterier for arbejdet med inkluderende laeringsmiljger og specialpaedagogisk bi-
stand, mens der identificeres en udbredt brug af data i forbindelse med opfelgning pé ind-
satser.
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Boks 2.1 Hovedfund, strategi og mal

= Mens hovedparten af kommunerne har en vedtaget strategi pa omradet, er det ikke helt
sa udbredt, at der er opstillet egentlige succeskriterier for arbejdet eller kvantitative mal-
saetninger for arbejdet.

= Anvendelse af data til at falge generelle menstre pd almenundervisnings- og specialun-
dervisningsomradet er imidlertid udbredt blandt kommunerne.

= PPR erihgjere grad involveret i opfelgning pa progressionen for elever i specialskoler
end for elever i almenskoler. PPR anvender hyppigst samtaler og strukturerede observa-
tioner som led i opfalgningen pa igangvaerende indsatser.

= Der identificeres en udbredt brug af data i dialogen mellem ledere og medarbejdere.

Forankring af den kommunale strategi og retning

Aktargrupperne i og omkring skolerne har forskellige vurderinger af, i hvilken grad den kom-
munale retning og strategi er forankret, og af, om der i kommunen er en kultur, der under-
stotter arbejdet med inkluderende laeringsmiljger.

= Overordnet set er der pa leder- og medarbejderniveauer en relativ stor opbakning til den
kommunalt fastsatte retning for arbejdet med inkluderende leeringsmiljer.

= Mellem ca. halvdelen og ca. en fjerdedel af de centrale kommunale aktgrer vurderer, at
den kommunale retning og strategi er styrende for det daglige arbejde, og at der i kom-
munen er en kultur, der understotter arbejdet med inkluderende laeringsmiljger. Skole-
chefer og skoleledere i de udvalgte kommuner vurderer i hgjere grad end PPR-ledere, at
dette er tilfeeldet.

Disse fund indikerer, at nogle kommuner og skoler fortsat kunne have udbytte af at arbejde
med at sikre en feelles forstdelse af, hvordan den strategiske retning skal omsaettes i praksis.

2.1 Strategi og retning

Ekspertgruppen bag Inklusionseftersynet fremhsevede kommunernes strategiarbejde
som afgerende for inklusionsbestraebelsernes succes, herunder at kommunen formar at
laegge en klar og sammenhaengende strategi og retning for omradet, som pa en gen-
nemskuelig made understgttes bade skonomisk, organisatorisk og i forhold til faglig
stotte (MBUL, 2016). | dette afsnit belyser vi kommuner og skolers arbejde med at saette
retning for arbejdet med inkluderende leeringsmiljger:

» Strategi og retning pa kommunalt niveau (afsnit 2.1.1)
» Strategi og retning pa skoleniveau (afsnit 2.1.2).

211 Strategi og retning pa kommunalt niveau

Skolechefer, PPR-ledere og skoleledere i de udvalgte kommuner vurderer overordnet
set, at kommunerne har sat retning for arbejdet med inkluderende laeringsmiljger, jf. Figur
2.6. 79 pct. af skolecheferne, 57 pct. af PPR-lederne og 55 pct. af skolelederne vurderer,
at det i hgj eller meget hgj grad er tilfaeldet. Cirka hver tiende PPR-leder (12 pct.) og
skoleleder (9 pct.) oplever imidlertid, at det i mindre grad eller slet ikke er tilfeeldet.?

3 Bemeerk, at undersegelsen blandt skolechefer og PPR-ledere er en totalundersegelse, mens undersggelsen blandt
skoleledere er gennemfert i 11 udvalgte kommuner.
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Figur 2.2 PPR-lederes, skolechefers og skolelederes vurderinger af, i hvilken grad der
pa kommunalt niveau er sat retning for arbejdet med inkluderende leerings-
miljger i kommunen
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Anm.: Spg.: "I hvilken grad vurderer du, at der pd kommunalt niveau er sat retning for arbejdet med inkluderende
leeringsmiljeer i kommunen? Der kan fx saettes retning i form af en politisk vedtaget strategi for inkluderende
leeringsmiljger eller rammer og mél fastsat af skoleforvaltningen”.

PPR-ledere: N = 74, Skolechefer: N = 85, Skoleledere: N = 108.

Note: Test for statistisk signifikant forskel mellem respondentgruppernes besvarelser. * = p < 0,05, ** = p < 0,01,
*k% = p < 0,001,

Kilde: VIVEs spergeskema til PPR-ledere, skolechefer og skoleledere.

Flere interviewpersoner peger pa vigtigheden af, at den kommunale retning og strategi
afstemmes bade pa politisk-, forvaltnings- og skoleniveau. P& det politiske niveau frem-
haever flere informanter, at politisk opbakning til strategien er vigtigt for at sikre en faelles
overordnet og entydig retning. Eksempelvis forklarer en skolechef:

Noget af det, man starter med, det er, at politikerne, de skal sige ja til det. Det
er dem, der far stajen fra foraeldrene, og fagforeningerne, hvis ikke det er i
orden, sa de skal vaere kizedt rigtig godt pa til at sige: “Det er den her vej, vi
gar”. Og de skal tro pd det og sige ja og std fast ... Det er det vigtigste ua-
gangspunkt. (Skolechef, Kommune 4, december 2020, s. 5)

De interviewede udvalgsformaend vurderer generelt, at der i deres kommune er relativ
politisk enighed om den overordnede strategiske retning for skoleomradet. De politiske
uenigheder melder sig imidlertid, nar den overordnede strategi og malsaetninger skal
konkretiseres og udmeantes i en konkret prioritering af ressourcer og indsatser, herunder
seerligt mellem kommunernes specialundervisningskapacitet og almenskole. Det gaelder
fx spargsmalet om tilrettelaeggelsen og sterrelsen af viften af statteindsatser centralt
samt graden af specialisering i forhold til bestemte malgrupper (fx elever med specifikke
funktionsnedsaettelser eller diagnoser) versus etablering af centre med mere blandede
malgrupper. Derudover giver en skoleleder et eksempel pa, at politikere kan "glemme”
strategien, nar det drejer sig om enkeltsager.

Seerligt i kommuner med en mere decentral beslutningsstruktur (jf. kapitel 3 og 4) kan
der vaere behov for at sikre en faelles retning pa skolerne. Kommune 2 har handteret den
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potentielle udfordring ved at etablere et fast forum for samarbejde mellem skoleforvalt-
ning (herunder PPR) og skolelederne:

... I [kommune 2], der er skolelederne meget taet pa forvaltningen, altsa pa den
made, at [...] skoleledergruppen [..] er meget taet p4 forvaltningens arbejde og
udgear, ligesom, faktisk en enhed med ledelsen der. (Leder for Inklusion og
specialpaedagogisk statte, Kommune 2, december 2020, s. 2)

Samarbejdet spiller en naglerolle i konkretisering af kommunens strategi, og deltagerne
analyserer i feellesskab kapacitet og ressourcer pa de enkelte skoler, sparrer om pro-
blemstillinger og udvikler en indsatsplan for specialpaedagogiske indsatser til elever med
stattebehov. Den kommunale souschef understreger, at samarbedet har stor betydning
i forhold til at skabe en feaelles forstdelse af strategi, prioritering og opgaver:

... de er hele tiden vores sparringsgruppe, (...) fordi det her skal forega pa sko-
lerne, sd hvis det kun er dem pa Radhuset, der sidder og taenker, sa bliver det
ikke til s meget. (Souschef i skoleafdelingen, Kommune 2, december 2020, s.
6)

Hun understreger desuden, at skoleledernes deltagelse i arbejdet er vigtig for at kunne
tage lokale hensyn til den enkelte skole, herunder elevgruppens sammensatning, kom-
petencer pa skolen, lokal organisering af medarbejderteams m.m.

2.1.2 Strategi og retning pa skoleniveau

Pa skoleniveau er det skoleleder og skolebestyrelse, som har det formelle ansvar for at
konkretisere og fortolke den overordnede kommunale strategi samt at prioritere de mid-
ler, som skolerne har ansvar for. Skoleleder og skolebestyrelsens arbejde med at under-
stotte inkluderende lzeringsmiljger har i varierende omfang vaeret formaliseret i skriftlige
mal, principper eller planer. Nedenfor skitseres, hvordan skolebestyrelse og skoleledere
er involverede i arbejdet.

Skolebestyrelsens rolle og involvering

Skolebestyrelserne skal ifglge Folkeskoleloven bidrage til at udarbejde principper for de
inkluderende lzeringsmiljger og skolens arbejde med fallesskaber (LBK nr. 1887 af
01/10/2021). Principperne skal ideelt seette retning for skolernes arbejde. Ekspertgrup-
pen bag Inklusionseftersynet pdpegede netop, at det er vigtigt, at skolebestyrelsen tager
fat i at udarbejde principper for skolens arbejde med inkluderende laeringsmiljger.
(MBUL, 2016)

Skolelederne i spgrgeskemaundersggelsen vurderer imidlertid i varierende grad, at sko-
lebestyrelsen er involveret i fastlaeggelse af skolens principper for inkluderende lzerings-
miljger (jf. Figur 2.3). Cirka en tredjedel (30 pct.) angiver, at skolens bestyrelse i hgj eller
meget hgj grad har vaeret involveret, ca. en tredjedel (37 pct.) vurderer, at det i nogen
grad er tilfaeldet, mens 28 pct. angiver, at det i mindre grad eller slet ikke har veeret
tilfeeldet.
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Figur 2.3 Skolelederes vurdering af skolebestyrelsens involvering i fastlaaggelsen af
principper for arbejdet med inkluderende laeringsmiljger
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Anm.: Spg.: "I hvilken grad har skolens bestyrelse veeret involveret i fastlaeggelse af skolens principper for, hvordan
| arbejder med inkluderende lzeringsmiljeer?”.

Skoleledere: N = 102.
Kilde: VIVES spargeskema til skoleledere.

Tilsvarende variation finder vi i interview med skolebestyrelsesformeaend. En skolebesty-
relsesformand vurderer, at bestyrelsen diskuterer principper, men at dens reelle indfly-
delse er begraenset. Hun vurderer i forhold til konkrete sager, at det reelt er skolelederen
der "... starstedelen af tiden dikterer, hvordan der skal handles” (ibid.). Desuden oplever
hun begraenset involvering eller hgring i forhold til det politiske udvalg:

Normalt er vi inviteret til dialogmade med forvaltningen to gange om aret med
skolebestyrelsen. Det bliver tit overfladisk, fordi vi er 70 mennesker, som dis-
kuterer i 2 timer. (Skolebestyrelsesformand, Skole A, Kommune 1, december
2020, s. 3)

Omvendt giver en skolebestyrelsesrepraesentant i Kommune 3 udtryk for, at bestyrelsen
er meget involveret i fx udarbejdelsen af hgringssvar til forvaltning og politisk udvalg
samt i udarbejdelsen af en kommunal strategi for skoleomradet (Skolebestyrelsesfor-
mand, Skole F, Kommune 3, januar 2021, s. 1).

Skoleledelsens rolle

Skolelederne spiller en central rolle i forhold til at saette retning for skolernes arbejde
med inkluderende laeringsmiljger. Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet frem-
haevede i den sammenhaeng, at der nogle steder mangler tilstraekkelig ledelsesmaessig
rammesaetning af arbejdet med inkluderende leeringsmiljger, taet dialog med skolens pae-
dagogiske personale og prioritering af indsatsen (MBUL, 2016).

Figur 2.4 viser, at hovedparten af skoleledere (71-89 pct.) vurderer, at de i hgj eller meget
hgj grad rammesaetter det peedagogiske personales arbejde i forhold til arbejde med at
tilretteleegge en undervisning, der sikrer alle elevers faglige trivsel, sociale trivsel, faglige
udvikling og sociale udvikling.
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Figur 2.4 Skolelederes og leereres vurderinger af ledelsens rammesaetning af det
paedagogiske personales arbejde
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Anm.: Spg: "l hvilken grad rammesaetter skolens ledelse det psedagogiske personales arbejde med at sikre, at: ...".
Skoleledere: N = 106, leerere N = 324-325.

Note: Test for statistisk signifikant forskel mellem skolelederes og leereres besvarelser: * p < 0,05; ** p < 0,01; ***
p < 0,001. Vi har endvidere undersggt, om der er statistiske signifikante systematiske forskelle i forhold til
skoleledernes og leerernes vurdering af skoleledernes rammesaetning af det pesedagogiske personales ar-
bejde i kommuner med henholdsvis centralt eller helt eller delvist decentralt betalingsansvar. Vi finder ikke
signifikante forskelle for s& vidt angar leerernes besvarelser, og for skolelederne kun signifikant forskel for en
enkelt svarkategori. Der er signifikant forskel pd andelen af skoleledere, der angiver, at skolens ledelse i
nogen grad rammesaetter det paedagogiske personales arbejde med at sikre, at alle elever udvikler sig fagligt.
Lidt flere skoleledere fra skoler med helt eller delvist centralt betalingsansvar angiver sdledes i nogen grad
at rammesaette arbejdet med at sikre, at alle elever udvikler sig fagligt, end det er tilfaeldet for skoleledere
fra skoler med centralt betalingsansvar.

Kilde: VIVES spargeskema til skoleledere og klasse-/kontaktleerere.

En lavere andel af klasse-/kontaktlaerere (40-45 pct.) vurderer imidlertid, at det er tilfael-
det, og hovedparten af forskellene mellem skoleledere og leereres vurdering pa de fire
omrader er statistisk signifikante. Det skal samtidig bemazerkes, at der inden for alle fire
kategorier er mellem 13-17 pct. af laererne, der vurderer, at skolernes ledelse kun i mindre
grad eller slet ikke rammeseetter det paedagogiske personales arbejde med at tilrette-
leegge en undervisning, som sikrer elevernes faglige og sociale trivsel og udvikling. En
mulig fortolkning af disse fund er, at medarbejderne star med nogle udfordringer i hver-
dagen i forhold til at sikre alle elevers trivsel og udvikling, som de ikke i tilstreekkelig grad
har en oplevelse af, at skoleledelsen er i stand til at adressere i rammesatningen af op-
gaverne - fx i form af tildeling af tolaerer-/paedagogtimer eller holddelingstimer. Under-
spgelsens kvalitative materiale indeholder imidlertid ikke data herom.

Det fremgar af interviewene, at skoleledernes rammesaetning bl.a. indebaerer en raekke
valg i forbindelse med udmegntning af skolens midler og disponering af det paedagogiske
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personales ressourcer til undervisning, trivselsindsatser og stette til bestemte elever el-
ler klassetrin. En skoleleder forklarer endvidere, at det kan handle om kommunikation af
faglige forventninger, fx hvilke opgaver den enkelte medarbejder forventes at lgse og
hvordan, herunder kommunikation af krav og forventninger til, hvad der kan lade sig gare
i forhold til atimgdekomme saerlige undervisningsmaessige behov (Skoleleder, Kommune
4, november 2020).

Der er tale om en afvejning af forskellige hensyn. En skoleleder forklarer saledes, at nar
alle timer er fordelt pa& skoleéret, er et mindre antal arsveerk tilbage, som kan anvendes
til forskellige former for statte til enkelte barn, mindre eller sterre grupper, klasser eller
hele argange. Disse drsvaerk kan anvendes pa fx inklusionsvejledere, vikartimer eller eks-
tratimer med leerere eller paadagoger i form af et antal timer, hvor der er to fagprofessi-
onelle til stede. Skolelederen forklarer, hvordan hun over de seneste par ar har sendret
strateqi for fordelingen af disse ressourcer — fra en primeert individfokuseret tilgang til at
have en hgjere grad af fokus pa at understatte inkluderende laeringsmiljger for alle elever:

Vi er gdet lidt vaek fra det med at hive elever ud til statteundervisning {(...)... at
der ligger en automatikhandling i det. Nar elever ikke har den udvikling, vi
kunne onske os, sa vil vi gerne som udgangspunkt prove noget andet. Og det
andet handler om at fa skabt den almenundervisning, som ogsa giver mulighed
for de her elever til at vaere koblet til et faellesskab. Til at kunne deltage og
bidrage og ... mestre. Altsa, hvordan skal en almenundervisning se ud for alle
klassens elever, for at alle klassens elever skal kunne have et fagligt udbytte
0g kunne, 0ogsa, ga hjem efter en endt skoledag og sige: "Jeg har fandeme
gjort det godt!". Og svaret for mange elever findes ikke ved at hive dem ud pa
stottehold. Det er vores ret enkle konklusion. (Skoleleder, Skole S, Kommune
2,s.3)

En meget konkret form for afvejning af hensyn findes i skoleledernes rolle i visitations-
processerne —enten i form af at forberede indstillinger til et kommunalt visitationsudvalg
eller i form af at spille en hovedrolle i selve beslutningerne i de kommuner, hvor visitati-
onskompetencen er lagt ud pa skolerne (se kapitel 4).

Den kommunale skolesouschef i Kommune 2, som selv er tidligere skoleleder, peger pa,
at de lovgivningsmaessige krav i forhold til deekning med linjefagsuddannede larere,
timetal i de enkelte fag mv. tiisammen kan binde en stor andel af skolernes ressourcer,
og at dette kan udgare en udfordring, da det kan medfegre, at der ikke er den ngdvendige
fleksibilitet i forhold til at prioritere inkluderende laeringsmiljger:

Jeg taenker simpelthen, at man er nadt til at blede lidt op omkring de der krav
omkring, hvad lzerere skal kunne, altsa de er, hvad hedder det, linjefagsud-
dannelser. Hvis vi gerne vil skabe sammenhangende dage for born, sa skal vi
ikke bombe med krav om, at man ogsd skal kunne vaere lzerer i 4 forskellige
ting, eller at barnene skal made 10 forskellige leerere i lobet af en dag, fordi
det kun er folk med én faglig baggrund, der kan. Altsd, sa skal vi have flere
leerere, der kan vaere sammen med barn og lave gode leeringsforlob sammen
med born. [...] ... det er noget af det, der binder os rigtig meget, det er denne
der timefordelingsplan, at man skal leve op til den, det gor det rigtig sveert at
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lave sammenhangende dage. (Skolesouschef, Kommune 2, december 2020,
s. 11).

Udsagnet kan ses i lyset af, at det med folkeskolereformen er besluttet, at leerere skal
have undervisningskompetence i de fag, de underviser i (tidligere "linjefagskompe-
tence”).* Tidligere unders@gelser viser da ogsa, at maengden af nationale og kommunale
krav og projekter kan veere en udfordring for skoleledernes muligheder for at prioritere
pa skolerne (Bjernholt et al., 2019).

2.2 Veerdier og indhold i retningen for arbejdet med
inkluderende laeringsmiljger

Den kommunale retning for arbejdet med inkluderende lzeringsmiljger kan bade komme
til udtryk pa et generelt niveau i forhold til grundlaeggende veerdier og forstéelser af in-
klusion, men ogsa afspejles i konkrete strategier for omradet. | dette afsnit belyses ind-
holdet af de overordnede vaerdier og af konkrete strategier i kommunerne:

» Overordnet inklusionsforstdelse, barnesyn og veerdimaessigt afseet (afsnit 2.2.1)
» Konkrete strategiske indsatsomrader (afsnit 2.2.2).

2.2.1 Overordnet inklusionsforstaelse, barnesyn og veerdimaessigt afsaet

Der findes i de fire case-kommuner to lettere divergerende forstaelser af inklusion. | den
ene forstaelse italesaettes et fokus pa enkeltbarn med udfordringer, sdsom fysiske og
psykiske funktionsnedseettelser, diagnoser og seerlige behov. Her handler den kommu-
nale strategi iseer om at afveje disse elevers seerlige behov imod @vrige elevers behov.
For eksempel karakteriserer en udvalgsformand kommunens grundlaeggende veerdi-
maessige pejlemeerke i forhold til inklusion som "... at gare det bedst muligt for de barn
og unge, der har det svaert, og s& ma omkostningerne veere, hvad de er’ (Udvalgsfor-
mand, Kommune 1, november 2020, s. 2). | den anden forstaelse er fokus /aringsmiljo-
erne for alle elever det centrale. Det vil sige, at inklusion ikke handler om enkeltelever
med udfordringer, men om tilpasningen af laeringsmiljget i skolen, sa alle elever kan del-
tage i de sociale og leeringsmeessige faellesskaber.

Interviewpersonerne giver imidlertid ikke alene udtryk for den ene af de to forstaelser -
snarere taler de om begge perspektiver pa forskellige tidspunkter, og perspektiverne
eksisterer side om side.® Det er fx gennemgadende, at bade skoleledere og skolemedar-
bejdere betoner det vedvarende fokus pa at arbejde med hele klasser, herunder de pae-
dagogiske og didaktiske udfordringer i forhold til at ramme den rigtige balance mellem
nogle fa elever eller enkeltelever med omfattende stattebehov og de gvrige elever i en

4 Det fremgér af folkeskolelovens § 40 stk. 7. "Kommunalbestyrelsen skal sikre, at laererne i kommunens skolevasen
har undervisningskompetence fra lzereruddannelsen eller tilsvarende faglig kompetence i de fag, som de under-
viser i (kompetencedakning). Kommunalbestyrelsen kan i helt saerlige tilfeelde med godkendelse af under-
visningsministeren beslutte at fravige kravet om undervisningskompetence i 1. pkt.

5 Dette fund har paralleller til de akser vedragrende inklusionsforstdelser, der praesenteres i Hansen et al. (2020). Han-
sen et al. belyser arbejdet med to akser i inklusionsforstdelser: En horisontal akse, hvor inklusion forstds som et
spektrum mellem fokus pa individ og kollektiv, samt en vertikal akse, der repraesenterer to forskellige inklusions-
forstdelser, henholdsvis en smal forstielse og en kontekstuel (Hansen et al., 2020).
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klasse. Flere skoleledere navner ligeledes, at skismaet mellem et individfokus og et kol-
lektivt fokus ofte kommer i spil i drgftelser med foraeldre om elever med saerlige behov.
Her ensker skolerne typisk i hgjere grad end foraeldre i almenskolen at arbejde med mil-
joet i hele klassen frem for en individualiseret statte primaert malrettet den enkelte elev
(Skoleder, Skole S, Kommune 2, s. 4).

Det kollektive orienterede inklusionsbegreb i relation til "at styrke laeringsmiljoet for alle
borr’ er mest udbredt blandt de klasse-/kontaktlaerere, skoleledere, skolechefer og
PPR-ledere, der har deltaget i spargeskemaundersggelserne, jf. Figur 2.5. Det er saerligt
skolecheferne, deri hgj eller meget hgj grad vurderer, at det kollektive perspektiv karak-
teriserer kommunens arbejde med inkluderende laeringsmiljger (89 pct.).®

Figur 2.5 Centrale kommunale aktgrers vurdering af, i hvilken grad felgende udsagn
karakteriserer det syn pa inkluderende laeringsmiljger, der ligger til grund for
kommunens arbejde pa skoleomradet
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Anm.: Spg.: "I hvilken grad vurderer du, at felgende udsagn karakteriserer det syn pé inkluderende leeringsmiljger,
der ligger til grund for kommunens arbejde p& omrédet?”.

PPR-ledere: N = 69, Skolechefer: N = 84, Skoleledere: N = 107, Laerere: N = 317-325.

Kilde: VIVES spergeskema til alle kommunale PPR-ledere, alle kommunale skolechefer samt skoleledere og klasse-
/kontaktlaerere i 11 kommuner.

2.2.2  Konkrete strategiske indsatsomrader

De kommunale veaerdier og forstaelser afspejler sig helt eller delvist i konkrete indsats-
omrader i det kommunale strategiske arbejde. Pa tveers af de fire case-kommuner spiller
seerligt felgende tre omrader en fremtraedende rolle i kommunernes strategiske arbejde:

1. Anvendelse af specialpaedagogiske kompetencer og det padagogiske persona-
les adgang til faglig sparring

2. Forebyggende indsats, tidlig opsporing og tvaergdende indsatser
Organisering af specialundervisningsomradet.

8 Bemaerk, at undersggelserne blandt skolechefer og PPR-ledere er en totalundersggelse, mens undersegelserne
blandt skoleledere og leerere er gennemfert i 11 udvalgte kommuner.
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Anvendelse af specialpeedagogiske kompetencer og adgang til faglig sparring

Der er i kommunerne et strategisk fokus pa at bringe specialpadagogiske kompetencer
i spil i forhold til at skabe et inkluderende laeringsmiljg i almenskolen. Det udmenter sig
fx i, at skolerne rekrutterer medarbejdere med specialpsedagogiske erfaringer fra fx spe-
cialskole eller specialklasse. Disse medarbejdere indgar enten pa lige fod med de gvrige
leerere og paedagoger i skolens teams eller bliver ansat i saerlige funktioner pa skolerne,
som fx inklusionsvejleder eller inklusionsmedarbejder. Desuden er der fokus pa at un-
derstotte mulighederne for, at medarbejderne i almenskolen kan modtage faglig sparring
fra medarbejdere pa specialskole eller specialklasse eller fra PPR-medarbejdere og vej-
ledere fra Ungdommens Uddannelsesvejledning (UU).

Som en del af det strategiske arbejde med at bringe specialpaedagogiske kompetencer
i spil i forhold til at skabe et inkluderende laeringsmiljg kortlaegger en af kommunerne,
hvilke specialpaedagogiske kompetencer der allerede findes pa almen- og specialskoler
med henblik pa bedre koordinering af indsatser og brug af kompetencer pa tveers af
skoler. Kortlaegningen anvendes som afseet for den videre udvikling af strategien i for-
hold til, hvilke personalemaessige og organisatoriske ressourcer der skal til for at under-
stotte almenskoleomradet. En skolechef forteeller om rationalet:

... det er simpelthen at bringe de der kompetencer noget mere i spil, sadan at
vi — altsa, vi i virkeligheden kan rumme nogle flere af dem [dvs. elever med
saerlige behov] - altsa, se tegnene pa, hvornar er det, der er noget, der er pd
vej til at ga galt, og sa gribe ind derude i almenklassen lidt tidligere. (Skolechef,
Kommune 1, december 2020, s. 3)

Hun forteeller videre, at man i Kommune 1i ferste omgang segte at understatte tilstede-
veerelsen af specialpaedagogiske kompetencer ved at organisere sparring pa tveers af
almenskoler og specialskoler. Dette lykkedes i mindre grad, hvorfor man nu i hgjere grad
seger at indfri malet ved at @ge de konsultative kraefter i PPR:

... det er noget, som vi har haft et ret stort fokus pa (...), og det var ogsd noget,
som vi fik politisk opbakning til i budgettet ved at fa en forholdsvis stor bevilling
til (...) at ansaette, altss, flere medarbejdere i PPR for at kunne understotte de
ting, som vi gerne vil gare her. (Skolechef, Kommune 1, december 2020, s. 2)

Forebyggende indsats, tidlig opsporing og tveergaende indsatser

Et andet seerligt indsatsomrade er tidlige forebyggende indsatser, herunder seetligt i
overgangen fra dagtilbud til skole. Skolechefen i Kommune 1 peger eksempelvis p3, at
kommunen sgger at udvide inklusionsdagsordenen fra skoleomradet til dagtilbudsomra-
det. Forhabningen er bl.a., at man dermed kan udnytte, at daginstitutionerne tidligt har
indblik i, hvilke barn der har behov for statte, samtidig med at man kan sege at undga,
at stgtten pr. automatik gives som individuel statte til det enkelte barn (Skolechef, Kom-
mune 1, december 2020, s. 7). De interviewede chefer fremhaever generelt en opmaerk-
somhed pa dagtiloudsomradets betydning ogsa for muligheden for at skabe inklude-
rende leeringsmiljger i skolerne (Skolechef, Kommune 3, december 2020, s. 2; Skole-
souschef, Kommune 2, december 2020, s. 4).
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De fire kommuner bestraber sig desuden pé at skabe mere samarbejde mellem skole-
omradet og det specialiserede barne- og familieomrade. Der foregar saledes et samar-
bejde med det specialiserede barne- og familieomrade bade pé de enkelte skoler og pa
forvaltningsniveau. Pa forvaltningsniveau kan sakaldte "forebyggende” eller “tidlig-ind-
sats”-teams pa tveers af skole- og familieafdeling indgad som en del af strategien. For-
malet er at sikre en mere direkte kobling mellem skoleindsatser og indsatser fra det spe-
cialiserede bgrne- og familieomrade. En form for samarbejde er tidlig-indsats-meder pa
skolerne med deltagelse af medarbejdere fra det specialiserede berne- og familieomra-
det. En anden form er prioritering af midler til tilstedevaerelse af socialfaglige medarbej-
dere pa skolerne, fx i form skolesocialradgivere, som bidrager til at sikre, at specialpae-
dagogiske indsatser koordineres med socialfaglige elementer, hvor dette er relevant. En
tredje form er etablering af feelles visitationsudvalg, hvor der bade er deltagere fra sko-
leafdelingen og barne- og familieafdelingen. Flere af de interviewede peger pa vigtighe-
den af en daglig kontakt pa tvaers, bade pa kommunalt niveau og pa skoleniveau, for at
lykkes med at 'dbne sgjlerne’ og finde de rigtige lgsninger for barn med komplekse og
sammensatte udfordringer (Skolechef, Kommune 4, december 2020). Se ogsa afsnit 8.4,
hvor samarbejde mellem almenskoler og bl.a. socialforvaltning behandles.

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet pegede med afsaet i bl.a. interview pa, at
der er behov for, at skolerne tager udfordringer med overgange alvorligt (MBUL, 2016).
Med afsaet heri er PPR-lederes og skolechefers vurdering af, i hvilken grad den kommunalt
fastsatte retning adresserer forebyggelse og tidlig indsats, henholdsvis overgang fra dag-
tilbud til skole, belyst. Vurderingerne peger i retning af, at der ogsa bredt i kommunerne er
et fokus pa tidlig indsats, forebyggelse og overgang fra dagtilbud til skole. Det fremgar
saledes af Figur 2.6, at hovedparten af PPR-lederne og skolecheferne vurderer, at den
kommunalt fastsatte retning i hgj eller meget hgj grad understetter overgang fra dagtilbud
til skole (henholdsvis 66 pct. af PPR-lederne og 69 pct. af skolecheferne) samt forebyg-
gelse og tidlig indsats (henholdsvis 67 pct. af PPR-lederne og 79 pct. af skolecheferne).
En mindre andel vurderer dog, at det i mindre grad eller slet ikke er tilfeeldet.
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Figur 2.6 PPR-lederes og skolechefers vurdering af, i hvilken grad den kommunalt
fastsatte retning adresserer forebyggelse og tidlig indsats, henholdsvis
overgang fra dagtilbud til skole
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Anm.: Spg.: "l hvilken grad adresserer den kommunalt fastsatte retning ...".
PPR-ledere: N = 68-69, Skolechefer: N = 83-84.

Note: Test for statistisk signifikant forskel mellem PPR-lederes og skolechefers besvarelser. * = p < 0,05, ** = p <
0,01, *** = p < 0,001. Der er ikke statistisk signifikante forskelle mellem PPR-lederne og skolechefernes vur-
deringer.

Kilde: VIVES spgrgeskema til PPR-ledere og skolechefer.

Organisering af specialundervisningsomradet og samarbejde mellem almen- og
specialskoler

Et tredje centralt fokusomrade i de kommunale strategier er udvikling og organisering af
specialundervisningsomradet med henblik pa at mindske brugen af segregerede speci-
alundervisningstilbud og i stedet udvikle fleksible indsatser sa teet pa almenskolen som
muligt.

PPR-lederen i Kommune 2 beskriver eksempelvis, at man i kommunen har etableret et
tilbud til barn og unge i 13-14-arsalderen med angst, depression eller ASF, og at dette
tilbud er placeret pa og integreret pa almenskolerne. Et andet eksempel er en gruppe-
ordning malrettet bern med generelle indleeringsvanskeligheder i Kommune 2, hvor man
har ansat ekstra personale med kompetencer og erfaring i at arbejde med elever med
specifikke indlaeringsvanskeligheder. Herigennem bestraeber man sig pa at kunne udvide
gruppeordningens malgruppe, saledes at ogsa denne gruppes fortsatte skolegang i al-
menskolen understottes (PPR-leder, Kommune 2, december 2020). Se ogsa afsnit 5.4,
hvor samarbejde mellem almenskoler og specialskoler behandles.

2.3  Mal og opfelgning

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet konkluderede, at der i folkeskolen ikke i
tilstraekkelig grad blev fulgt op og evalueret pé iveerksatte indsatser, samt at der ikke er
en tilstraekkelig systematik i, hvordan der bliver fulgt op pa alle elevers udvikling gennem
brug af data, eksempelvis observationer og tilbagevendende samtaler (MBUL, 2016). |
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dette afsnit belyser vi, hvorvidt der er mal og succeskriterier for arbejdet med inklude-
rende leeringsmiljeer, om der anvendes data i den ledelsesmaessige opfelgning, pa sko-
leniveau samt i samarbejdet med PPR:

» Mal og succeskriterier (afsnit 2.3.1)
= Anvendelse af data som ledelsesinformation (afsnit 2.3.2)

» Anvendelse af data i forbindelse med tilrettelaeggelse af indsatser pa individni-
veau (afsnit 2.3.3)

« Dataopfelgning pa skoleniveau (afsnit (2.3.4)
=  PPR’sinddragelse i opfelgningen (afsnit 2.3.5).

2.3.1  Mal og succeskriterier

Kommunerne er lovmaessigt forpligtet til i kvalitetsrapporten at angive andelen af folke-
skoleelever i kommunen, der undervises i den almene undervisning (§ 6 i BEK nr. 204 af
13/03/2020). Herudover er det kommunerne, der definerer antallet og karakteren af kon-
krete mal. Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet anbefalede, at der bade i kom-
muner og pa skoler saettes tydelige mal for arbejdet med inkluderende laeringsmiljger
(MBUL, 2016). Formulering af konkrete mal kan da ogséa bidrage til at synliggare bade
kommunens prioriteringer og skolernes fokusomrader (De Bruijn, 2007).

Flere undersegelser peger pa, at bade kommuner og skole arbejder med malsaetninger
og succeskriterier for inkluderende laeringsmiljger. Hovedparten af skolechefer angav
sdledes i en undersggelse fra 2016, at deres kommune har sat konkrete mal for skolernes
specialpaedagogiske indsatser (66 pct.), og for omstillingen til aget inklusion (75 pct.),
mens godt halvdelen havde lagt en strategi for, hvordan den enkelte skole skal nd de
konkrete mal (Epinion, 2016). | 2019 havde 87 pct. af kommunerne en politisk vedtaget
strategi for inklusion, og knap 31 pct. har fortsat en kvantitativ malsaetning for omfanget
af inklusion (Index100, 2020).

Med henblik pa at afdaekke, om der er opstillet andre former for succeskriterier end
kvantitative malsaetninger, har vi undersagt, hvorvidt kommunerne har opstillet succes-
kriterier for arbejdet med inklusion. 56 pct. af skolecheferne angiver, at det er tilfeeldet,
mens 36 pct. vurderer, at der ikke er opstillet succeskriterier for arbejdet med inklusion
(ikke vist).

| de fire case-kommuner synes kvantitative mal for segregering at have betydning for
kommunale draftelser af malsaetninger. Derudover anvendes sammenligninger med an-
dre kommuner, bade i forhold til segregeringsgrad og i forhold til kommunale udgifter pr.
elev Igbende i droftelserne. Saerligt i politiske dreftelser fylder niveauet for andelen af
elever, der inkluderes i den almene undervisning. Nogle udvalgsformeend beskriver, at
man har haft en periode med store forventninger til, hvor hgj en andel af eleverne der
kunne undervises i almenskolen, efterfulgt af en periode med behov for tilpasning — i
nedadgaende retning — af de politiske mal herom. En udvalgsformand udtrykker det sa-
ledes i relation til arbejdet med den tidligere '96-procents-malsaetning’:

Vi gik all-in, men det slog fejl. Det skabte ikke god social trivsel at forsoge at
holde sd mange [i almenskolen] ... Vi gik stenhdrdt efter at falge de nationalt
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udstukne mal for det her. Men vi métte erkende, at det ikke kunne holde, hver-
ken okonomisk eller fagligt. Det kostede rigtig mange penge at saette alt muligt
[ veerk for at holde barnene i skolen. Vi kunne se, at der var born, der var i
darlig trivsel, og vi kunne se, at der var darlig trivsel blandt laererne, sygefra-
vaer mv., og det beted sa darligere lzering og trivsel hos mange bern. (Ud-
valgsformand, Kommune 1, november 2020, s. 1)

| en anden kommune har flertallet i udvalget i hele perioden vaeret enige om, at det nati-
onale mél om at undervise 96 pct. af eleverne i almenskolen ikke var realistisk for deres
kommune, og det har derfor ikke veeret styrende (Udvalgsformand, Kommune 3, decem-
ber 2020, s. 1).

2.3.2 Anvendelse af data som ledelsesinformation

Anvendelsen af data kan veere et vigtigt redskab i skolelederes og forvaltnings opfalg-
ning og dialog (Behn, 2003; Moynihan, 2008). Skolecheferne har i spargeskemaunder-
s@gelsen angivet, hvorvidt kommunen systematisk anvender data til at falge de gene-
relle menstre pa henholdsvis almenundervisningsomradet og specialundervisningsom-
radet i form af fx data om karakterer, fraveer, trivsel, segregeringsgrad eller sociogkono-
miske data for skoledistrikterne. 99 pct. af skolecheferne angiver, at de i kommunen
anvender data til at felge de generelle mgnstre pa almenundervisningsomradet, mens 92
pct. angiver, at de i kommunen anvender data til at felge udviklingen pa specialunder-
visningsomradet. Samlet set angiver 8 pct. af skolecheferne, at kommunen ikke anven-
der data, eller at skolechefen ikke ved, om kommunen anvender data til at fglge de ge-
nerelle mgnstre pa specialundervisningsomradet (ikke vist).

Anvendelsen af data er sdledes udbredt pa begge omrader, om end en anelse mere ud-
bredt p& almenundervisningsomradet end pa specialundervisningsomradet. Denne kon-
klusion skal ses, i lyset af at tidligere undersagelser peger pa, at skoleledere og seerligt
leerere traditionelt i langt mindre grad end forvaltningschefer oplever, at der falges op
péa data (se evt. Bjgrnholt et al., 2019; 2020). Pa den baggrund skal konklusionen tages
med et vist forbehold.

| de fire case-kommuner falger politiske udvalgsformaend og skolechefer lzbende op pa
en raekke overordnede pejlemaerker for den samlede aktivitet pa forskellige typer af un-
dervisningstilbud. Der er seerligt fokus pa at felge antallet af pladser i specialskoler og
specialklasser samt omfanget af og ressourceforbruget pa inkluderende specialunder-
visning i almenskolen. Dette indebaerer ogsa lgbende dialoger, hvor det politiske skole-
udvalg far formidlet oversigter over aktiviteter og udgifter, hvor der szerligt er fokus pa
at felge op pa, om mélsaetninger omkring antallet af barn i specialskoler og specialklasser
har kunnet indfries. Udvalgsformanden i Kommune 1 beskriver arbejdet i kommunen pa
denne made:

.. Vi har lavet en aftale i kommunalbestyrelsen om, at vi hver maned far op-
falgning pa, hvordan belaegningen pa [specialskolen] er, og om det kommer
over det aftalte antal pladser. (...)... s synes vi 0gsa, der skal bruges ressour-
cer pd, at inklusionen i skolerne hajnes sa meget som muligt. (Udvalgsfor-
mand, Kommune 1, december 2020, s. 1-2)
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Det er forskeligt, hvor omfattende disse oversigter og analyser er, samt hvilke enheder
man har seerligt fokus pa. Nogle kommuner arbejder fx med statistikker med afseet i bar-
netal og segregeringsgrad, mens andre i hgjere grad fokuserer pa gkonomi, faglige re-
sultater eller trivselsmal. Endelig er der ligeledes fokus p& specialundervisningskapaci-
teten som en malestok for udviklingen - fx peger en udvalgsformand p3, at de i deres
kommune:

... Ikke karer efter praecise tal eller mal — sd og sa mange specialklasser skal
der vaere, sa mange dagbehandlingspladser kaber vi. De eneste ‘hardcore " tal,
vi kerer med, er, hvor mange elever specialskolen kan rumme. (Udvalgsfor-
mand, Kommune 4, december 2020, s. 2)

Det er saledes kendetegnende, at der ikke er en entydig méal-enhed, som man pa tveers
af kommunerne arbejder med i forhold til inkluderende leeringsmiljger.

Interviewmaterialet tegner desuden et billede af, at der pa forvaltningsniveau generelt er
stor opmaerksomhed pa brug af data til ledelsesinformation. | Kommune 2 har man eksem-
pelvis inddraget elevdata i forhold til bl.a. fraveer i en samlet opfelgning pa kommunens
strategi i forhold til specialpaedagogiske indsatser, ligesom der felges op pa kvantitative
opgerelser af ressourceforbrug pa tveergadende tidlige indsatser og specialpaedagogiske
indsatser. | Kommune 4 indgar en raekke kvantitative sdvel som kvalitative pejlemaerker og
mal i den faglige strategi for omradet, og der felges op pa disse gennem data. Gennemga-
ende for de kommunale forvaltninger er der iszer fokus pa at felge segregeringsgrad og
ressourceforbrug som en form for nagleindikatorer for udviklingen pa omradet.

| spergeskemaundersggelsen angiver 18 pct. af skolecheferne, at kommunen systema-
tisk anvender data til at felge progressionen hos elever med seerlige stottebehov pa for-
valtningsniveau, mens 52 pct. angiver systematisk at anvende data til at fglge progres-
sionen pa skoleniveau.

Pa skoleniveauet er der ligeledes et gennemgadende fokus pa data om segregering, idet
denne type data ofte indgar i labende dreftelser mellem forvaltning og den enkelte sko-
leleder. | de kommuner, hvor grundlaget for ressourcetildeling til skolerne lgbende be-
regnes ud fra sociogkonomiske indikatorer i elevgrundlaget, er der ligeledes et Igbende
fokus pé denne type af data, bade for den enkelte skole samt i forhold til kommunen
generelt. Dertil kommer, at skolelederne har et lgbende fokus pa data i relation til ele-
vernes faglige progression. Disse data, fx om leeseresultater, anvendes bade i draftelser
med de faglige teams samt i udmantningen af opfelgende lseseindsatser. En skoleleder
forteeller fx, at de i de datainformerede opfalgende samtaler mellem hende og de faglige
teams har et szerligt fokus pa progression:

... fordi resultatet alene er ikke sd interessant. Vi er meget optagede af de tal,
der giver os ny viden om progression. En superdygtig elev med meget lav pro-
gression kalder jo pa en opmaerksomhed og en vis bekymring. (Skoleleder,
Skole S, Kommune 2, juni 2021, s. 1)

Hun forklarer, at data giver mulighed for at identificere manstre i elevernes udvikling.
Inklusionsvejlederen pa samme skole fortaeller, at han ligeledes labende ser pa data om
trivsel, sammenholdt med de faglige mal. Han haefter sig iszer ved, at mange af eleverne,
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som han isaer arbejder med, trives rigtig godt socialt, ogsad selvom der er mange, som
har behov for stette og har faglige problemer (Inklusionsvejleder, Skole S, Kommune 2,
juni 2021).

2.3.3  Anvendelse af data i forbindelse med tilretteleeggelse af indsatser pa
individniveau

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet fandt udfordringer, der relaterede sig til
kommunernes og skolernes manglende viden om, hvilke indsatser der har effekt, og
hvornar indsatserne har en effekt, at der i folkeskolen ikke i tilstraekkelig grad blev fulgt
op og evalueret pa iveerksatte indsatser, samt at der ikke var en tilstraekkelig systematik
i, hvordan der blev fulgt op pé alle elevers udvikling, fx ved brug af data i en bred for-
stand, herunder eksempelvis daglige observationer og tilbagevendende samtaler
(MBUL, 2016). Dette adresserer en anvendelse af data mere fremadrettet som beslut-
ningsgrundlag, idet de kan give viden om, hvordan forskellige indsatser virker (De Bruijn,
2007; Moynihan, Baekgaard & Jacobsen, 2020).

Spergeskemaundersggelserne viser, at der finder en vis grad af systematisk anvendelse
af data til at identificere elever med mulige seerlige stattebehov sted i kommuner og
skoler, jf. Figur 2.7.7

Figur 2.7 Skolechefers og skolelederes vurderinger af kommunens/skolens systema-
tiske anvendelse af data til at identificere elever, som muligvis har szerlige
stottebehov

Skolechefer, der angiver, at de i kommunen
systematisk anvender data pa forvaltningsniveau
til at identificere elever, som muligvis har seerlige

stottebehov

Skolechefer, der angiver, at de i kommunen
systematisk anvender data pa skoleniveau til at 76
identificere elever, som muligvis har saerlige

stottebehov

Skoleledere, der angiver, at de pa skolen
systematisk anvender data til at identificere
elever, som muligvis har seerlige stettebehov
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Anm.: Spg.: “Anvender kommunen/skolen systematisk data til at identificere elever, som muligvis har seerlige stot-
tebehov?”.

Skolechefer: N = 83, Skoleledere: N = 101.
Kilde: VIVES spergeskema til skolechefer.

7 Bemaerk, at undersggelserne blandt skolechefer er en totalundersegelse, mens undersggelsen blandt skoleledere er
gennemfert i 11 udvalgte kommuner.



46 pct. af skolecheferne vurderer, at kommunen systematisk anvender data p& forvalt-
ningsniveau, mens 76 pct. svarer, at kommunen systematisk anvender data pa skoleni-
veau til at identificere elever med stottebehov.

96 pct. af skolelederne i de 11 deltagende kommuner vurderer, at de systematisk anven-
der data pa skoleniveau til identifikation af elever med mulige szerlige stattebehov. De
angiver desuden, at de i den sammenhang primaert anvender trivselsmalinger, trivsels-
samtaler, fraveersregistreringer, sprogscreeninger, de nationale test, gvrige faglige test,
observationer, klassekonferencer og samtaler.

Det skal bemaerkes, at resultatet star i modsaetning til tidligere undersegelser af forskel-
lige aktarers brug af data pa almenomradet (Bjgrnholt et al., 2019; 2020). Eksempelvis
finder Bjernholt et al. i en undersggelse af anvendelsen af nationale test fra 2020 et me-
get blandet billede af, hvorvidt og hvordan nationale test bruges som ledelsesinforma-
tion pa skolerne, bdde som generelt styringsredskab og til ledelse af lserernes padago-
giske praksis (Bjgrnholt et al., 2020).

Skolecheferne i fire case-kommuner beskriver da ogsa anvendelse af data til at felge
progressionen hos elever med seerlige stattebehov som et udviklingspunkt, der endnu
ikke er pa plads (Skolechef, Kommune 4, december 2020, s. 7; Skolechef, Kommune 3,
december 2020, s. 4). Seerligt to omrader er i fokus. For det forste er der fokus pa pro-
gression malt p& bestemte parametre, som skolefraveer, trivselsmélinger eller eksamens-
karakterer. Skolechefen i Kommune 4 forteeller eksempelvis, at man har benyttet egne
supplerende data om fraveer til at felge teettere op. Det har kreevet et arbejde i forhold
til IT-systemet og et arbejde med en faelles definition pa bekymrende fravaer, tillige med
et sterre arbejde med at fa registrering i de relevante systemer péa plads (Skolechef,
Kommune 4, december 2020, s. 9). For det andet er der fokus pa i hejere grad at falge
op pé bestemte indsatser og mindre grupper af bern med saerlige behov. Skolechefen i
Kommune 1 peger pa, at man med fordel kunne lette mulighederne for, at bl.a. PPR’s data
og vurderinger kunne bringes i spil i forbindelse med opfelgning pa indsatser.

2.3.4  Anvendelse af data pa skoleniveau

Praksis for anvendelse af data i dialogen om tilrettelaeggelsen af almenundervisningen
og arbejdet med inkluderende leeringsmiljger er belyst i spargeskemaundersggelserne
blandt skolechefer samt skoleledere i de 11 kommuner, jf. Figur 2.8.

Hovedparten af skolecheferne (67 pct.) angiver, at de i hgj eller meget hgj grad anvender
data i dialogen med kommunens skoleledere. | de 11 udvalgte kommuner er det en lidt
lavere andel skoleledere (56 pct.), der vurderer, at de i hgj eller meget hgj grad anvender
data i dialogen med det peedagogiske personale, mens 37 pct. angiver, at det i nogen
grad er tilfaeldet.®

8 Bemaerk, at undersegelserne blandt skolechefer er en totalundersggelse, mens undersggelserne blandt skoleledere
er gennemfert i 11 udvalgte kommuner.
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Figur 2.8 Skolechefers og skolelederes anvendelse af data i dialogen mellem ledere
0g medarbejdere

| hvilken grad anvender du data i din egen dialog
med kommunens skoleledere om skolernes
tilretteleeggelse af almenundervisningen og
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Anm.: Spg.: "I hvilken grad anvender du data i din egen dialog med kommunens skoleledere om skolernes tilrette-
leeggelse af almenundervisningen og arbejdet med inkluderende leeringsmiljger?” og "I hvilken grad anvender
du data i din dialog med dit psedagogiske personale om skolens tilrettelaeggelse af almenundervisningen og
arbejdet med inkluderende leeringsmiljger?”.

Skoleledere: N = 102, Skolechefer: N = 81.

Note: Test for statistisk signifikant forskel mellem skolelederes og skolechefers besvarelser. * = p < 0,05, ** = p <
0,01, *** = p < 0,001. Forskellene mellem skolechefernes og skoleledernes besvarelser er ikke statistisk sig-
nifikante.

Kilde: VIVEs spergeskema til skolechefer og skoleledere.

2.3.5 PPR'sinddragelse i opfglgningen

PPR kan potentielt spille en aktiv rolle i forhold til evalueringen af indsatser. Vi har derfor
belyst PPR’s deltagelse i en systematisk opfelgning pa virkningen af indsatser pa hen-
holdsvis skoleniveau, klasseniveau og pa elevniveau, jf. Figur 2.9.

Figur 2.9 PPR-lederes vurdering af, i hvilken grad PPR deltager i en systematisk op-
felgning pa virkningen af indsatser, som igangsaettes pa almen-/special-
skolerne, pa falgende niveauer
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Anm.: Spg.: "l hvilken grad vurderer du, at PPR deltager i en systematisk opfelgning pa virkningen af indsatser, som
igangsaettes pa almen-/specialskolerne, pé falgende niveauer?”.

PPR-ledere om almenskoler: N = 70, PPR-ledere om specialskoler: 66.
Kilde: VIVES spergeskema til PPR-ledere.



En relativt stor andel af PPR-lederne (henholdsvis 54 og 39 pct.) vurderer, at PPR slet
ikke eller kun i mindre grad deltager i opfelgning pa virkningen af indsatserne pa skole-
niveau pa almenskolerne og pa specialskolerne. 14 pct. af PPR-lederne angiver, at PPR i
hej eller meget hgj grad deltager i en systematisk opfelgning pa skoleniveau i forhold til at
evaluere virkningen af indsatser i almenskolen, mens 18 pct. angiver, at dette gaelder for
opfelgningen pa skoleniveau pa specialskolerne. Dette indikerer en markant forskel mellem
kommunerne i forhold til, hvilken rolle PPR spiller i forhold til opfglgning pa indsatser.

| forhold til opfalgningen pa virkningen af indsatser pa klasseniveau angiver PPR-lederne
i hajere grad, at PPR i meget hgj grad/i hej grad deltager i forhold til opfelgningen pa klas-
seniveau pa specialskolerne (33 pct.) end i opfelgningen pa virkningen af indsatser pa
klasseniveau pa almenskolerne (19 pct.). Det skal bemaerkes, at henholdsvis 32 og 28 pct.
af PPR-lederne angiver, at PPR slet ikke eller kun i mindre grad er involveret i opfelgningen
pa virkningen pa indsatser pa klasseniveau pa almenskolerne og specialskolerne.

Af Figur 2.9 fremgar det endvidere, at PPR i mange kommuner primaert deltager i opfelg-
ningen pa virkningen af indsatser pa elevniveau. 57 pct. af PPR-lederne angiver, at dette
i meget hej eller hgj grad geelder i forhold til indsatser, som igangsaettes pa almensko-
lerne, mens 75 pct. af PPR-lederne angiver, at det i meget hgj eller hgj grad geelder for
indsatser igangsat pa specialskolerne.

Disse fund indikerer, at PPR i mange kommuner i hgjere grad er involveret i opfalgning
péa virkningen af indsatser pa specialskolerne end pa almenskolerne. Dette skal ses i
sammenhasng med, at PPR traditionelt har flere opgaver i forhold til elever med special-
undervisningsbehov frem for opgaver i forbindelse med fx forebyggende og konsultativt
arbejde i almenskolerne. Videre viser undersggelsen, at PPR i mange kommuner i hgjere
grad er involveret i den systematiske opfelgning pa indsatser pa klasseniveau og saerligt
pé elevniveau end pé skoleniveauet.

Det er endvidere belyst, Avordan PPR konkret falger op pa virkningen af igangveerende
indsatser, safremt de er involverede i denne type af opfelgning, jf. Figur 2.10.

Figur 2.10 PPR’s opfelgning pa igangvaerende indsatser
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Anm.: Spg.: "Hvordan faglger PPR i din kommune konkret op pa virkningen af igangveerende indsatser? Du kan saette
flere krydser”.

PPR-ledere: N = 70.
Kilde: VIVEs spargeskema til PPR-ledere.

Hovedparten af PPR-lederne (96 pct.) angiver, at PPR fglger op igennem samtaler med
fx elever, leerere eller foreeldre, og at PPR anvender strukturerede observationer til at
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felge op paigangsatte indsatser i almenskolen (66 pct.). 41 pct. angiver, at PPR anvender
data i form af fx fravaersdata, trivselsdata eller nationale test til at falge op pa virkningen
af indsatserne. Feerrest (16 pct.) af PPR-lederne angiver, at PPR fglger op pa indsatserne
pa andre mader, fx gennem kontinuerlige opfelgningsmeder med netvaerket omkring
barnet, gennem handleplaner, ved brug af SDQ-data® eller gennem tveerfaglige meder.

2.4  Forankring af den kommunale strategi og retning

Hvis den kommunale strategi skal have betydning i praksis, er en vigtig forudsaetning, at
centrale kommunale aktaerer pa tvaers af niveauer i kommuner og skoler har kendskab til
strategiens indhold, Iebende forholder sig til den og omseetter den i deres daglige prak-
sis. Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet pegede i den forbindelse pa, at taet
dialog mellem skole og forvaltning er et centralt element i at skabe en feelles forstaelse
for skolernes arbejde med at etablere et inkluderende laeringsmiljg (MBUL, 2016), og at
skolens ledelsesmaessige fokus pd kommunikation af skolens arbejde med at skabe in-
kluderende leeringsmiljger er afgerende. Dette fokus omfatter bade skolens leder, den
gvrige ledelse og skolebestyrelse (MBUL, 2016).

| dette afsnit belyser vi forskellige aktarers oplevelse af, hvorvidt den kommunale retning
er styrende for arbejdet med inkluderende laeringsmiljger, samt en rakke forhold, der
kan understatte, hvorvidt den kommunale retning forankres i praksis. Det geelder bl.a.
formidling og kommunikation af den strategiske retning, forvaltningens opfelgning, en
kultur, der understatter arbejdet med inkluderende leeringsmiljger, samt opbakning til in-
klusion. Afsnittet behandler:

= Den kommunale retning som styrende for praksis (afsnit 2.4.1)

» Formidling af og dialog om strategiske mélsaetninger (afsnit 2.4.2)
= Skoleforvaltningens opfglgning (afsnit 2.4.3)

= Opbakning til arbejdet med inklusion (afsnit 2.4.5).

2.4 Den kommunale retning som styrende for praksis

I en undersggelse fra 2019 vurderer halvdelen af skolecheferne, at kommunens politiske
strategi for inklusion i hgj eller meget hgj grad reelt er styrende for det daglige arbejde
med inklusion, mens 44 pct. angiver, at det i nogen grad er tilfaeldet (Index100, 2020).
Vi genfinder overordnet set dette billede i besvarelserne blandt skolechefer og blandt
skoleledere i de udvalgte kommuner, jf. Figur 2.11.

9 Strengths and Difficulties Questionnaire.
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Figur 2.11 Skolechefers, PPR-lederes og skolelederes oplevelse af, i hvilken grad den
kommunalt fastlagte retning er styrende for arbejdet med inkluderende lae-

ringsmiljger
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Anm.: Spg.:” | hvilken grad oplever du, at den kommunalt fastlagte retning for arbejdet med inkluderende laerings-
miljger er styrende for arbejdet med inkluderende leeringsmiljger pa din skole?” og ” | hvilken grad vurderer
du, at den kommunalt fastsatte retning for arbejdet med inkluderende leeringsmiljger er styrende for det dag-
lige arbejde med inkluderende laeringsmiljger pa skolerne?”.

PPR-ledere: N = 70, Skolechefer: N = 83, Skoleledere: N = 106.

Note: Test for statistisk signifikant forskel mellem respondentgruppernes besvarelser. * = p < 0,05, ** = p < 0,01,
kkk —
=p < 0,001

Kilde: VIVES spergeskema til PPR-ledere, skolechefer og skoleledere.

Cirka halvdelen af skolechefer og skoleledere i de udvalgte kommuner angiver, at den
kommunalt fastsatte retning i hgj eller meget haj grad er styrende for det daglige arbejde
med inkluderende leeringsmiljger pa skolerne. Figuren illustrerer endvidere, at PPR-le-
derne i mindre grad end de gvrige respondentgrupper vurderer, at den kommunalt fast-
satte retning i hgj grad eller i meget hgj grad er styrende for det daglige arbejde.”

| en undersggelse fra 2021 er sammenhangen mellem, om kommunen har en politisk
strategi og kommunernes benchmarkingindikator for segregeret specialundervisning be-
lyst (Social- og Indenrigsministeriets Benchmarkingenhed, 2021) Undersagelsen finder
ikke sammenheaenge, men finder det dog vanskeligt at drage entydige konklusioner fra
resultaterne.” (Social- og Indenrigsministeriets Benchmarkingenhed, 2021).

Nedenfor beskrives nogle af de forhold, der henholdsvis kan understgtte eller udfordre
den kommunale retnings betydning for praksis.

2.4.2  Formidling af og dialog om strategiske malsaetninger

Udvalgsformaend peger i interview pa, at de oplever det som en vigtig opgave, at kom-
munalpolitikerne drgfter strategiske beslutninger med skoler og borgere. Dialogen tilret-

0 Bemeerk, at undersggelserne blandt skolechefer og PPR-ledere er totalundersggelser, mens undersggelsen blandt
skoleledere er gennemfert i 11 udvalgte kommuner.

" Der peges i undersegelsen dels pa, at naesten alle kommuner har en politisk strategi for arbejdet med inklusion i
folkeskolen. Det vil sige, at der er meget lidt variation mellem kommunerne. Derudover bemaerkes, at eksempelvis
indholdet og de konkrete formal med den politiske strategi formentlig kan variere mellem kommunerne og veere
med til at udligne eventuelle forskelle mellem segregeringsprocenten hhv. for kommuner med og uden en politisk
strategi. (Social- og Indenrigsministeriets Benchmarkingenhed, 2021).
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teleegges forskellig i de fire case-kommuner. | en kommune prgver udvalget at lette dia-
logen ved at holde udvalgsmader pa skift pa de enkelte skoler. Udvalgsformanden for-
teeller dog:

... at der stadig er vej igen i forhold til, hvem der saetter dagsordenen ... pa
disse mader, og at ... flere skoleledere foler, at det er politikerne, der tager
beslutningerne, men at de [politikerne] ikke altid ved, hvad der foregar ude pa
skolerne. (Udvalgsformand, Kommune 1, december 2020, s. 2)

| en anden kommune holder udvalget lgbende dialogmader med skoleledere og skole-
bestyrelser, hvor dreftelserne bl.a. tager afsaet i analyser, som er udarbejdet af forvalt-
ningen. Disse omhandler fx resultater i nationale test, trivselsmalinger osv., sdledes at
dialogen om bl.a. strategiske malsaetninger rodfaestes i den aktuelle situation pa skolen.
Udvalgsformanden forteeller, at dialogen har aendret sig over de sidste to valgperioder:

Farhen var der ikke meget dialog, der blev der gennemgaet aendringer og re-
sultater, og sa kunne skolelederne og bestyrelserne stille spergsmal, men det
er der jo ikke meget dialog i. Nu deler politikerne sig ud i grupper for at skabe
mere dialog. De mader, hvor der er mere intime samtaler og diskussioner, giver
kilart mest. (Udvalgsformand, Kommune 4, december 2020, s. 3)

2.4.3  Skoleforvaltningens opfglgning

Vihar ovenfor belyst dele af den kommunale forvaltnings opfelgning, som ogsa kan have
betydning for forankring af den kommunale strategi. De interviewede skolechefer beto-
ner i den sammenhang kommunikationen som vigtig, herunder seerligt, hvis der sker
andringer i arbejdet med inkluderende lzeringsmiljger, eller hvis rammer og vilkar e&en-
dres. Det kan fx vaere forandringer i medarbejdersammensaetningen, hvor en skolechef
eksemplificerer:

Hvis man ser pd, hvor mange voksne der er nu, s3 er det det samme nu som
for mange ar siden. Men faggrupperne har aendret sig. Det vil sige, der er faerre
leerere, men flere paedagoger. (Skolechef, Kommune 3, december 2020, s. 2).

Skolechefen peger pa, at dreftelsen af rammer og opgaver ogsa indebeerer en droftelse
af, hvilket bernesyn der laegges til grund for forandringerne, saledes at kommunens stra-
tegi fremstar som et klart og sammenhangende hele. Et konkret udtryk for kommunika-
tion af forventninger handler om, hvor mange barn der visiteres til specialundervisning
eller specialpaedagogisk statte fra skoler med forskellige forudsaetninger.

Kommunerne understotter bl.a. forankring ved at falge op péa skolernes arbejde med at
udarbejde principper for inkluderende leeringsmiljger. | spgrgeskemaundersggelsen an-
giver 58 pct. af skolecheferne, at forvaltningen har fulgt op pa, om skolerne i kommunen
har fastlagt principper for, hvordan de arbejder med inkluderende laeringsmiljger, mens
37 pct. svarer, at det ikke er tilfeeldet (ikke vist).

Der er en vis variation i forhold til den kommunale opfaelgning i de fire case-kommuner,
eksempelvis i relation til opfelgning pa, hvordan udmeldte midler bliver brugt pa de en-
kelte skoler. Mens der i nogle af kommunerne felges op herpéa fra forvaltningens side,
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falger forvaltningen i Kommune 3 ikke detaljeret op p&, hvordan de udmeldte midler bli-
ver brugt pa de enkelte skoler, men overlader dette til den lokale skoleleder og skolebe-
styrelse:

Hensigten har veeret, at skolen bedst ved, hvor de skal kanalisere midlerne
hen. (Skolekonsulent, Kommune 3, december 2020, s. 2)

Den kommunale opfelgning pa den faglige dagsorden varetages af skolekonsulenter,
herunder inklusionskonsulenter, som er organisatorisk forankret pa forvaltningsniveauet
og arbejder pa tveers af kommunens skoler. Det er imidlertid forskelligt, hvad kommu-
nerne har lagt i denne funktion, samt hvor store midler der er prioriteret til sddanne tvaer-
géende kraefter. | Kommune 2 har inklusionskonsulentfunktionen til opgave at kortlaegge
eksisterende specialpaedagogiske stottetilbud pa skoler og specialskoler, at komme med
forslag til udvikling af denne vifte af tilbud samt at formidle og koordinere medarbejdere,
som kan bevaege sig pa tveers af skolerne. | Kommune 3 har to skolekonsulenter en mere
radgivende og vidensformidlende funktion i forhold til skolelederne. Radgivningen kan
bl.a. vaere i relation til konkrete sager, fx til en praksis vedrgrende enkeltelever, som kan
afpreves pa skolen. Ligeledes kan der vaere tale om radgivning i forhold til mere generelle
problemstillinger, sdsom regler omkring sygeundervisning og ordensregler i folkeskolen
(Skolekonsulent, Kommune 3, december 2020, s. 1).

2.4.4  Den kommunale kulturs understattelse af inkluderende laeringsmiljger

Den kommunale kultur kan bade understgtte og udfordre, at den kommunale retning for-
ankres pa skolerne. Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet pegede pa, at en kul-
tur, hvor udfordringer ses som alene béret af individuelle barn, kan udgere barrierer for
arbejdet med at skabe inkluderende laeringsmiljger (MBUL, 2016).

En spergeskemaundersegelse fra 2016 blandt skolechefer viser da ogsd, at 80 pct. af
kommunerne i hgj eller meget haj grad har fokus pa at skabe en kultur i form af eksem-
pelvis et feelles sprog, faelles forstdelser mv. blandt de paedagogiske medarbejdere, der
understgtter omstillingen til @get inklusion (Epinion, 2016).

En vaesentlig andel af skolecheferne (44 pct.) og af skolelederne i de udvalgte kommuner
(41 pct.) i denne undersggelse oplever, at der i hgj eller meget hgj grad er en kultur, der
understogtter inkluderende leeringsmiljger i den kommune, de arbejder i, mens det blandt
PPR-lederne er faerre (21 pct.), der deler denne vurdering, jf. Figur 2.12. 23 pct. af PPR-
lederne vurderer omvendt, at det slet ikke eller i mindre grad er tilfeeldet.'

2 Bemeerk, at undersegelserne blandt skolechefer og PPR-ledere er totalundersegelser, mens undersegelsen blandt
skoleledere er gennemfert i 11 udvalgte kommuner.
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Figur 2.12 Skolechefers, PPR-lederes og skolelederes oplevelse af, i hvilken grad en
kommunal kultur understgtter inkluderende laeringsmiljger
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Anm.: “Spg: | hvilken grad oplever du, at der i kommunen er en kultur, der understetter inkluderende leeringsmiljger?
Eksempelvis i form af et feelles sprog, feelles forstaelser mv. blandt de paedagogiske medarbejdere”.

PPR-ledere: N = 71, Skolechefer: N = 84, Skoleledere: N = 108.

Note: Test for statistisk signifikant forskel mellem respondentgruppernes besvarelser. * = p < 0,05, ** = p < 0,01,
**k = p < 0,001.

Kilde: VIVES spgrgeskema til alle kommunale PPR-ledere, alle kommunale skolechefer og skoleledere i 11 kommu-
ner.

For naermere at belyse PPR-ledernes vurderinger af, hvad det er, der udfordrer den kom-
munale retning i forhold til inkluderende laeringsmiljger, har vi spurgt dem, omog 7 hvilken
grad en raekke forhold udfordrer den kommunalt fastsatte retning for arbejdet med in-
kluderende lzeringsmiljger pa skolerne. Besvarelserne er illustrereret i Figur 2.13.

Figur 2.13 PPR-lederes vurderinger af faktorer, der kan udfordre den kommunalt fast-
satte retning for arbejdet med inkluderende lseringsmiljoer
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Anm.: Spg.: “I hvilken grad vurderer du, at falgende faktorer udfordrer, at den kommunalt fastsatte retning for ar-
bejdet med inkluderende laeringsmiljger er styrende for det daglige arbejde med inkluderende leeringsmiljoer
pa skolerne?”.

PPR-ledere: N = 68-69.

Kilde: VIVEs spargeskema til PPR-ledere.



PPR-lederne vurderer, at den kommunalt fastsatte retning er seerligt udfordret af mangel
pé opbakning blandt skolelederne, manglende kompetencer blandt almenskolens med-
arbejdere og manglende ressourcer til at tilrettelaegge almenmiljget, sa det kan tilgodese
behovene hos alle elever. Vurderingen af manglende opbakning genfindes ikke blandt
de deltagende skoleledere, jf. afsnit 2.4.5, mens en oplevelse af manglende kompeten-
cer og ressourcer ogsa adresseres af andre aktarer, jf. kapitel 3, 4 og 7.

2.4.5 Opbakning til arbejdet med inklusion

Tidligere undersggelser viser, at skoleledere i langt starre grad end leerere bakker op om
malsaetningen om at @ge andelen af elever med seerlige behov i almenundervisningen
(Baviskar et al., 2013; 2015). 96-procents-malsaetningen er ikke laengere gaeldende. Men
opbakningen til den kommunale tilgang til arbejdet med inkluderende leeringsmiljger kan
have betydning for forankring af den kommunale retning.

Vi finder, at bade skolechefer og skolelederne selv i de udvalgte kommuner oplever, at
skolelederne overordnet set bakker op om kommunens tilgang til arbejdet med inklude-
rende leeringsmiljger, jf. Figur 2.14.™

Figur 2.14 Skolechefers og skolelederes oplevelse af skoleledernes opbakning til
kommunens/skolens tilgang til arbejdet med inkluderende laeringsmiljger
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Anm.: Spg.: "l hvilken grad vurderer du, at der er opbakning til kommunens/skolens tilgang til arbejdet med inklude-
rende laeringsmiljger blandt skoleledere/skolens ledelse?”.

Skolechefer: N = 83, Skoleledere: N = 104.

Note: Test for statistisk signifikante forskelle mellem skolechefers og skolelederes besvarelser. * p < 0,05; ** p <
0,01; *** p < 0,001.
Kilde: VIVEs spergeskema til skolechefer og skoleledere.

Figur 2.15 viser, hvordan forskellige aktarer vurderer det paedagogiske personales op-
bakning til arbejdet med inkluderende leeringsmiljger.’*

3 Det kan bemaerkes, at dette fund peger en anden retning end PPR-ledernes besvarelser af et spargsmél om, hvilke
forhold der udfordrer, at den kommunalt fastsatte retning er styrende for det daglige arbejde. Blandt PPR-lederne
angiver 53 pct. nemlig manglende opbakning fra skolelederne som en udfordring i relation til, at den kommunalt
fastsatte retning er styrende for det daglige arbejde. Der ses séledes en vaesentlig forskel pd PPR-ledernes vur-
dering af skoleledernes opbakning sammenholdt med skolecheferne og skoleledere i de 11 deltagende kommuner.

4 Bemaerk, at undersggelsen blandt skolechefer er en totalundersegelse, mens undersagelserne blandt skoleledere
og leerere er gennemfert i 11 udvalgte kommuner.
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Figur 2.15 Skolechefers, skolelederes og lareres oplevelse af det paedagogiske per-
sonales opbakning til kommunens/skolens tilgang til arbejdet med inklude-
rende leeringsmiljger
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Anm.: Spg.: “I hvilken grad vurderer du, at der er opbakning til kommunens/skolens tilgang til arbejdet med inklude-
rende leeringsmiljger blandt det paedagogiske personale/dine kollegaer?”.

Skolechefer: N = 82, Skoleledere: N = 104, leerere N = 316.

Note: Test for statistisk signifikante forskelle mellem respondentgruppernes besvarelser. * p < 0,05; ** p < 0,01;
**k n < 0,001.

Kilde: VIVEs spargeskema til skolechefer samt skoleledere og klasse-/kontaktleerere i 11 kommuner.

Seerligt skolederne i de udvalgte kommuner (72 pct.) vurderer i hgj eller meget hgj grad,
at det paedagogiske personale bakker op om kommunen/skolens tilgang til inkluderende
leeringsmiljger. Det samme g@r sig gaeldende for 57 pct. af klasse-/kontaktlerere i de
udvalgte kommuner. Nar vi sparger leererne, om de personligt bakker op, svarer 68 pct.,
at det i hgj eller meget hgj grad er tilfaeldet (ikke vist).

Sammenlignet med undersggelserne fra 2013 og 2015 (Baviskar et al., 2013; 2015) synes
leererne i denne undersggelse mere positive, idet blot 19 pct. laerere i 2013 og 15 pct. i
2015 angav, at de var enige eller meget enige i malsaetningen, som pa daveerende tids-
punkt var den nationale og kvantitative malsaetning. Besvarelserne kan ikke direkte sam-
menlignes, da vi her spgrger til den specifikke kommunale tilgang og ikke en national
malsaetning, men kan dog give en indikation p4, i hvilket omfang leererne bakker op om
arbejdet med inkluderende leeringsmiljoer.

90 pct. af PPR-lederne angiver, at der blandt medarbejderne i PPR i hgj eller meget hgj
grad er opbakning til kommunens tilgang til arbejdet med inkluderende lgeringsmiljger
(ikke vist).

Overordnet set finder vi sdledes, at der pa leder- og medarbejderniveau er en relativt
stor opbakning til kommunalt fastsatte retninger for arbejdet med inkluderende leerings-
miljoer.
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3 @konomistyring

En raekke tidligere undersagelser har belyst kommunernes gkonomistyring af specialun-
dervisningsomradet. | forbindelse med Inklusionseftersynet behandledes den gkonomi-
ske styring ligeledes (MBUL, 2016).

Figur 3.1 @konomistyring
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Kilde: VIVE.

| dette kapitel belyser vi:

» Hvilke gkonomistyringsmodeller, kommunerne anvender pé specialundervis-
ningsomradet (afsnit 3.1)

= Udformningen af finansieringsforpligtelsen (afsnit 3.2)

= Fordele og ulemper ved de forskellige skonomistyringsmodeller (afsnit 3.3)

= Betydning af kommunal organiseringen af specialundervisning for elevresultater
(afsnit 3.3.3)

=  Kommunernes enhedsudgifter til segregerede specialundervisningstilbud (afsnit
3.4).
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Boks 3.1 Hovedfund, skonomistyring

I Inklusionseftersynet konkluderes, at kommunerne i hgj grad har anvendt gkonomiske sty-
rings- og tildelingsmodeller for at @ge skolernes tilskyndelse til at etablere inkluderende lee-
ringsmiljeer. Der peges endvidere pa, at der savnes viden om modeller, som kan inspirere til
en god ressourceprioritering og -opfelgning af en mere forebyggende karakter. (MBUL,
2016). Arbejdet med udvikling og optimering af styrings- og tildelingsmodeller pagar fortsat.

@konomistyringsmodeller for specialundervisning

» Hovedforskellen i kommunernes modeller for gkonomistyring af specialundervisnings-
omradet angar, hvorvidt betalingsansvar og visitationskompetence i forhold til segrege-
ret specialundervisning er placeret centralt hos forvaltningen eller er — helt eller delvist -
udlagt til skolerne.

= Mange kommuner har i perioden fra 2010 eendret gkonomistyringen ved at laegge en
stgrre andel af midlerne til specialundervisning fra centrale puljer ud til den enkelte
skole. Udviklingen géar dog ikke kun én vej, idet nogle kommuner efter at have decentra-
liseret er vendt tilbage til starre andele i centrale puljer.

= Cirka halvdelen af kommunerne har i skolearet 2019/20 et centralt betalingsansvar for
elever i segregeret specialundervisning.

= Tidligere undersegelser samt den kvalitative del af denne undersggelse peger pa fordele
og ulemper ved de forskellige styringsmodeller:

- De vaesentligste fordele ved decentraliseret ansvar er gget decentralt gkonomisk
incitament til gget inklusion og @get decentralt raderum til at etablere inkluderende
lasninger. Det betragtes omvendt som en ulempe, at en model med centralt beta-
lingsansvar ikke i sa hgj grad understgtter ovenstaende.

- Den vaesentligste ulempe, der naevnes ved decentraliseret ansvar, er, at det kan
vaere svaerere at sikre ensartethed i tildelingskriterier. Det betragtes omvendt som
en fordel, at en model med centralt betalingsansvar understgtter ensartethed.

= Analyserne viser en tendens til, at skolelederne i de deltagende kommuner i hgjere grad
end skolecheferne vurderer, at skolelederne ikke har mulighed for at foretage hensigts-
maessige prioriteringer inden for de budgetmaassige rammer — uagtet betalingsansvar.

= Blandt skoleledere pé skoler i kommuner med helt eller delvist decentralt betalingsan-
svar, som oplever at f§ tildelt fserre midler, end de vurderer, der er behov for, angives
konsekvenser for den indsats, elever med szerlige behov tilbydes, for ressourcer til al-
menklassen og for det paedagogiske personales opgave.

Udformning af finansieringsforpligtelsen

Udformningen varierer efter forskellige forhold:

= Afgraensning af, hvilke elever skolerne far betalingsansvar for, og hvad det skal koste. |
hovedparten af kommuner med decentralt betalingsansvar for segregeret specialunder-
visning har skolerne betalingsansvar for alle elever i skoledistriktet, mens skolen i godt
en tredjedel af kommunerne alene betaler for de elever, som har vaeret indskrevet pa
skolen (Index100, 2020).

= Den konkrete takstmodel. Det varierer, om der regnes med en eller flere priser eller tak-
ster for forskellige tilbud (Index100, 2020).

*= Fordeling af midler til specialundervisning mellem skoler og segregerede specialunder-
visningstilbud

- Omtrent halvdelen af kommunerne med helt eller delvist decentralt betalingsansvar
benytter en beregning af de faktiske omkostninger, mens den anden halvdel ind-
drager andre hensyn i afvejningen af, hvad det skal koste skolen at henvise til se-
gregeret specialundervisningstilbud.
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Boks 3.1 Hovedfund, skonomistyring

- Flertallet af kommunerne skeler bade til skolernes elevtal og til socioskonomiske
forhold hos elever og forzeldre i fordelingen af midler imellem skoletilbud.

- De kommuner, som deltager i undersggelsen fra 2019, og som har helt eller delvist
decentralt ansvar, vurderer i lidt hgjere grad end de, som har centralt ansvar, at
der i tildelingsmodel mellem skolerne tages hejde for elevtal og sociogkonomi pa
de enkelte skoler (Index100, 2020).

Betydningen af kommunal organisering af specialundervisning for elever med sarlige be-
hov

En analyse af sammenhang mellem to dimensioner af kommunernes organisering af special-
undervisningsomradet (placering af betalingsansvar for segregeret specialundervisning samt
andelen af elever, der bliver undervist pa specialskoler) viser, at:

= Samme andel elever med seerlige behov undervises i almenundervisningen i kommuner
med henholdsvis centralt eller decentralt betalingsansvar for segregeret specialunder-
visning.

= Enlidt hgjere andel elever i kommuner med centralt betalingsansvar for segregeret spe-
cialundervisning undervises pa specialskole sammenlignet med elever i kommuner med
decentralt betalingsansvar. Omvendt undervises lidt flere elever i specialklasse pa al-
menskolen i kommuner med decentralt betalingsansvar sammenlignet med elever i kom-
muner med centralt betalingsansvar.

=  Samlet set kan vi ikke pa baggrund af de registerbaserede analyser konkludere, at elever
med saerlige behov i kommuner med decentralt betalingsansvar i hgjere grad fastholdes i
almenundervisningen.

= Vikan ikke konkludere, at kommunernes organisering i form af betalingsansvar for se-
gregeret specialundervisning og andel elever pa specialskole har en entydig sammen-
haeng med, hvor godt eleverne med seerlige behov klarer sig fagligt eller i forhold til de-
res trivsel i skolen.

Kommunernes enhedsudgifter til segregerede specialundervisningstilbud

= Enlandsdaekkende opggrelse af kommunale enhedsudgifter til forskellige typer af speci-
alundervisningstilbud vanskeliggares af, at der er begraenset landsdaekkende data til ra-
dighed. Det er pa baggrund af de kommunale regnskaber alene muligt at identificere res-
sourcetraekket til specialskoler.

= Der er en generel tendens til faldende udgifter til specialskoler siden skoleret 2011/12,
hvor udgifterne toppede ved ca. 6,9 mia. kr. | skoledret 2018/19 udgjorde de samlede
udgifter til specialskoler pa landsplan ca. 5,7 mia. kr.

= Den landsgennemsnitlige enhedsudgift pr. elev i specialskole for skoledret 2018/19 esti-
meres til ca. 437.000 kr.

3.1 Kommunernes gkonomistyringsmodeller

Hovedforskellen i kommunernes modeller for gkonomistyring af specialundervisnings-
omrade angar, hvorvidt betalingsansvar (og visitationskompetence) i forhold til segre-
geret specialundervisning er placeret centralt hos forvaltningen eller er — helt eller delvist
— udlagt til almenskolerne.

En analyse af gkonomistyring og organisering pa specialundervisningsomradet i 12 re-
preesentativt udvalgte danske kommuner fra 2010 viste, at de undersggte kommuner
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arbejdede med varianter af centraliseret gkonomistyring, hvilket ikke umiddelbart til-
skyndede almenskolerne til @get inklusion (Finansministeriet, Undervisningsministeriet &
KL, 2010).

En senere undersg@gelse viste, at der i 10 ud af de 12 undersggte kommuner undervejs i
den 3-arige undersegelsesperiode (2013-2015) blev etableret gkonomiske incitamenter
til inklusion ved at gennemfare en decentralisering af betalingsansvaret, saledes at an-
svaret for udmegntningen af midler til supplerende undervisning, inklusionsfremmende
tiltag og specialundervisning blev udlagt til de enkelte skoleledere i kommunerne. Un-
dersegelsen viste videre, at skonomiske incitamenter i perioden 2013-2015 var én af de
staerkest motiverende faktorer for skolerne til at reducere henvisning af elever til segre-
gerede specialundervisningstilbud (Dyssegaard & Egelund, 2015).

Index100’s spergeskemabaserede undersggelse af kommunernes gkonomistyring og vi-
sitation fra 2019 viser, at tre fjerdedele af kommunerne i skolearet 2019/20 anvendte
modeller med helt eller delvist decentralt betalingsansvar for enkeltintegrerede elever,
mens 52 pct. af kommunerne pa undersggelsestidspunktet havde helt eller delvist de-
centralt betalingsansvar for segregeret specialundervisning, og 48 pct. havde centralt
betalingsansvar (Index100, 2020).

Tidligere undersegelser tegner saledes et billede af, at kommunerne i stigende grad veel-
ger at give decentralt betalingsansvar for specialundervisningsmidlerne til almensko-
lerne.™

Vi har undersegt, hvor mange kommuner der har sendret placeringen af betalingsansva-
ret for elever i segregeret specialundervisning siden 2019, hvor undersggelsen af
Index100 blev gennemfert. 22 pct. af skolecheferne (svarende til 18 ud af 82 kommuner)
angiver i vores spgrgeskemaundersggelse, at der i deres kommune siden 2019 er fore-
taget eendringer i relation til betalingsansvaret. | 10 kommuner er der kun foretaget min-
dre aendringer eller justeringer, som ikke aendrer pa det overordnede centrale eller helt
eller delvist decentrale betalingsansvar. | 2 kommuner har man sendret betalingsansvaret
fra en helt eller delvist decentral model til en central model, mens man i 6 kommuner har
&ndret model fra centralt betalingsansvar til helt eller delvist decentralt betalingsansvar.

Samlet set viser undersggelsen, at 57 pct. af skolecheferne angiver, at mani 2021i kom-
munen anvender en model med helt eller delvist decentralt betalingsansvar for segrege-
ret specialundervisning, mens 43 pct. angiver at anvende en model med centralt beta-
lingsansvar (ikke vist). Siden undersggelsen fra 2019 ses saledes samlet en fortsaettelse
af tendensen med decentralisering af betalingsansvaret i kommunerne.

15 Udviklingen skal dog neeppe forstds som en entydig envejs bevaegelse, idet nogle kommuner har forsggt sig med
en udlaegning af gkonomien, men efterfglgende er vendt tilbage til en centralt styret pulje hos forvaltningen (Mor-
tensen, Andreasen & Tegtmejer, 2020).
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3.2 Udformning af finansieringsforpligtelse og
fordelingsmodeller

Index100’s undersggelse af kommunernes styring af specialundervisningsomradet teg-
ner som beskrevet oven for et landsdaekkende billede af den kommunale praksis i 2019.
Undersggelsen anvendes i det fglgende til at belyse praksis i relation til:

« Afgraensning af, hvilke elever skolerne far betalingsansvar for (afsnit 3.2.1)
= Den konkrete takstmodel og starrelsen af skolernes betalingsansvar (afsnit 3.2.2)
= Antallet og typen af undtagelser fra det decentrale betalingsansvar (afsnit 3.2.3)

= Fordeling af midler til specialundervisning mellem skoler og segregerede special-
undervisningstilbud (afsnit 3.2.4).

3.2.1 Afgraensning af, hvilke elever skolerne far betalingsansvar for

Nogle kommuner veelger, at skolerne alene skal betale for elever, som tidligere har gaet
pa skolen. Argumentet for denne tilgang er typisk, at skolerne kun kan forebygge segre-
geret specialundervisning for elever, der er indskrevet pa skolen, og at et betalingsan-
svar derfor kun bgr omfatte disse elever. Andre kommuner veelger at give distriktsskolen
betalingsansvaret for alle specialundervisningselever i skoledistriktet, uanset hvor de
tidligere har gaet i skole. Argumentet for denne tilgang er ofte praktiske hensyn, fx i
tilfaelde, hvor der ikke er en oplagt betalingsskole for elever, der ikke gik pa en folkeskole
i kommunen umiddelbart forud for henvisning til specialundervisning (Index100, 2020).

Index100’s kortlaegning viser, at 61 pct. af de kommuner, som har decentralt betalings-
ansvar for den segregerede specialundervisning, har valgt at give skolerne betalingsan-
svaret for alle de elever i skoledistriktet, der modtager specialundervisning, mens det for
35 pct. af kommunerne gaelder, at skolerne alene betaler for elever, der gik pa skolen pa
tidspunktet for henvisning til et segregeret specialundervisningstilbud. 4 pct. af kommu-
nerne i kortleegningen har angivet, at de anvender en anden afgransning af betalings-
ansvaret (Index100, 2020).

3.2.2  Den konkrete takstmodel og sta@rrelsen af skolernes betalingsansvar

Index100 har ogsa undersagt, hvilke takstmodeller kommunerne anvender for skolernes
betaling af segregerede specialundervisningstilbud. Undersagelsen viser, at kommuner-
nes takstmodeller overordnet kan inddeles i to hovedtyper:

= Skolernes betaling afhanger af, hvor dyrt et segregeret specialundervisningstil-
bud, eleverne henvises til

= Skolerne betaler den samme faste takst for alle elever i segregeret specialunder-
visning, uanset hvad de faktiske udgifter er til det enkelte tilbud.

I nogle kommuner er der tale om en mellemform, hvor kommunen anvender to eller flere
faste takster. Et argument for at lade skolernes betaling afhaenge af omkostningerne til
det konkrete segregerede specialundervisningstilbud er, at skolelederne far et gkono-
misk incitament til at tage forholdet mellem pris og kvalitet i betragtning i beslutningen
om en mulig henvisning til segregeret specialundervisning. Argumentet for en fast takst
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er omvendt, at skolelederne mange steder alene har indflydelse p&, om en elev skal hen-
vises til segregeret specialundervisning eller ej, og ikke pa, hvilke tiloud der konkret vi-
siteres til.

Undersggelsen fra Index100 viser, at den model, hvor skolerne betaler samme faste takst
for alle elever, der segregeres, er mest udbredt. | de kommuner, som lader skolerne be-
tale for elever i specialklasser, anvender 46 pct. en fast takst uanset tilbudstypen, mens
48 pct. af de kommuner, der lader skolerne betale for elever i specialskole, anvender en
fast takst. Den anden model, hvor skolernes betaling afhaenger af, hvor dyrt et segrege-
ret specialundervisningstilbud der henvises til, anvendes i 38 pct. af kommunerne med
decentralt betalingsansvar for elever i specialklasse og i 36 pct. af kommunerne med
decentralt betalingsansvar for elever i specialskole. Endelig anvendes en kombinations-
form med flere faste takster i 15 pct. af kommunerne med decentralt betalingsansvar for
henholdsvis specialklasse- og specialskoleelever (Index100, 2020).

De kvalitative interview, som vi har gennemfegrt i denne undersggelse, illustrerer, at der
for kommunerne ligger en opgave i at sikre, at taksterne er henholdsvis operationaliser-
bare og gennemsigtige og samtidig retvisende for omkostningerne ved tilbuddet. En
PPR-leder naevner eksempelvis, at omkostningerne til specialklasser kan vare forskel-
lige, selvom taksten er ens. Den faktiske udgift pr. elev pa et tilbud afhaenger bl.a. af,
hvor omfattende specialiseringen blandt personalet er, og hvor mange arsveerk i forhold
til elevantal der er. (PPR-leder, Kommune 4, december 2020, s. 5-6).

Pa tveers af de fire deltagende kommuner beskrives overvejelser vedrgrende taksternes
storrelse, der handler om, hvor steerkt det skonomiske incitament skal veere set i forhold
til mulige negative folger for almenskoledelens gkonomi, hvis en skole ma segregere en
eller flere elever.

Blandt de interviewede udvalgsformaend laegges der vaegt pa, at der skal vaere et inci-
tament for skolerne til at gere en sa stor indsats som muligt for at skabe inkluderende
leeringsmiljger og tilbyde specialundervisning af eleverne i almenskolen. Det preecise
gkonomiske incitament afhaenger af flere forhold, og kommunerne har Igbende justeret
belzbene med henblik pa at finde det rette niveau. Blandt andet vurderer en skolechef,
at det belgb, skolerne skal afgive, bar vaere mindre i en kommune med mange sma sko-
ler, simpelthen fordi en hgj takst vil veere en uforholdsmaessig stor belastning i en mindre
gkonomi (Skolechef, Kommune 3, december 2020, s. 4).

Kommunerne har gjort sig forskellige erfaringer med konkrete takstmodeller. | Kommune
1 startede man eksempelvis med en model, hvor almenskolen skulle bidrage med
250.000 kr. pr. elev, der flyttes til segregeret specialundervisningstiloud (Udvalgsfor-
mand, Kommune 1, november 2020, s. 2). Belgbet er efterfglgende nedjusteret til
100.000 kr. i gennemsnit pr. elev, idet den hgje takst risikerede at have for store negative
konsekvenser for den enkelte skole.
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3.2.3 Undtagelser fra det decentrale betalingsansvar for segregeret
specialundervisning

Det er varierende, i hvilket omfang man i de enkelte kommuner har undtagelser fra det
decentrale betalingsansvar, og hvordan evt. merforbrug handteres. Index100’s undersg-
gelse viser, at nogle kommune undtager nogle seerlige tilbud eller elever fra betalings-
ansvaret. Det kan fx veere i tilfeelde, hvor inklusion i almenskolen ikke er et realistisk
alternativ, eller hvor eleven er anbragt uden for eget hjem eller i dagbehandling, eller
eleveri10. klasse. Det mest almindelige er, at man opererer med 2-3 eller 4-5 undtagel-
ser i sin gkonomimodel (Index100, 2020). 75 kommuner angiver i Index100’s undersg-
gelse at have oplevet budgetoverskridelser inden for de seneste 4 ar (perioden 2016-
2019). | halvdelen af disse kommuner blev merforbruget typisk daekket inden for skole-
omradets ramme. | en fjerdedel af kommunerne blev der givet tillaegsbevilling, og i ca.
en fierdedel var der en kombination af tillzegsbevilling og daekning inden for skoleomra-
det. Det er vaesentligt oftere, at merforbrug daekkes inden for skoleomradets ramme i
kommuner med decentralt betalingsansvar. Omvendt er det 4 gange oftere, at man i
kommuner med centralt betalingsansvar daekker merforbrug ved tilleegsbevilling til sko-
leomradet (40 pct. af kommuner med centralt ansvar over for 10 pct. med decentralt
ansvar) (Index100, 2020).

3.2.4  Fordeling af midler til skolerne

Nar en kommune vaelger en model med helt eller delvist decentralt betalingsansvar for
segregeret specialundervisning, skal kommunen samtidig beslutte, hvordan midlerne til
specialundervisning skal fordeles til folkeskolerne. Fordelingen kan tage udgangspunkt i
en fordelingsnegle, bestdende af et antal fordelingskriterier, som til sammen bestemmer,
hvor stor en andel af de udlagte midler der skal tilgéd den enkelte skole. Valget af forde-
lingsnegle har derfor betydning for den gkonomiske byrdefordeling skolerne imellem og
dermed for de enkelte skolers mulighed for at levere et gennemsnitligt serviceniveau i
den almindelige undervisning (Index100, 2020).

Index100’s undersggelse afdeekker, hvilke forhold, kommuner med decentralt betalings-
ansvar tager i betragtning, nér de fordeler de decentrale specialundervisningsmidler
mellem skolerne. Undersggelsen viser, at der er betydelig variation i den made, kommu-
nerne har udformet deres fordelingsmodeller p&. 73 pct. af kommunerne (32 kommuner)
anvender bade data om skolernes elevtal og om sociogkonomiske forhold hos eleverne
og/eller deres foreeldre. 18 pct. af kommunerne (8 kommuner) tager alene udgangspunkt
i enten elevtal eller sociogkonomi, mens de resterende 9 pct. har svaret 'andet’ (3 kom-
muner), eller at de tager udgangspunkt i skolernes aktuelle budgetudfordringer i relation
til specialundervisning (1 kommune).

| budgetlaegningen for kommunernes almenskoler tages der i varierende omfang hgjde
for skolernes forskellige vilkar, herunder for at skabe rammerne for inkluderende lae-
ringsmiljger. Der kan eksempelvis anvendes en budgetmodel, som tager hgjde for for-
skellige sociogkonomiske forhold, ligesom kommunale strategier i relation til centralise-
ring henholdsvis decentralisering af betalingsansvar ved segregeret specialundervis-
ning, takstfastsaettelser mv. er relevante elementer.
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Vi har belyst, i hvilken grad der i budgetlaegningen for kommunernes almenskoler samlet
set tages hgjde for skolernes forskellige vilkar for at skabe rammerne for inkluderende
leeringsmiljger, jf. Figur 3.2.

Figur 3.2 Skolechefers angivelse af i hvilken grad der i budgetlaegningen for kommu-
nernes almenskoler tages hgjde for skolernes forskellige vilkar for at skabe
rammerne for inkluderende leeringsmiljger
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Anm.: Spg.: "I hvilken grad tages der i budgetlaegningen for kommunernes almenskoler hgjde for skolernes forskel-
lige vilkar for at skabe rammerne for inkluderende laeringsmiljger?”.

Skolechefer: N = 81.

Note: Test for statistisk signifikant forskel mellem skolechefers besvarelser i kommuner med centralt eller decen-
tralt betalingsansvar. * = p < 0,05, ** = p < 0,01, *** = p < 0,001. Der er ikke statistisk signifikante forskelle
pé besvarelserne fra skolechefer i kommuner med henholdsvis centralt eller helt eller delvist decentralt be-
talingsansvar for segregeret specialundervisning.

Kilde: VIVEs spargeskema til skolechefer.

Vi ser en variation mellem kommunerne, idet 39 pct. af skolecheferne angiver, at der i
budgetleegningen for kommunens almenskoler i meget hgj grad eller i hej grad tages
hejde for skolernes forskellige vilkar for at skabe rammerne for inkluderende laeringsmil-
jeer, mens 31 pct. angiver, at der i nogen grad tages hgjde, og 31 pct., at det i mindre
grad eller slet ikke er tilfaeldet.

3.3 Fordele og ulemper ved kommunernes
gkonomistyringsmodeller

Fordele og ulemper ved forskellige skonomistyringsmodeller for den segregerede spe-
cialundervisning er behandlet i en reekke undersggelser. Eksempelvis pegede en analyse
af specialundervisningsomrédet fra 2010 p4, at den pa daveaerende tispunkt stigende se-
gregering bl.a. sé ud til at have baggrund i gkonomistyringen pa omradet (Finansmini-
steriet, Undervisningsministeriet & KL, 2010).

Nergaard, Kollin & Panduro peger p3, at der er fordele og ulemper ved bade en central
og en decentral finansieringsmodel for specialundervisning'®, men at det ud fra en samlet
vurdering af fordele og ulemper er vurderingen, at fordelene ved en decentral finansie-
ringsmodel for specialundervisning overstiger ulemperne (Ngrgaard, Kollin & Panduro,
2018). En af fordelene er, at den understgtter sammenhangen mellem skolelederens

'6 | undersegelsen anvendes begrebet "finansieringsmodeller”. Det fremgar, at “Finansieringsmodellerne omhandler
bl.a. finansieringsansvaret for elever, som henvises til specialundervisning, herunder om ansvaret er placeret cen-
tralt eller decentralt pd den enkelte skole”. (Nergaard, Kollin & Panduro, 2018).
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lovgivningsmaessige indstillings- og henvisningskompetencer og deres betalingsansvar.
En anden fordel er, at den giver skolerne et gkonomisk incitament til at arbejde med
inkluderende lzeringsmiljeer. En model med decentralt betalingsansvar kan saledes med-
virke til, at skolerne bade ud fra paedagogiske og omkostningsmaessige overvejelser ar-
bejder med at udvikle et inkluderende laeringsmiljg. En analyse fra 2020 finder en sam-
menhang mellem betalingsansvarets placering og den made, som overskridelser af det
samlede specialundervisningsbudget typisk handteres pa. | kommuner med centralt be-
talingsansvar er tilleegsbevillinger til skoleomradet saledes et mere udbredt svar pa bud-
getoverskridelser end i kommuner med decentralt betalingsansvar (Index100, 2020).

Der er imidlertid ogsa ulemper ved en decentral model. Den kan pa grund af tilfseldige
udsving i elevgrundlaget give en gkonomisk usikkerhed for den enkelte skole, som kan
fa den konsekvens, at en skole af gkonomiske arsager ikke indstiller en elev med behov
for stette til specialundervisning og altsa inkluderer en elev, som der ikke er det fornadne
faglige grundlag for at inkludere i den almindelige undervisning (Index100, 2020; Mor-
tensen, Andreasen & Tegtmejer, 2020; Nergaard, Kollin & Panduro, 2018).

Mortensen, Andreasen & Tegtmejer (2020) finder endvidere, at de gkonomiske incita-
menter ved decentralt betalingsansvar ser ud til at medfgre, at flere skoler selvsteendigt
opretter og visiterer til egne specialpaedagogiske holddannelser internt pa skolen for
herigennem at kunne arbejde med mere fleksible mellemformer. | denne undersagelse
finder vi supplerende, at der blandt skoleledere i kommuner med helt eller delvist decen-
tralt betalingsansvar for segregeret specialundervisning angives, at tildelingen af fzerre
midler, end skolen vurderer, der er behov for i forhold til ivaerkseettelsen af specialun-
dervisning, far den betydning, at skolen har oprettet eget specialundervisningstilbud for
at reducere udgiften til eksterne tilbud, jf. Figur 3.6.

| det falgende belyser vi:

= Skolechefer og PPR-lederes vurdering af, i hvilken grad kommunens budgetmodel
samlet set understgtter arbejdet med inkluderende lzeringsmiljger (afsnit 3.3.1)

= Skolechefer og skolelederes vurdering af de budgetmaessige rammer (afsnit
3.3.2)

= Betydningen af kommunal organisering for faglige resultater (afsnit 3.3.3).

3.3.1 Centrale kommunale aktgrers vurdering af, i hvilket omfang
kommunens budgetmodel understatter arbejdet med inkluderende
leeringsmiljeer

En undersggelse fra 2010 fandt, at nasten halvdelen af de deltagende skoleledere pa

tveers af kommunerne vurderede, at de eksisterende budgetmodeller hverken under-

stottede en hensigtsmaessig gkonomisk styring eller bidrog til at fremme skolens og
kommunens paedagogiske malsaetninger. Det vurderedes i undersggelsen at vaere en
forholdsvis klar indikation pa et behov for at finde nye mader at tilretteleegge budget-

og skonomistyringen pa (Finansministeriet, Undervisningsministeriet & KL, 2010).

I neerveerende undersggelse har PPR-ledere og skolechefer vurderet, i hvilken grad kom-
munens budgetmodel understatter arbejdet med inkluderende leeringsmiljger pa kom-
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munens almenskoler, jf. Figur 3.3. Da respondenterne er anmodet om en samlet vurde-
ring af kommunens budgetmodel, skal det bemaerkes, at andre forhold end betalingsan-
svar for segregeret specialundervisning kan have betydning for respondenternes besva-
relser.

Figur 3.3 Skolechefers og PPR-lederes vurdering af, i hvilken grad kommunens bud-
getmodel understotter arbejdet med inkluderende laeringsmiljeer pa kom-
munens almenskoler
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Anm.: Spg.: ”I hvilken grad vurderer du, at kommunens budgetmodel understgtter arbejdet med inkluderende lee-
ringsmiljger pd kommunens almenskoler?”.

Helt eller delvist decentralt betalingsansvar; Skolechefer: N = 45, PPR-ledere: N = 31. Centralt betalingsan-
svar; Skolechefer: N = 33, PPR-ledere: N = 23.

Note: Test for statistisk signifikant forskel mellem henholdsvis skolechefers og PPR-lederes besvarelser pé tvaers
af betalingsansvar. * = p < 0,05, ** = p < 0,01, *** = p < 0,001.
Test for statistisk signifikant forskel mellem skolechefers og PPR-lederes inden for samme betalingsansvar.
+=p <005 ++ =p < 0,01, +++ = p < 0,001. Der er i analyserne ikke kontrolleret for kommunernes socio-
okonomiske karakteristika.

Kilde: VIVEs spergeskema til skolechefer og PPR-ledere.

Overordnet set vurderer hovedparten af respondenterne, at kommunens budgetmodel i
meget hgj grad, hegj grad eller nogen grad understetter arbejdet med inkluderende lge-
ringsmiljger pa kommunens almenskoler.” | kommuner med centralt betalingsansvar for
segregeret specialundervisning er PPR-ledere mindre positive i deres vurdering af, om
kommunens budgetmodel samlet set understotter arbejdet med inkluderende lzerings-
miljger sammenlignet med skolecheferne. 24 pct. af skolecheferne i kommuner med cen-
tralt betalingsansvar vurderer, at kommunens budgetmodel i mindre grad eller slet ikke
understotter arbejdet med inkluderende leeringsmiljger pa skolerne. Dette gaelder for 44
pct. af PPR-lederne. Mulige forklaringer er, at skolechefer og PPR-ledere er involverede
i og har indblik i forskellige processer i relation til inkluderende laeringsmiljger, samt at
skolecheferne, givet deres mere direkte involvering i gkonomistyringen, potentielt kan
veere tilbgjelige til at vaere mere positive.

7 Bemaerk, at der ved en sammenligning af disse fund med undersagelsen fra 2010 skal veere en opmaerksomhed pa,
at der ikke er anvendt fuldsteendig enslydende svarkategorier, samt at der er forskel p& de respondentgrupper,
der har vurderet kommunernes budgetmodeller.
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3.3.2  Vurdering af de budgetmasssige rammer

Skolecheferne og skolelederne i de udvalgte kommuner har vurderet, i hvilken grad sko-
lelederne inden for de budgetmasssige rammer har mulighed for at foretage en hensigts-
maessig prioritering af midler til inkluderende lzeringsmiljger pa almenskolerne, jf. Figur 3.4.

Figur 3.4 Skolechefers og skolelederes vurdering af, i hvilken grad skolelederne in-
den for de budgetmaessige rammer har mulighed for at foretage en hen-
sigtsmaessig prioritering af midler til inkluderende laeringsmiljger
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Anm.: Spg.: “I hvilken grad vurderer du, at skolelederne/du som skoleleder inden for de budgetmaessige rammer har
mulighed for at foretage en hensigtsmaessig prioritering af midler til inkluderende leeringsmiljger?”.

Helt eller delvist decentralt betalingsansvar; Skolechefer: N = 46, skoleledere: N = 53. Centralt betalingsan-
svar; Skolechefer: N = 33, skoleledere: N = 50.

Note: Test for statistisk signifikant forskel mellem henholdsvis skolechefers og skolelederes besvarelser i kommu-
ner med centralt eller decentralt betalingsansvar. * = p < 0,05, ** = p < 0,01, *** = p < 0,001. Der er i analy-
serne ikke kontrolleret for kommunernes sociogkonomiske karakteristika.

Kilde: VIVEs spergeskema til skolechefer og skoleledere.

Det fremgar af figuren, at skoleledere statistisk signifikant oftere end skolecheferne vur-
derer, at de i mindre grad eller slet ikke har muligheder for at foretage hensigtsmaessige
prioriteringer — uagtet betalingsansvar for segregeret betalingsansvar i kommunen. S3-
ledes kan det bemaerkes, at henholdsvis 24 og 28 pct. af skolelederne angiver, at de i
mindre grad eller slet ikke har muligheder for at foretage hensigtsmaessige prioriteringer
af midler til inkluderende undervisning. Blandt skolechefer er det 2 og 3 pct., der har
denne vurdering.™®

Skolelederne i kommuner, der helt eller delvist har decentraliseret betalingsansvaret for
den segregerede specialundervisning, er endvidere anmodet om at vurdere sammen-
haengen mellem de midler, som skolen det seneste ar har faet tildelt, og skolens behov
for at ivaerksaette og finansiere specialundervisning, jf. Figur 3.5.

'8 Bemaerk, at undersggelsen blandt skolechefer er en totalundersegelse, mens undersegelsen blandt skoleledere er
gennemfert i 11 udvalgte kommuner.
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Figur 3.5 Skolelederes vurdering af sammenhasngen mellem de midler, som skolen
det seneste ar har faet tildelt til specialundervisning, og skolens behov for
at iveerksaette og finansiere specialundervisning
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Der er tildelt faerre midler, end der er behov for Der er tildelt midler, der svarer til skolens
pa skolen. vurdering af behovet pa skolen.

Anm.: Spg.: "Hvordan vurderer du sammenhaengen mellem de midler, som skolen det seneste ar har faet tildelt til
specialundervisning, og skolens behov for at iveerksaette og finansiere specialundervisning?”.

skoleledere: N = 52.
Kilde: VIVEs spargeskema til skoleledere.

77 pct. af skolelederne (40 skoleledere) vurderer, at de det seneste ar har faet tildelt
feerre midler, end der er behov for pa skolen for at ivaerksaette og finansiere specialun-
dervisning, mens 23 pct. af skolelederne (12 skoleledere) vurderer, at de har faet tildelt
de midler, der overordnet set har svaret til skolens egen vurdering af behovet pa skolen.
Det er saledes en vaesentlig andel af skolelederne i de af de 11 deltagende kommuner,
der har decentralt betalingsansvar for segregeret specialundervisning, der vurderer, at
de tildelte midler ikke modsvarer behovene for at iveerksaette stotte for de elever, som
gar pa skolen.

De 40 skoleledere (77 pct. af den samlede adspurgte gruppe inden for de 11 deltagende
kommuner), der har angivet, at skolen er tildelt faerre midler, end der er behov for, er
blevet bedt om at vurdere, hvilken betydning dette har haft, jf. Figur 3.6.

76



Figur 3.6 Skolelederes vurdering af betydningen af, at der tildeles faerre midler, end
der er behov for
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seerlige behov, som ikke med et ressourcer fra specialtilbud for at
i fuldt omfang far den  uhensigtsmaessigt hgjt almenskoleklasserne til  reducere udgifter til
stotte, som skolen antal elever med iveerkseettelse af eksterne tilbud
vurderer, at de har brug stgttebehov i de almene specialundervisning og
for klasser statte

Anm.: Spg.: "Hvilken betydning far det, at der er tildelt feerre midler, end der er behov for?”.
Skoleledere: N = 40.
Kilde: VIVEs spargeskemaundersggelse til skoleledere.

80 pct. af de 40 skoleledere angiver, at det er en konsekvens, at der er elever med saer-
lige behov, som ikke i fuldt omfang far den statte, som skolen vurderer, at de har brug
for. Derudover angiver 70 pct. af disse skoleledere, at de faerre midler medfarer, at lae-
rerne og paedagogerne pa skolen arbejder med et uhensigtsmaessigt hejt antal elever med
stettebehov i de almene klasser. 63 pct. angiver, at forholdet medfarer et traek af ressour-
cer fra almenskoleklasserne til iveerkseettelse af specialundervisning. Og endelig er der 38
pct. af skolelederne i disse kommuner, som angiver, at skolen som en konsekvens har
oprettet eget specialundervisningstilbud for at reducere udgifter til eksterne tilbud.

Ovenstdende fund skal ses i lyset af metodemaessige begraensninger ved denne méade
at vurdere en eventuelle sammenhange mellem gkonomistyring og stettetildeling, idet
der er tale om overordnede vurderinger frem for vurderinger af specifikke sager.

3.3.3  Betydningen af kommunal organisering af specialundervisning for
elevresultater

Dette afsnit preesenterer en analyse af, hvorvidt der er en sammenhaeng mellem den
kommunale organisering af specialundervisningsomradet pa den ene side og faglige re-
sultater, trivsel, skoleskift og fraveer blandt elever med saerlige behov pé den anden side.
Analysen tager udgangspunkt i to dimensioner ved den kommunale organisering af spe-
cialundervisningen:

« Placering af betalingsansvaret, nar en elev henvises til segregeret specialunder-
visning

« Segregering af elever, der modtager specialundervisning malt ved andelen af ele-
ver i kommunen, der bliver undervist pa specialskoler.
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Analysen er udarbejdet pa baggrund af eksisterende data fra administrative registre og
data fra Index100’s undersegelse fra 2019 (jf. Bilag 1). Boks 3.2 viser, hvordan vi i del-
analysen afgraenser elever med seerlige behov."

Boks 3.2 Delanalysens afgraensning af elever med szerlige behov

Elever med szerlige behov afgreenses i denne analyse til:

Elever i specialskoler?®

Elever i specialklasser?!

Elever i almenundervisningen, som modtager specialundervisning

P

Elever i almenundervisningen med det hgjeste beregnede stattebehov (top 5 pct.)?2.

Betalingsansvar og elevernes fordeling pa forskellige skoletilbud

Placeringen af betalingsansvaret, nar en elev henvises til segregeret specialundervis-
ning, kan pavirke skolernes incitamenter til at sege at fastholde flere elever med seerlige
behov i almenundervisningen, jf. afsnit 3.3. | denne analyse skelner vi mellem kommuner
med henholdsvis centralt eller decentralt betalingsansvar for segregeret specialunder-
visning, jf. ogsé afsnit 3.1.

Tabel 3.1 viser kommunerne og elever fordelt pa betalingsansvar.

Tabel 3.1 Kommuner og elever fordelt pa betalingsansvar. Antal og procent. Elever i

9. klasse.
Antal kommuner Pct. Antal elever Pct.
Centralt betalingsansvar 44 49 2.399 43,5
Decentralt betalingsansvar 46 51 3.116 56,5
| alt 90 100 5.515 100

Anm.: Oplysninger om betalingsansvar er fra Index100’s spergeskemaundersagelse.
Kilde: Data fra Index100 og elevgrundlag baseret pa elever i UDSP-registeret.

Omtrent halvdelen af kommunerne har et decentralt betalingsansvar for den segrege-
rede specialundervisning (52 pct.), mens den anden halvdel (48 pct.) har et centralt be-
talingsansvar i 2019. Vi har ikke oplysninger om, hvor lang tid de enkelte kommuner har
haft decentralt eller centralt betalingsansvar for den segregerede specialundervisning.
Det er saledes vaesentligt at bemaerke, at nogle kommuner kan have sendret betalings-
ansvaret umiddelbart fgr 2019, fx fra centralt til decentralt betalingsansvar, og at den
tidsmaessige udstraekning af den periode, hvor kommunen har haft enten centralt eller
decentralt betalingsansvar, kan have betydning for, om vi kan finde en sammenhaeng

'® Bilag 1 redeger for Propensity Score Matching, som vi anvender som metode til at méle betydningen af den kom-
munale organisering af specialundervisning for elevresultater.

20 Det vil sige elever, der gar i specialklasse pa specialskoler.

21 Det vil sige elever, der gar i specialklasse pa almenskoler.

22 Elever med hgjt beregnet stattebehov afgraenses p& baggrund af en model, der beregner en elevs sandsynlighed
for at modtage specialundervisning. | modellen anvendes data vedrgrende en raekke uddannelses-, sundheds- og
foraeldrekarakteristika. Sandsynligheden for at modtage specialundervisning kalder vi det beregnede stattebehov.
De 5 pct. elever i almenundervisningen med det hgjeste beregnede behov medtages til denne analyse. Se Andre-
asen, Rangvid & Lindeberg, 2022, kapitel 4 for en gennemgang af modellen.
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mellem den kommunale organisering pa den ene side og faglige resultater, trivsel, sko-
leskift og fravaer blandt elever med saerlige behov pa den anden side.

Tabel 3.2 viser andelen af elever i almenundervisningen, specialklasse og specialskole i
kommuner med centralt og decentralt betalingsansvar.

Tabel 3.2 Betalingsansvar fordelt pa skoletilbud. Procent. Elever i 9. klasse.

Almenklasse med Almenklasse, Specialklasse Specialskole | alt pct.

hejt beregnet specialunder-

stottebehov visning
Centralt 37 3 32 28 100
Decentralt 38 2 36** 23wk 100
Antal i alt 5.515

Anm.: Kategorien "Almenklasse med hajt beregnet stattebehov” indeholder elever, der gar i almenklasse og har et
hejt beregnet stattebehov. Kategorien “Almenklasse, specialundervisning” indeholder elever, der gar i almen-
klasse og modtager stotte 9 eller flere timer ugentligt (specialundervisning). Kategorien “Specialklasse” in-
deholder elever, der gér i specialklasse i almenundervisningen. Kategorien "Specialskole” indeholder elever,
som gér pé specialskole.

Note: Test for statistisk signifikante forskelle mellem andel elever i kommuner med centralt og decentralt betalings-
ansvar: * p < 0,05; ** p < 0,01; p < 0,001. Der er i analyserne ikke kontrolleret for kommunernes sociogkono-
miske karakteristika.

Kilde: Data fra Index100 og elevgrundlag baseret pa elever i UDSP-registeret.

Tabel 3.2 viser, at der ikke er forskel i andelen af elever i almenundervisningen mellem
kommuner med centralt eller decentralt betalingsansvar for den segregerede specialun-
dervisning. Dog er der flere elever pa specialskole i kommuner med centralt betalings-
ansvar (28 pct.) sammenlignet med decentralt betalingsansvar (23 pct.). | kommuner med
decentralt betalingsansvar er der procentvist flere elever, som i stedet undervises i speci-
alklasse (36 pct.) sammenlignet med kommuner med centralt betalingsansvar (32 pct.).

Det skal bemaerkes, at vi ikke med afsaet i de registerbaserede data kan belyse, om ele-
verne foruden det tilbud, som de i registeret er tilknyttet, ogsa modtager dele af under-
visningen i et andet skoletilbud. Séledes kan vi ikke med afsaet i de registerbaserede
data afdaekke, om eleverne undervises i mellemformer, fx om eleven modtager under-
visning bade i en almenklasse og en saerlig gruppedannelse/holddannelse, specialklasse
eller specialskole. Det er endvidere ikke muligt at afgare, om statten, der gives, er indi-
viduel eller klassebaseret.

Andelen af elever, der undervises pa specialskoler

En anden relevant dimension i forhold til kommunernes organisering af specialundervis-
ningsomrédet er andelen af elever i kommunen, som undervises pa specialskoler.

Nogle kommuner kan have en relativt hgj andel elever, som gar pa specialskoler, mens
andre kommuner har en relativt hgj andel elever i specialklasser eller elever, som mod-
tager specialundervisning i den almene klasse. En del af arsagen til, at andelen af elever
pa specialskoler er hgj i en kommune, kan vare, at man har oprettet specialskoler, som
er specialiseret i at undervise bgrn og unge med bestemte udfordringer (fx ADHD eller
ASF). Ved at medtage denne dimension i delanalysen kan vi sdledes skelne mellem kom-
muner, der har en tendens til at segregere elever til specialskoler, og kommuner, der i
hajere grad tilbyder specialundervisning til elever i specialklasser eller i almene klasser i
almenskolen.
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Vi definerer kommuner med en hgj andel elever pa specialskoler som kommuner, hvor
andelen af elever der modtager specialundervisning pa specialskole ligger over 25 pct.
Omvendt defineres en lav andel elever pa specialskoler som kommuner, hvor andelen
ligger under 25 pct. Fordelingen fremgar af Tabel 3.3.

Tabel 3.3 Kommuner og elever fordelt pa, om andel elever pa specialskoler er hgj el-
ler lav. Antal og procent. Elever i 9. klasse.

Antal kommuner Pct. Antal elever Pct.
Lav andel elever pa specialskole 47 52 2.674 48
Hgj andel elever pa specialskole 43 48 2.841 52
| alt 90 100 5.515 100

Kilde: Data fra Index100 og elevgrundlag baseret pé elever i UDSP-registeret.

Tabel 3.3 viser, at omtrent halvdelen af kommunerne har en lav andel elever pé special-
skole (48 pct.), mens den anden halvdel af kommunerne har en hgj andel (52 pct.).

Etablering af fire kommunetyper

Krydser vi de to dimensioner vedrgrende henholdsvis placering af betalingsansvar for
segregeret specialundervisning og andel elever pa specialskole med hinanden, far vi fire
kommunetyper (se Tabel 3.4).

Tabel 3.4 Fire kommunetyper

Betalingsansvar Andel elever i specialskole

Lav Hoj
Centralt Kommunetype centralt-lav Kommunetype centralt-hoj
Decentralt Kommunetype decentralt-lav Kommunetype decentralt-hoj

Kilde: VIVE.

Man kan argumentere for, at decentralt-lav er den kommunetype, som har sterst po-
tentiale for at arbejde mest intensivt med inkluderende lzeringsmiljger. Skolerne i kom-
munen har et gkonomisk incitament og skonomisk raderum til at inkludere flere elever,
fordi betalingsansvaret for segregeret specialundervisning ligger pa den enkelte skole,
og der er en relativt lav andel elever, som modtager undervisning pa specialskole. Tabel
3.5 viser sammenhangen mellem kommunetype og skoletilbud i 9. klasse. Uanset beta-
lingsansvar har kommuner med f& elever i specialskole til gengzeld flere elever i special-
klasserne, men fzerre elever med hgjt stattebehov i almenklasserne. Vi ser sdledes ikke
nogen tydelig sammenhang mellem betalingsansvaret for segregeret specialundervis-
ning og andelen af elever, der modtager specialundervisning i enten specialklasse eller i
almenklasse. En mulig forklaring herpa kan vzaere, at skolerne med decentralt betalings-
ansvar kan have et gkonomisk incitament til at oprette specialklasser, hvor de har mu-
lighed for at styre udgifterne i hgjere grad, end hvis eleverne segregeres til specialskole.
Specialklassen kan ogsé indgé i arbejdet med mellemformer, herunder arbejdet med at
tilbagefare elever pa sigt.
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Tabel 3.5 Kommunetype og andel elever i forskellige skoletilbud i 9. klasse. Procent.

Kommunetype Almen- Almen- Special- Special- | alt pct.

klasse med klasse, spe- klasse skole

hojt bereg- cialunder-

net stotte- visning

behov

Kommunetype centralt-lav 33 4 46 17 100
Kommunetype centralt-hgj 40 2 23 35 100
Kommunetype decentralt-lav 36 2 47 16 100
Kommunetype decentralt-hgj 41 3 24 31 100
Antal elever i alt 5.515

Anm.: Kategorien ‘Almenklasse med hejt beregnet stgttebehov’ indeholder elever, der gér i almenklasse og har et
hejt beregnet stattebehov. ‘Almenklasse, specialundervisning’ indeholder elever, der gér i almenklasse og
modtager 9 eller flere timer specialundervisning om ugen. ‘Specialklasse’ indeholder elever, der gér i speci-
alklasse i almenundervisningen. ‘Specialskole’ indeholder elever, som gar pé specialskole.

Kilde: Data fra Index100 og elevgrundlag baseret pa elever i UDSP-registeret.

Sammenhang mellem kommunetype og faglige resultater

| dette afsnit belyser vi, hvorvidt der er en sammenhang mellem de fire konstruerede
kommunetyper og elevernes resultater i faglige test.

En hypotese kan veere, at der i almenundervisningen i hgjere grad end i segregerede
specialundervisningstilbud kan vaere en forventning om, at alle elever — heriblandt elever
med szerlige behov - skal ga op til afgangspreverne i 9. klasse. Denne forventning kan
pavirke bade deltagelse i afgangspraverne, men ogsa elevernes og leerernes motivation.
Det vil kunne betyde, at flere elever i kommuner med hgj andel elever i almenundervis-
ningen bestar folkeskolens afgangseksamen og opnar bedre faglige resultater generelt.
En analyse i undersggelsens delrapport 1 indikerer fx, at elever med saerlige behov, der
undervises i almenklasse frem for segregeret specialundervisningstilbud, i hejere grad
bestar folkeskolens afgangspreve og har sterre sandsynlighed for at gennemfere en
ungdomsuddannelse (Andreasen, Rangvid & Lindeberg, 2022, kapitel 6). Det er dog vig-
tigt at understrege, at vi ikke kan sammenligne denne analyses resultater med resulta-
terne fra analysen i delrapport 1. Dette skyldes, at analysen af kommunal organisering,
som praesenteres her, inddeler kommunerne efter, om andelen af elever, som gar pa
specialskole, er hgj eller ej. Analysen i delrapport 1 ser kun pa, om eleverne undervises i
almenskolen eller ej. Desuden inddeler analysen i dette afsnit ogsd kommunerne efter
betalingsansvar for segregeret specialundervisning.

En anden hypotese kan vaere, at nogle elever kan opné bedre faglige resultater gennem
undervisning pa specialskoler, der i hgjere grad kan veaere i stand til at malrette et under-
visningsmilje og forlgb til den enkelte elevs behov. Hvis en sddan hypotese holder, vil
det betyde, at flere elever i kommuner med hgj andel elever pa specialskoler opnar gode
faglige resultater i form af bestaet afgangspreve eller gode resultater i nationale test i 6.
klasse.

Figur 3.7 viser, hvor store andele elever med sarlige behov, som bestar folkeskolens
afgangspreve henholdsvis opnar et resultat, der er bedre end klart under middel i de
nationale test i 6. klasse (NT6).
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Figur 3.7 Andel elever, der bestar afgangspreve henholdsvis opnér resultat bedre
end klart under middel i de nationale test i 6. klasse. Fordelt p& de fire
kommunetyper. Procent.
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Anm.: Bedre end klart under middel i de nationale test betyder, at eleven har opndet en pointscore i lasning og
matematik p& 10 eller derover.

Note: Test for statistisk signifikante forskelle mellem kommunetyperne: * p < 0,05; ** p < 0,01; p < 0,001.
Kilde: Data fra Index100 og elevgrundlag baseret pa elever i UDSP-registeret.

Tallene viser, at der er forskelle i andelen af elever, der bestar folkeskolens afgangspreve
i 9. klasse pa tvaers af kommunetype. Til gengeeld er der ingen forskelle i resultater ved
nationale test. Elever i kommunetype centralt-hgj bestar oftere folkeskolens afgangs-
preve (40 pct.) set i forhold til andre typer. Elever tilknyttet decentralt-lave kommuner
har de laveste procentandel bestdet i gennemsnit (29 pct.).

Vi har endvidere gennemfgrt en matching-analyse af sammenhaenge mellem kommune-
type og faglige resultater (se Bilagstabel 1.9). Denne analyse viser samme resultater som
den beskrivende analyse, idet vi finder, at elever i kommunetype centralt-hegj har 9 pro-
centpoint starre sandsynlighed for at besta folkeskolens afgangspreve i 9. klasse sam-
menlignet med andre kommunetyper, mens elever tilknyttet kommunetype decentralt-
lav har 6 procentpoint lavere sandsynlighed. Dog ser vi ingen statistisk signifikante for-
skelle mellem kommunetyperne pa faglige resultater malt ved nationale test i 6. klasse.
Vi ser altsa statistisk signifikante forskelle i forhold til folkeskolens afgangspreve i 9.
klasse, men ikke i forhold til nationale test i 6. klasse. Samlet set kan vi séledes ikke
konkludere, at kommunernes organisering i form af betalingsansvar for segregeret spe-
cialundervisning og andel elever pa specialskole har nogen entydig sammenhaeng med,
hvor godt eleverne klarer sig fagligt.

Sammenhang mellem kommunetype og trivsel

Det er muligt, at elever med saerlige behov i de forskellige kommunetyper oplever un-
dervisningen forskelligt, og at dette kan give udslag i deres fraveer, trivsel og eventuelle
skoleskift. Vi har derfor ogsd gennemfart analyse vedrgrende skoleskift, trivsel og fraveer.

Figur 3.8 viser, at der pa tveers af kommunetyperne ikke er nogen umiddelbar forskel i
andelen af elever med saerlige behov, som oplever skoleskift, god generel skoletrivsel
eller hgjt fravaer. Andelen, som oplever skoleskift mellem 5. og 6. klasse, ligger mellem
12 pct. og 14 pct. pad tveers af kommunetyper. Andelen, som oplever god trivsel i skolen,
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ligger mellem 53 pct. og 56 pct., og andelen, som oplever hgjt fravaer, ligger mellem 14
pct. og 16 pct. Samlet set tyder det derfor pa, at eleverne trives lige godt i skolen uanset
kommunetype.?®

Figur 3.8 Andel elever med skoleskift, god trivsel henholdsvis hgjt fraveaer. Fordelt pa
de fire kommunetyper. Procent.
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Note: Test for statistisk signifikante forskelle mellem kommunetyperne: * p < 0,05; ** p < 0,01; p < 0,001.
Kilde: Data fra Index100 og elevgrundlag baseret pa elever i UDSP-registeret.

Med udgangspunkt i resultaterne fra denne analyse kan vi ikke konkludere, at kommu-
nernes organisering i form af deres betalingsansvar og andel elever pa specialskole har
en entydig sammenhang med, hvor godt eleverne klarer sig fagligt eller med deres triv-
sel i skolen. Det vil imidlertid veere relevant at undersege narmere, hvorfor kommunety-
per med centralt betalingsansvar og hej andel elever pa specialskoler i hgjere grad end
andre kommunetyper har elever, der gar op til folkeskolens afgangseksamen og bestar.

3.4 Kommunale enhedsudgifter til specialundervisningstilbud

Enhedsudgifterne til forskellige typer af specialundervisningstilbud er af vaesentlig be-
tydning for kommunernes arbejde med skonomistyring pd omradet, og en opgerelse af
udgifter til forskellige typer af specialundervisningstilbud er relevant i bade en kommunal
0g en national styringsmaessig sammenhang. Der er imidlertid vaesentlige udfordringer
forbundet med opgearelse af enhedsudgifter til specialundervisning, da datagrundlaget
for detaljerede analyser, der raekker ud over tilbud pé specialskoler, p.t. er begreenset
(se endvidere Houlberg et al., 2022).

| dette afsnit redegeres for det tilgaengelige datagrundlag, og vi praesenterer en analyse
af enhedsudgifterne til specialundervisningstilbud, som er mulig med det p.t. forelig-
gende registerbaserede datagrundlag, det vil sige udgifter til elever pa specialskoler (af-
snit 3.4.1).

23 Vi har endvidere gennemfart en matching-analyse, der heller ikke viser systematiske forskelle p& tvaers af kommu-
netyper. Det vil sige, at der ikke er nogen sammenhang mellem den kommunetype, eleven er tilknyttet, og skole-
skift, god skoletrivsel eller hgjt fraveer, se Bilagstabel 1.10.
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En landsdaekkende opgerelse af kommunale enhedsudgifter til forskellige typer af spe-
cialundervisningstiloud vanskeliggeres af saerligt to forhold: For det feorste er der be-
greenset landsdaekkende data til rddighed. Det er sdledes pa baggrund af de kommunale
regnskaber alene muligt at identificere ressourcetraekket til specialskoler. Dette skyldes,
at udgifter til specialundervisning i specialk/asser sdvel som i almenklasser ikke er auto-
riseret som selvsteendige grupperinger eller funktioner i den kommunale kontoplan. Ud-
gifter til disse poster kan saledes ikke adskilles fra kommunernes gvrige udgifter til fol-
keskolen. For det andet varierer tiloudsviften pa omradet betragteligt mellem kommuner
(se bl.a. Mortensen, Andreasen & Tegtmejer, 2020), og der foreligger kun meget be-
graenset viden om kommunernes organisering og prioritering af tilbudsviften i relation til
specialundervisningsomradet.

Der ligger séledes et betydeligt arbejde i at opstille en ramme for udarbejdelse af en
daekkende og sammenlignelig opgerelse af de udgifter til specialundervisningstilbud, der
ikke p.t. foreligger registerbaserede data om. Som en del af den samlede undersggelse
af inkluderende laeringsmiljger og specialpaedagogisk bistand udarbejdes en ramme for
opgearelse af udgifter til specialundervisning og inklusionsunderstgttende indsatser, og i
den forbindelse undersgges mulighederne for fremadrettet at kunne etablere et data-
grundlag, der vil kunne muliggere yderligere og mere detaljerede analyser af udgifterne
til flere typer af specialundervisningstilbud og inklusionsindsatser pa tvaers af skoler og
kommuner. Se Houlberg et al., 2022.

Opgerelsen af de kommunale udgifter pr. elev i specialskoler er tidligere belyst for peri-
oden 2009/10 til 2012/13 (Ngrgaard, Kollin & Panduro, 2018). Hovedkonklusionen i stu-
diet er, at kommunernes driftsudgifter til specialskoler var stigende i perioden til trods
for et faldende antal elever indskrevet i specialskoler. Samtidig papeges det, at opgarel-
sen er behaeftet med betydelige metodiske forbehold knyttet til ikke mindst sendringer i
den autoriserede kontoplan og forskelle i kommunernes tilbudsvifte og serviceniveau.
Sidstnaevnte pavirker mulighederne for at opgere sammenlignelige udgifter pa tvaers af
kommuner. Veelger en kommune eksempelvis at afvikle specialklassetilbud, ma det for-
ventes, at der alt andet lige er starre segning mod kommunens specialskoletilbud. Dette
har indvirkning pa elevsammensaetningen og ultimativt p& enhedsomkostningerne hertil.
Endelig er der klare indikationer pa fejlregistreringer i kommunernes opgerelse af bade
elevtal og udgifter til specialskoler (ibid.). Med disse metodiske forbehold in mente vil vi
med afsaet i de metodiske principper i opgerelsen af Ngrgaard, Kollin & Panduro (2018)
undersgge, hvordan kommunernes enhedsudgifter til elever i specialskoler har udviklet
sig i perioden fra 2009/10-til 2018/19.

3.4.1 Udviklingen i kommunernes enhedsudagifter til specialskoler 2009/10-
2018/19

Kommunernes enhedsudgifter til specialskoler kan opgares enten i et driftsherreper-
spektiv eller i et myndighedsudaverperspektiv. Ud fra driftsherreperspektivet underse-
ges udgiften pr. elev pa de specialskoler, kommunen selv driver. Elevtallet udgeres her
af alle elever pd kommunens egne skoler, uanset om kommunen har betalingsansvaret
for dem eller ej. Nar kommunen betragtes som myndighedsudever, opgeres udgifterne
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derimod for alle de elever, kommunen har myndigheds- og betalingsansvaret for. Sam-
tidig inkluderes bade udgifter til kommunale og regionale specialskoler.?*

Indledningsvis betragtes kommunerne som driftsherre, hvorefter udgifterne preesente-
res under antagelse af kommunerne som myndighedsudgvere. Indledningsvis skal det
bemeerkes, at eftersom der er langt feerre elever i kommunale specialskoler end i den
gvrige folkeskole, har fejlregistreringer af savel udgifter som elever stor betydning for
validiteten af de enhedsudgifter for specialskoler, der kan beregnes.

| Figur 3.9 vises de samlede udgifter til specialskoler og elevtallet i perioden 2009/10-
2018/19. Det ses af figuren, at de samlede udgifter, der er registreret under de kommu-
nale specialskoler i skoledret 2018/19, var opgjort til ca. 5,6 mia. kr. (2020-priser). Der-
med var udgifterne godt 400 mio. kr. lavere i 2018/19 end i 2009/10, hvor den tilsvarende
udgift var péa ca. 6,0 mia. kr.

Figur 3.9 Kommunale driftsudgifter til specialskoler og elevtal. 2009/10 - 2018/19.
Faste priser — Driftsherreperspektiv.
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Anm.: Bemeerk, at udgifter til befordring af elever i segregeret specialundervisningstilbud fra 2011/12 til 2015/16 er
konteret under udgifter til kommunale specialskoler, hvorfor udgifterne i denne periode ikke er fuldt sam-
menlignelige med den gvrige opgarelsesperiode.

Opgerelsen vedrgrer elever i kommunale og regionale specialskoler samt dagbehandlingstilbud og anbrin-
gelsessteder. 2020 priser. N = 82 kommuner (16 kommuner indgér i et eller flere ar uden elevoplysninger).

Kilde: Kommunernes regnskaber (statistikbanken.dk, tabel REG31) og BUVM'’s datavarehus (uddannelsesstati-
stik.dk).

Figuren illustrerer, at udgifterne til kommunale specialskoler toppede omkring skolearet
2011/12 med en samlet driftsudgift pa ca. 6,6 mia. kr. og faldt til ca. 5,4 mia. kr. for sko-
ledret 2015/16. Det skal i denne forbindelse bemaerkes, at udgifter til befordring af spe-
cialskoleelever med virkning fra skolearet 2011/12 til og med skolearet 2015/16 er blevet
konteret under udgifter til kommunale specialskoler. Fgr 2011/12 og fra 2015/16 konteres
udgifter til befordring af elever pa funktion 3.22.06 (Befordring af elever i grundskolen).
Det ma antages, at denne kontoplansaendring er medvirkende til, at udgifterne til speci-

24 Forskellene péa de to opgaerelsesmetoder beskrives mere detaljeret i metodebilaget, hvor afgraensninger og princip-
per for beregningen i gvrigt praesenteres.
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alskoler stiger uforholdsmaessigt meget fra 2010/11 til 2011/12, og omvendt falder ufor-
holdsmaessigt meget fra 2014/15 til 2015/16 samt i forlaengelse heraf, at udgiftsniveauet
for perioden 2011/12 til 2014/15 ikke er fuldt sammenligneligt med den @vrige periode.

Analysen er supplerende udfert ud fra et myndighedsperspektiv. 0gsd med denne op-
goerelsesmetode spores en generelt faldende tendens i udgifterne i perioden fra skole-
aret 2011/12, hvor udgifterne toppede ved ca. 6,9 mia. kr. | skoledret 2018/19 udgjorde
de samlede udgifter til specialskoler pa landsplan ca. 5,7 mia. kr. Da tendensen er den
samme i bade et driftsherre- og myndighedsudgverperspektiv, kan faldet i antallet af
elever indskrevet i kommunale specialskoler ikke forklares ved en substitutionseffekt fra
kommunale mod regionale specialskoler.

Analysen peger endvidere pa, at udviklingen i de samlede udgifter til drift af specialskoler
ikke umiddelbart kan tilskrives udviklingen i elevtallet p& specialskolerne, idet antallet af
elever indskrevet i kommunale specialskoler faldt i perioden 2009/10 til 2014/15, hvoref-
ter der ses en stigning frem til skoledret 2018/19. Det samlede elevtal var séledes lidt
over 12.500 i bade starten og slutningen af den belyste arraekke.

Samlet set ses altsa en tendens til, at kommunernes udgifter til specialskoler var starst i
arene med feerrest elever indskrevet. Dette indikerer, at @vrige forhold (eksempelvis a&n-
dringer i den autoriserede kontoplan, andrede opgaveforhold) ogsé pavirker kommu-
nernes enhedsudgifter til elever i specialskoler. Foruden de naevnte sndringer i konte-
ringsreglerne vedragrende befordring kan udgiftsopgarelserne ogsa veaere pavirket af an-
dret registreringspraksis, diskretionshensyn i opggrelsen af elevtal og endelig egentlige
fejlregistreringer.

Figur 3.10 viser udviklingen i de beregnede enhedsudgifter i henholdsvis et driftsherre-
og et myndighedsudeverperspektiv. Pa landsplan er enhedsudgifterne relativt ens, uan-
set om kommunerne under ét betragtes som driftsherrer eller myndighedsudaevere. Ud-
gifterne i myndighedsudeverperspektivet er dog generelt lidt hgjere, da der her ogsa
indgar udgifter til regionale specialskoler.
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Figur 3.10 Kommunale enhedsudgifter til specialskoler — Driftsherre og myndigheds-
udgver. 2009/10 - 2018/19. Faste priser.

600.000

500.000

400.000
300.000
200.000
100.000

2009/10 2010/11 2011/12 2012/13 2013/14 2014/15 2015/16 2016/17 2017/18 2018/19

m Enhedsudgifter - Driftsherre (kr. pr. elev) = Enhedsudgifter - Myndighedsudever (kr. pr. elev)

Anm.: Bemaerk, at udgifter til befordring af elever i segregeret specialundervisningstilbud fra 2011/12 til 2015/16 er
konteret under udgifter til kommunale specialskoler, hvorfor udgifterne i denne periode ikke er fuldt sam-
menlignelige med den gvrige opgarelsesperiode.

Opggrelsen vedrgrer elever i kommunale og regionale specialskoler samt dagbehandlingstilbud og anbrin-
gelsessteder. Elever pa private specialskoler indgér ikke i opgerelsen. 2020 priser. N = 82 kommuner (16
kommuner indgar i et eller flere &r uden elevoplysninger).

Kilde: Kommunernes regnskaber (statistikbanken.dk, tabel REG31) og BUVM'’s datavarehus (uddannelsesstati-
stik.dk).

Som det ses af Figur 3.10, estimeres den landsgennemsnitlige enhedsudgift pr. elev i
specialskole for skoledret 2018/19 til ca. 437.000 kr., ndr kommunerne betragtes som
driftsherrer, mens udgiften beregnes til ca. 444.000 kr., nar kommunerne betragtes som
myndighedsudavere. Beregningerne peger altsad pa, at enhedsudgifterne er forholdsvis
robuste over for valg af opgaerelsesmetode, nar man alene belyser enhedsudgifterne for
den landsgennemsnitlige kommune. £ndringer i kontoplanen betyder som naevnt, at ud-
gifterne i perioden fra 2011/12 til 2014/15 ikke er fuldt sammenlignelige med de forega-
ende og efterfelgende ar. | de to delperioder fra 2011/12 til 2014/15 og fra 2015/16 til
2018/19 sker der imidlertid ingen vaesentlige kontoplansandringer. Tendensen til fal-
dende enhedsudgifter i disse to perioder indikerer, at omkostningseffektiviteten samlet
set er gget i arene efter 2011/12.
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4 Visitation

Den faglige strategi for arbejdet med inkluderende laeringsmiljger, gkonomistyringen af
specialundervisningsomradet samt tilretteleeggelsen af visitation hanger taet sammen.
Visitationsprocedurer og de konkrete visitationsbeslutninger kan siges at veere en form
for konkrete udmentninger af den faglige og ekonomiske styring pd omradet.

Figur 4.1 Visitation
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Kilde: VIVE.

Dette kapitel belyser:

= Visitationsudvalgenes sammensaetning (afsnit 4.1)

= Visitationsprocessen, herunder placering af visitationskompetencen samt proces-
sens transparens og ensartethed (afsnit 4.2).

88



Boks 4.1 Hovedfund, visitation

Visitationsudvalgenes sammensatning
PPR er den aktergruppe, som hyppigst er repraesenteret i visitationsudvalgene, og som akte-
rerne vurderer har stor indflydelse.

= Samlet set er PPR repreesenteret i hovedparten af de faste visitationsudvalg. Lederen af
PPR er den akter, som oftest indgar i kommunernes faste visitationsudvalg. Skoledirek-
tererne eller skolecheferne er desuden repraesenteret i godt halvdelen af kommunernes
faste visitationsudvalg (Index100, 2020).

= Hovedparten af skolecheferne vurderer, at skolelederne har stor eller meget stor reel
indflydelse pa kommunens visitationsfrekvens til specialundervisning, og at det samme
ger sig geeldende for PPR. Knap halvdelen af skolecheferne vurderer, at de selv eller en
eventuel skoledirekter har reel indflydelse pa visitationsfrekvensen (Index100, 2020).

= Blandt PPR-lederne angiver flest at have indflydelse pd beslutninger i forbindelse med
visitation til specialundervisning og pa den konkrete type af specialundervisning, der vi-
siteres til, mens feerrest af PPR-lederne angiver at have indflydelse pa tilbagefersel af
elever fra segregeret specialundervisning til almenskole.

Visitationsprocessen
Seerligt to nedslagspunkter er centrale i visitationsprocesserne:

» Forste nedslagspunkt er den enkelte skole, som har en raakke muligheder for at ivaerk-
saette statteindsatser samt, i kommuner med udlagt visitation, mulighed for at visitere til
andre tilbud. Andet nedslagspunkt er det centrale visitationsudvalg, dvs. et udvalg, som
typisk er etableret i regi af skoleforvaltningen, og hvor visitationskompetencen er place-
ret i kommuner med centraliseret visitation. | nogle af de kommuner, hvor visitationen er
placeret decentralt, preesenteres sagerne alligevel for og drgftes med et visitationsud-
valg — her vil udvalget imidlertid typisk have en rolle, som mest omhandler sparring samt
sikring af processuelle skridt.

= Godt halvdelen af skolelederne i kommunerne med centralt visitationsudvalg vurderer, at
visitationsudvalgets visitation af elever til specialundervisning overordnet set svarer til
skolens vurdering af, hvor mange elever der har behov for specialundervisning, mens de
@vrige skoleledere vurderer, at visitationsudvalget visiterer feerre elever, end skolen vur-
derer har behov. Der er saledes tilfaelde, hvor skoleledere ikke deler skolechefernes vur-
dering af, at de som skoleledere har stor reel indflydelse pa visitationsfrekvensen

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet pegede p4, at der er behov for transparens i
relation til visitationsprocessen (MBUL, 2016).

» Hovedparten af skolechefer, PPR-ledere og skoleledere vurderer, at der i meget hgj
grad, i hgj grad eller i nogen grad er et transparent visitationsgrundlag i forhold til speci-
alundervisning. Der er ogsd kommuner, hvor dette ikke er tilfeeldet, hvilket indikerer, at
der i nogle kommuner fortsat eksisterer nogle af de udfordringer vedregrende transpa-
rens, der blev identificeret af ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet.

= Blandt skoleledere i kommuner med centralt visitationsudvalg vurderer den laveste an-
del, at der i kommunen er et transparent visitationsgrundlag i forhold til specialundervis-
ning.

= Mellem PPR-ledere og skolechefer og skoleledere i de udvalgte kommuner ses en vis
spredning i vurderinger af, hvorvidt der i kommunen er ensartede kriterier for tildeling af
specialundervisning.
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4.1 Visitationsudvalgets sammensatning

Distriktsskolens skoleleder kan visitere en elev til specialundervisning, hvis den gives
inden for distriktsskolens rammer. Hvis stgtten derimod gives pa en anden skole i kom-
munen end distriktsskolen, eller i en anden kommune, er det kommunalbestyrelsen, der
traeffer beslutning herom. Kommunalbestyrelsen kan dog uddelegere visitationskompe-
tencen, fx til et fast visitationsudvalg (BEK nr. 693 af 26/05/2020).

91 pct. af kommunerne havde et fast visitationsudvalg for specialundervisningen i sko-
ledret 2019/20 (Index100, 2020).%°> Som beskrevet i afsnit 3.1, var kommunerne pa
samme tidspunkt delt i to naesten lige store grupper i forhold til, om der i kommunen var
henholdsvis centralt eller decentralt betalingsansvar for elever i segregeret specialun-
dervisning. Tabel 4.1 viser kommunernes centralisering henholdsvis decentralisering af
betalingsansvar for segregeret specialundervisning og visitationsudvalg.

Tabel 4.1 Kommunernes centralisering henholdsvis decentralisering af betalingsan-
svar og visitationsudvalg

Centralt visitationsudvalg Decentral visitation

Centralt betalingsansvar, segrege- | 41 kommuner 2 kommuner
ret specialundervisning

Decentralt betalingsansvar, segre- | 39 kommuner 6 kommuner
geret specialundervisning

Kilde: Index100 data.

Der er forskellige kombinationer af henholdsvis centralt og decentralt betalingsansvar
for segregeret specialundervisning og visitationsudvalg. Flest kommuner, som har cen-
tralt betalingsansvar, har ogsa centralt visitationsudvalg. Der er ogsa et betydeligt flertal
af kommunerne med decentralt betalingsansvar for segregeret specialundervisning, der
har et centralt visitationsudvalg. | sddanne kommuner spiller visitationsudvalget gen-
nemgadende en anden rolle end i kommuner, hvor bade betalingsansvar og visitationsud-
valg er centralt. Se afsnit 4.2.

Figur 4.2 viser, hvilke aktgrer der sidder i kommunernes centrale visitationsudvalg. Figu-
ren gengiver resultatet fra Index100s kortlaegning (Index100, 2020).

25| VIVEs unders@gelse har vii en landsdeekkende spergeskemaundersggelse til kommunernes PPR-ledere tilsvarende
undersggt, om man i kommunerne har et centralt visitationsudvalg. 72 pct. af PPR-lederne angiver, at de i kom-
munen har et centralt visitationsudvalg, og at al visitation til specialundervisning finder sted via dette udvalg. 28
pct. af PPR-lederne angiver, at de i kommunen har et helt eller delvist decentralt visitationsudvalg, hvor hele eller
dele af visitationen er udlagt til skoler eller skoledistrikter. Overordnet set bekraefter fundene i denne undersegelse
fundene i Index100’s undersegelse. | VIVEs undersggelse har vi, til forskel for Index100, valgt at behandle kom-
muner med delvist udlagt visitation sammen med gruppen af kommuner med helt udlagt visitation. Afvigelsen
mellem Index100’s opgarelse af kommuner med centralt visitationsudvalg (91 pct.) og VIVEs opgerelse af kommu-
ner med centralt visitationsudvalg (72 pct.) skyldes séledes en forskel i, hvor vi placerer gruppen af kommuner
med delvist udlagt visitation.
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Figur 4.2 Akterer, som indgar i kommunernes faste visitationsudvalg
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Anm.: Spg.: "Hvem sidder i udvalget? Saet gerne flere krydser)”.
Kommuner med et fast visitationsudvalg, N = 80.
Kilde: Index100.

Lederen af PPR er den akter, som oftest indgar i kommunernes faste visitationsudvalg,
dernaest er medarbejder(e) fra PPR den eller de akterer, der oftest indgar. Undersegel-
sen viser, at PPR samlet set er repraesenteret i 89 pct. af de faste visitationsudvalg
(Index100, 2020).%¢

| Index100’s undersggelse er skolecheferne anmodet om at vurdere, hvor stor reel ind-
flydelse skolelederne har pa kommunens visitationsfrekvens til specialundervisning. 80
pct. af skolecheferne vurderer, at skolelederne har stor eller meget stor reel indflydelse,
mens 73 pct. vurderer, at det samme ger sig geeldende for PPR. 49 pct. af skolecheferne
vurderer, at de selv eller en eventuel skoledirekter har reel indflydelse pa visitationsfre-
kvensen (Index100, 2020).

Vi har tilsvarende belyst, i hvilken grad PPR-lederne oplever, at PPR har indflydelse pa
de beslutninger om visitation, der traeffes i visitationsudvalget, jf. Figur 4.3.

26 At PPR-lederne ofte er medlem af kommunernes faste visitationsudvalg, bekreeftes af denne undersegelse, hvor 87
pct. af PPR-lederne angiver at vaere medlem af kommunens faste visitationsudvalg.
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Figur 4.3 PPR-lederes vurdering af PPR’s indflydelse p& beslutninger om visitation til
specialundervisning

I hvilken grad har PPR indflydelse pa
beslutninger i forbindelse med visitation til 44
specialundervisning?
I hvilken grad har PPR indflydelse pa den
konkrete type af specialundervisning, der 40
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Anm.: Spg.: "I hvilken grad har PPR indflydelse pa beslutninger i forbindelse med visitation til specialundervisning?”,
“I hvilken grad har PPR indflydelse p& den konkrete type af specialundervisning, der visiteres til?” og " | hvilken
grad vurderer du, at PPR har indflydelse pé& beslutninger om tiloagefersel af elever fra specialomradet til
almenomréadet?”.

PPR-ledere: N = 67-68.

Note: Test for statistisk signifikant forskel mellem PPR-lederes besvarelser i kommuner med centralt eller decen-
tralt visitationsudvalg. * = p < 0,05, ** = p < 0,01, *** = p < 0,001. Der findes ikke signifikante forskelle.

Kilde: VIVEs spargeskema til PPR-ledere.

Flest PPR-ledere angiver at have indflydelse pa beslutninger i forbindelse med visitation
til specialundervisning. Dernaest angiver de at have indflydelse pa den konkrete type af
specialundervisning, der visiteres til, mens faerrest angiver i hgj grad eller i meget hgj
grad at have indflydelse pa tilbagefersel af elever fra specialundervisningsomradet til
almenomrédet.

De kvalitative interview indikerer, at baggrunden for, at en markant andel af PPR-lederne
angiver, at PPR har indflydelse i visitationsprocessen, isser haanger sammen med det
forhold, at PPR jf. lovgivningen skal udarbejde en Paadagogisk Psykologisk Vurdering
(PPV) af en elev i forbindelse med en visitation. En PPV skal danne et fagligt solidt grund-
lag for skoleleders eller kommunes afgerelse og indeholder typisk en reekke test af fx
kognitive forhold, sdsom arbejdshukommelse og IQ, tillige med observationer fra under-
visningssituationer. Ligeledes indeholder en PPV en vurdering af elevens evt. seerlige
undervisningsmaessige behov.

| kraft af dette forhold har PPR selvsagt en ikke ubetydelig indflydelse pa samtlige visi-
tationssager i en kommune. Tidligere undersagelser har belyst, at der er variation i PPR’s
tilgang til at udarbejde PPV, herunder i hvilket omfang en PPV indeholder anbefalinger
af en bestemt type af undervisningstilbud. Tidligere undersagelser giver eksempler p3,
at PPR’s praksis tillige med bgrne- og ungdomspsykiatriens praksis i forbindelse med
behandlingsmeader efter en psykiatrisk udredning i nogle kommuner har veeret genstand
for dreftelser om arbejdsdeling. Eksempelvis ved at kommunale skoleforvaltninger har
gnsket at indskaerpe en arbejdsdeling mellem en overordnet vurdering af et behov (som
PPV og/eller psykiatrien beskriver) og en beskrivelse af det skoletilbud, som modsvarer
dette behov (som skoleforvaltningen, visitationsudvalget eller skolelederen vurderer). Pa
denne made bliver der en klarere opdeling mellem en faglig vurdering af det szerlige un-
dervisningsmaassige behov, og en beslutning om hvilket konkret undervisningstilbud der
modsvarer disse undervisningsmagssige behov (Tegtmejer, Hjorne & Saljo, 2021).
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4.2  Visitationsprocessen

Den preecise udformning af visitationsprocessen, sammenseetningen af visitationsud-
valg, beslutningskompetence og finansieringsforpligtelser varierer mellem kommunerne,
og disse faktorer ser ud til at have betydning for skolernes muligheder for at arbejde
inkluderende (Mortensen, Andreasen & Tegtmejer, 2020). | dette afsnit belyser vi:

= Visitationsprocessen i kommuner med centralt visitationsudvalg (afsnit 4.2.1)
= Visitationsprocessen i kommuner med decentralt visitationsudvalg (afsnit 4.2.2)

= Centrale kommunale aktgrers vurdering af visitationsprocessernes transparens
og ensartethed (afsnit 4.2.3).

4.2.1 Visitationsprocessen i kommuner med centralt visitationsudvalg

Vi har med afseet i tidligere studier udarbejdet to flow-diagrammer (Figur 4.4 og Figur
4.6) over visitationsprocessen i henholdsvis en kommune med centraliseret visitation og
en kommune med decentralvisitation (Mortensen, Andreasen & Tegtmejer, 2020; Tegt-
mejer, 2019; Tegtmejer, Hjérne & Saljo, 2021).%

Figurerne skal laeses som idealtypiske organiseringer, hvor der pa en raekke punkter fin-
des variationer imellem de konkrete kommunale organiseringer. Det gaelder for begge
flowdiagrammer, at seerligt to nedslagspunkter er centrale og har forskelligt indhold i
kommuner med henholdsvis centraliseret og decentraliseret visitation.

Det farste visitationsnedslagspunkt er den enkelte skole, som har en raekke muligheder
for at iveerksaette stotteindsatser samt — i kommuner med udlagt visitation — mulighed
for at visitere til andre tilbud.

Det andet nedslagspunkt er det centrale visitationsudvalg, dvs. et udvalg, som typisk er
etableret i regi af skoleforvaltningen, og hvor visitationskompetencen er placeret i kom-
muner med centraliseret visitation. | nogle af de kommuner, hvor visitationen er placeret
decentralt, praesenteres sagerne alligevel for og draftes med et visitationsudvalg — her
vil udvalget imidlertid typisk have en rolle, som mest omhandler sparring og sikring af
processuelle skridt, sdsom PPV, mens beslutningsretten ligger hos skolelederen, som
praesenterer sagen.

27 Vi har inddraget flowdiagrammerne i interview med skolechefer og skoleledere i de fire kommuner, hvor der er
gennemfert interview, og har herigennem valideret og nuanceret dem.
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Figur 4.4 Flowdiagram over visitation og indsatstrin i en kommune med centraliseret visitation
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Flowdiagrammet i Figur 4.4 viser, hvordan sager med elever med et stattebehov som
udgangspunkt starter i almenklassen, hvor en laerer eller et team af fagprofessionelle
bliver opmaerksomme pa elevens saerlige undervisningsmaessige eller sociale behov. Der
kan ogsa veere tale om mistrivsel eller udfordringer i forhold til klassen som helhed. |
mange tilfaelde vil teamet af fagprofessionelle pa teamkonferencer drefte problemstillin-
gerne og i kollegialt regi traeffe beslutninger om, hvordan de selv kan forsgge at justere
de padagogiske og didaktiske tilgange i klassen, gge differentieringen i undervisningens
indhold eller tilretteleeggelse, aendre pa dagsstrukturen eller tilbyde mere eller anderle-
des statte til en eller flere elever. Hvis dette efter en periode ikke afhjeelper problemerne,
vil teamet eller lzereren typisk tage kontakt til skolelederen.

Skolelederen kan betragtes som det ferste visitationspunkt, idet vedkommende har mu-
lighed for at ivaerksaette foranstaltninger, tildele timer, tildele forlgb eller bringe sager
videre. Skolelederen kan bl.a. traeffe beslutninger i forhold til tildeling af stetteindsatser
op til 9 timer eller 12 lektioner pr. uge, som kan vaere mélrettet enkeltelever eller en klasse
som helhed. Skolelederen kan ligeledes vaelge at ivaerksaette supplerende undervisning
i eller uden for almenklassen. Skolelederen kan endvidere ivaerksaette faglig sparring til
teamet eller laereren fra eksempelvis en medarbejder fra skolens ressourcecenter eller
leeringscenter om at yde sparring. Endelig kan skolelederen initiere, at en medarbejder
fra PPR eller en kommunal specialpaedagogisk konsulent involveres, fx ved at yde spar-
ring og radgivning til teamet eller laereren.

Skolelederen har typisk en pulje af midler til sddanne formal, som er tildelt som en del af
gkonomitildelingen fra forvaltningens side, fx under overskriften “inklusionsmidler”. Nar
PPR garind i en sag, hvor skolelederen vurderer, at der muligvis kan veere tale om seerlige
undervisningsmaessige behov af et omfang, hvor eleven har stattebehov pa mere end 9
timer pr. uge, udarbejder PPR en Paedagogisk Psykologisk Vurdering (PPV). Grundlaget
for en PPV vil variere alt efter typen af sag, og er der fx tale om en elev, hvor der kan
vaere mistanke om en psykiatrisk diagnose, vil PPR-medarbejderen typisk gennemfgre
en raekke test og observationer for at indkredse dette. Er der indikation pa&, at der kan
veere tale om fx ADHD, kan PPR-medarbejderen overdrage sagen til den regionale
Barne- og ungdomspsykiatri, som med afsaet i PPV’en vil oprette sagen som en "OBS -
ADHD”-sag og vurdere, om der er grundlag for en udredning og evt. diagnosticering.
Forlgber sagen i psykiatrisporet, og ender den med, at den pageeldende elev diagnosti-
ceres, vil sagen rundes af med, at psykiatrien organiserer et behandlingsmeade. Et sddant
behandlingsmade involverer typisk foreeldre samt repreesentanter fra barnets skole samt
efter behov repraesentanter fra den kommunale familieafdeling og handicapafdeling. Pa
et sddant behandlingsmade vil man typisk ogsa drefte barnets eventuelle serlige un-
dervisningsmaassige behov. Alt efter disse draftelser kan skolelederen indstille sagen til
visitationsudvalget, hvor uddrag fra den psykiatriske udredning samt PPR’s PPV typisk
vil indga i sagsmaterialerne. Der er imidlertid vaesentligt, at der ikke er krav om, at der
skal foreligge en diagnose eller lignende, ferend en sag kan indstilles til visitation, sa en
skoleleder kan ogsa veelge enten at indstille sagen udelukkende med afsaet i PPV'en eller
indstille sagen, mens en eventuel videre udredning pagar.

Ved visitationspunkt nummer 2 praesenteres sagen for det kommunale visitationsudvalg.
Visitationsudvalget kan vaelge at afvise sagen, og i dette tilfaelde forbliver eleven i al-
menklassen. Visitationsudvalget kan ogséa vaelge at initiere en szerlig indsats, som skolen
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skal afprgve i eget reqgi, fearend sagen eventuelt vurderes igen. Der er vaesentlig forskel
pa, i hvor hej grad kommunerne har formaliseret sddanne indsatser til afprevning i sko-
leregi, for sager vurderes som visitationssager. For eksempel fremhasver souschef i sko-
leafdelingen i Kommune 2, at sagerne slet ikke behandles, hvis ikke der har veeret lavet
handleplaner og iveerksat en raekke stotteforanstaltninger fra skolernes side, og at do-
kumentation og beskrivelse for disse indsatser er vaesentlige dokumenter, som visitati-
onsudvalget forholder sig til:

... der erikke nogen barn, der kommer i visitation, hvis der ikke er handleplaner
pd dem. Og der er heller ikke nogen barn, der kommer i visitation, hvis der ikke
har veeret flere forskellige indsatser forsegt inden en visitation. Og der {(...) har
PPR en vigtig rolle ind i det og er med at sikre, at der er gjort det, der skal
gores, inden den nar vores visitation. (Souschef i skoleafdelingen, Kommune
2, december 2020, s. 8)

Her er der saledes tale om en form for indsatstrin, som gar forud for en eventuel visita-
tion, og hvor skolen afpraver forskellige typer af tiltag. Visitationsudvalget kan ogsa
veelge at tildele midler til skolen, som kan bringes i anvendelse til at iveerksaette stotte i
klassen eller pa et szerligt hold, ligesom udvalget kan tildele midler til, at skolen kan til-
byde specialundervisning i elevens almenklasse. Endelig kan visitationsudvalget veelge
at visitere eleven til et segregeret specialundervisningstilbud.

| kommuner med centralt visitationsudvalg har skolelederne gennemgéende mindre di-
rekte indflydelse pa visitationsprocessen end i kommuner med delvist eller helt decentral
visitation. Skolelederne, i de af de 11 deltagende kommuner, der har centralt visitationsud-
valg, har vurderet muligheden for at fa visiteret elever til specialundervisning, jf. Figur 4.5.

Figur 4.5 Skolelederes vurdering af muligheden for at fa visiteret elever til specialun-
dervisning (i kommuner med centralt visitationsudvalg)

Visitationsudvalgets visitation af elever til
specialundervisning svarer overordnet set til _ 59
skolens vurdering af, hvor mange elever der har
behov for specialundervisning
Visitationsudvalget visiterer faerre elever til

specialundervisning, end skolen vurderer har _ 41

behov
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Anm.: Spg.: "Hvordan vurderer du overordnet set muligheden for at fa visiteret skolens elever til specialundervis-
ning?”.
Skoleledere: N = 34.

Kilde: VIVEs sp@rgeskema til skoleledere.

59 pct. af skolelederne i de af de 11 deltagende kommuner, der har centralt visitations-
udvalg, vurderer, at visitationsudvalgets visitation af elever til specialundervisning over-
ordnet svarer til skolens vurdering af, hvor mange elever der har behov for specialun-
dervisning, mens 41 pct. af skolelederne vurderer, at visitationsudvalget visiterer faerre
elever til specialundervisning, end skolen vurderer har behov. Det er vaesentligt at laese
resultatet i lyset af, bl.a. det metodemaessige forbehold, at der er tale om en overordnet
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vurdering frem for en vurdering af specifikke enkeltsager. Det skal endvidere bemaerkes,
at der er tale om relativt fa besvarelser, da spergsmalet kun er besvaret af skoleledere i
de af de 11 kommuner, der har centralt visitationsudvalg.

De skoleledere i kommuner med centralt visitationsudvalg, der vurderer, at visitations-
udvalget visiterer faerre elever til specialundervisning, end skolen vurderer har behov
herfor, er opfelgende adspurgt, hvilken betydning det far pa skolen. Det skal bemaerkes,
at respondentgruppen til dette spargsmal er relativt lille (N = 14), da spgrgsmalet bade
er betinget af, at skolelederne er ledere pa skoler i kommuner med centralt visitations-
udvalg og skal have svaret, at de pa skolen oplever, at der visiteres feerre elever til spe-
cialundervisning, end de vurderer har behov. Resultaterne bar derfor fortolkes med en
vis forsigtighed. 12 af de 14 skoleledere, der har besvaret spergsmalet, angiver, at der
er elever med saerlige behov, som ikke i fuldt omfang far den stette, som skolen vurderer,
de har behov for. 10 af de 14 skoleledere vurderer, at det forhold, at der visiteres faerre
elever til specialundervisning, end skolen vurderer, der har behov for specialundervis-
ning, far den betydning, at medarbejderne arbejder med et uhensigtsmaessigt hejt antal
elever med stattebehov i de almene klasser, samt at det medferer et treek af ressourcer
fra almenskoleklasserne til ivaerkszettelse af stotte pa skolen.

Som beskrevet i afsnit 4.1, har hovedparten af kommuner med centralt visitationsudvalg
ogsa centralt betalingsansvar for segregeret specialundervisning. Saledes beskriver
skolechefer og skoleledere i kommuner med centraliseret visitationsudvalg i de kvalita-
tive interview ogsa udfordringer og fordele ved visitationsprocessen, som vedrerer det
centrale betalingsansvar for specialundervisning. Blandt andet peges p3, at det forhold,
at midlerne til specialundervisning er placeret pa forvaltningsniveau frem for pa de en-
kelte skoler, medfarer, at der ikke et incitament for skolelederen til at iveerksaette stotte.
En skolechef formulerer det pa denne made:

... uanset om man kan lide det eller €], sa er der ingen incitamentsstruktur i det
her overhovedet ... det koster ikke skolerne noget at sende en ansagning til
visitationsudvalget. Det vil sige, der er ikke noget — man er ikke i udgangs-
punktet animeret til at sige, "kunne vi gare noget andet, altsa prove at lave
nogle pravehandlinger, nogle mellemformer i eget regi”... (...) Det koster dem
ikke noget at sende Kim ind til visitation og & ham fjernet ... (Skolechef, Kom-
mune 3, december 2020, s. 3)

Der peges i interviewene endvidere p4, at skolernes muligheder for at investere i almen-
skolens kapacitet til at imgdekomme elevers stattebehov pa et lavere trin end visitation
til specialskole og specialklasse er langt mindre pa den enkelte skole, nar midlerne til
specialundervisning er forankret centralt. Ved decentraliseret visitation fglger midlerne
til finansiering af specialundervisning typisk helt eller delvist med ud pa skolerne, hvilket
giver den enkelte skoleleder et sterre raderum til at investere i lgsninger, som kan ime-
dekomme stottebehov pa et tidligere stadie og dermed bidrage til, at behovet for segre-
gerede tilbud i et vist omfang bliver mindre. Skolechefen i Kommune 3 fortaeller:

... pengene, som nu ligger inde hos mig (...) de skal jo ud og arbejde (...) ude i
almenmiljoet ... (Skolechef, Kommune 3, december 2020, s. 4)
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Den centrale visitationsproces kan medfere, at sagerne skal have en vis problemtyngde,
ferend der kan tildeles midler fra centralt hold. Med dette fglger en risiko for, at der kan
komme til at ga lang tid, fx med afprevning af tiltag under 9 timer/uge, PPV og klargering
af visitationsindstilling, ferend eleven far relevant stette. Skolechefen i Kommune 3 re-
flekterer over, hvorvidt rammerne og organiseringen af visitation i sig selv uforvarende
kommer til at bidrage til en senere indsats og dermed, at nogle elevers udfordringer er
forveerret:

Og der kan man god't diskutere: (...) Producerer vi i virkeligheden selv nogle af
de darlige born? (ibid., s. 5)

Blandt de interviewede skoleledere og skolechefer fremhaeves imidlertid ogsa styrkesi-
der ved centraliseret visitation, herunder, at det bidrager til at sikre ensartethed i visita-
tionskriterierne, at alle sager behandles i samme udvalg. Der synes at vaere en risiko for,
at dette kan veere vanskeligere at opretholde, hvis beslutningskompetencen er udlagt til
en raekke af forskellige skoleledere pa tveers af en kommune (Mortensen, Andreasen &
Tegtmejer, 2020; Tegtmejer, Hjérne & Saljo, 2021), om end bibeholdelsen af et centralt
visitationsudvalg, samtidig med at man decentraliserer betalingsansvaret, formentlig kan
modyvirke, at disse forskelle bliver for store.

4.2.2  Visitationsprocessen i kommuner med decentraliseret visitation

Visitationsprocessen i en kommune med decentraliseret visitation er eksemplificeret i
flowdiagrammet i Figur 4.6. Figuren illustrerer den mest udbredte form for organisering,
hvor beslutningskompetencen er decentraliseret, mens der samtidig bibeholdes et cen-
tralt udvalg, som bl.a. forvalter en mindre, central pulje mélrettet elever, som visiteres til
en raekke tilbud, som er undtaget fra skolernes finansieringsansvar, jf. ogsa Tabel 4.1.
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Figur 4.6 Flowdiagram over visitation og indsatstrin i kommune med decentraliseret visitation
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Kilde: VIVE med afsaet i Mortensen, Andreasen & Tegtmejer (2020), Tegtmejer (2019) og Tegtmejer, Hjorne & Salj6 (2021).
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Ved denne organisering er der ved visitationspunkt 1 hos den enkelte skoleleder typisk
et langt sterre raderum for at tildele stettende foranstaltninger, herunder med et sterre
timemaessigt omfang, end det er tilfaeldet i kommuner med centralt visitationsudvalg. |
kommuner med centralt visitationsudvalg kan der for sa vidt findes de samme typer af
indsatser pa almenskolerne, men de vil veere finansieret af en central pulje og kreeve
visitationsudvalgets mellemkomst.

Den deltagende Kommune 4 er et eksempel herpd. Skolelederne visiterer internt elever
til specialundervisning inden for skolens rammer. Hvis der bliver behov for et af kommu-
nens to eksterne specialundervisningstilbud, som er malrettet elever med mere gennem-
gribende udfordringer eller funktionsnedsaettelser, s& skal denne visitationsbeslutning
dreftes og godkendes af et centralt visitationsudvalg, om end beslutningsretten savel
som betalingsansvaret ligger hos skolelederen:

Det er skolelederen, der visiterer (...) til egne tilbud. Hvis det er et heldagstil-
bud og til en specialskole, (...) sd er det et centralt visitationsudvalg, som 0gsa
skal godkende den visitering. (...) Sa skal vi selvfalgelig af med nogle penge,
hvis det er, at de bliver visiteret ud af huset (...) lidt afthaengigt af, hvor det er
hen af. 300.000, hvis det er til specialskole, og 100.000, hvis det er heldags-
skoletilbud. (Skoleleder, Skole G, Kommune 4, december 2020, s. 3)

Det forhold, at skolelederne har midlerne til rddighed lokalt og ikke skal bruge tid pa at
klarggre og fremsende visitationsindstillinger til et kommunalt udvalg, fremhaeves i Kom-
mune 1 som en fordel ved modellen.

.. man kan jo bare falge produktionen af sédan en indstilling der (...) og hvor
meget tid de bruger pa mader, og nogen skal lzese den — og sa kan man jo bare
gange op, altsa hvor mange har vi lavet af dem? (...) det er jo sa tid, vi kan
leegge et andet sted. (Skolechef, Kommune 1, december 2020, s. 7).

Skolechefen i Kommune 1 fremhaever ligeledes som en vasentlig fordel, at der med
denne model bliver bedre muligheder for at understotte brede og feellesskabsrettede
lgsninger pa skolerne, frem for at midlerne bindes i individualiserede Igsninger til enkel-
telever, dvs. "... et syn pa faellesskabet som det, der skal understattes, frem for den en-
kelte’ (ibid.).

Et sterre skoleinternt raderum fremhaeves ogsd gennemgadende af skolelederne, som
dog samtidig peger p4, at en starre del af ansvaret for strategien ogsa dermed flytter ud
pa skolen. P& Skole G i Kommune 4 har man fx valgt en model, hvor en stor del af de
udlagte midler investeres i ekstra personale i form af tolaererordninger, bl.a. med henblik
pa at kunne tilgodese de saerlige undervisningsmaessige behov hos elever i almenklas-
serne. Denne strategi er skolens eget valg, og andre skoler i kommunen har valgt at
udnytte midlerne anderledes. Skolelederen fremhasver, hvordan udlaegningen af gkono-
mien dermed kan bidrage til en form for distance mellem forvaltningen og skolen — det er
skolen, som far midlerne, og som selv laegger sin egen strategi og traeffer beslutningerne:

... det her, det er noget, vi selv har besluttet at gore ... vores inklusionsstrategi,
den har vi selv ... (...) man kan egentlig sige, at de [forvaltningen] siger: "I har

100



faet pengene, nu finder | noget der lykkes. | kan ringe, nar det lykkes”. (Skole-
leder, Skole G, Kommune 4, december 2020, s. 14)

Skolelederen vurderer, at starre ledelsesrum har kraevet en anderledes lederrolle med
stram styring af den skoleinterne visitation — noget, som i lgbet af drene er blevet tilta-
gende tydeligt efter de ferste erfaringer:

For en 6-7 ar siden, der oprettede vi et tilbud, hvor man kunne sende sine
elever hen, nar de har brug for en pause eller lidt ekstra undervisning. Det
havde vi i 2 ar. Det blev en hamrende succes, sa stor [griner], at dén var vi
nodt til at lukke. Og erfaringen, vi har gjort, er, at vi er overordentligt opmaerk-
somme pa, hvilke tilbud vi far lavet. For ethvert tilbud skaber et behov, sa det
skal vi passe pd med! Sa har vi gjort sddan, at ingen kan visiteres, ingen kan
14 specialtilbud, ingen kan fa nogle szerlige indsatser, af nogen art, for at jeg
har godkendt det. [...] Ligesom inde i vores [Mellemform], det skal man have
[adgang] til, og det er kun mig, der kan give [den adgang]. Og det er simpelt-
hen for at begraense succesen, for at sige det, som det er. Den der lemming-
effekt er vi overordentligt opmaerksomme pa, ellers har man ikke rad til at
skabe nogen af de andre ting. Og det kraever ledelse, ellers render det der
fuldstaendigt - det kraever hard ledelse, og nogle gange, sa skal jeg selv hente
min kaffe [griner], for man bliver upopulzer af det. (ibid., s. 15)

Blandt skolecheferne er variationen i skolernes tilgange ogsa igjnefaldende. En skolechef
noterer variationen imellem, hvor mange elever en skole visiterer, og i hvor hgj grad man
udnytter ressourcerne til at investere i at opbygge kapaciteten i almenskolen:

... der er bare nogle, som taenker, kan man sige, pa den rigtige made (...) og
teenker rigtig meget med |, jamen, hvad kan vi egentlig selv gore ved det, og
hvordan kan vi nu rette noget ind, sadan at vi kan rumme de her bern. Og sa er
der andre, som er mere sédan (...) Jamen, de ma bare et andet sted hen (...) der
ernogle, der tager det pa sig som en del af ledelsesopgaven, og sa er der nogle,
der i mindre grad gor det ... (Skolechef, Kommune 1, december 2020, s. 8)

En potentiel udfordring ved modellen er derfor, at nogle skoler kan risikere at havne i en
form for negativ spiral: Hvis skolen veelger — eller ser sig nedsaget til — at visitere mange
elever til segregerede specialundervisningstiloud, kan det lsegge beslag pa sa stor en
del af skolens budget, at der ikke er raderum til at opbygge kapaciteten i almenskolen
med det resultat, at man ma visitere endnu flere elever til segregerede tilbud, idet man
ikke har organiseringer eller kompetencer, som kan tilgodese deres sarlige under-
visningsmaessige behov inden for skolen.

Skolechefen i Kommune 4 forteeller, at man i kommunen har arbejdet med PPR’s rolle i
forbindelse med en overgang til decentralt visitationsudvalg. Det drejer sig isaer om to
forhold, nemlig udformningen af Paedagogisk Psykologisk Vurdering (PPV) og rollen i for-
hold til koordinering af tveergdende indsatser pa tvaers af skole- og socialomradet. Om-
kring udformningen af PPV, peger skolechefen pa vigtigheden af, at PPR ikke indskriver et
bestemt skoletilbud i deres vurdering af en elevs szerlige undervisningsmaessige behov:
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... det vi starter med, helt fra starten, det var at lave en ed med PPR om, at der
ikke skal skrives specialklasse eller specialskole (...) det vil vi ikke se. | skal
skrive, hvad barnets behov er, og s er det op til skolelederen at sige: "Hvor-
dan gor vi det her?”. (Skolechef, Kommune 4, december 2020, s. 7)

Arsagen til, at PPR ikke direkte ber pege pé et bestemt skoletilbud er dels, at det fastl3-
ser foraeldrenes forventninger til en ganske bestemt type af skoletilbud, dels, at en vigtig
del af rationalet med det decentrale betalingsansvar er, at almenskolen far en kapacitet
til at tilpasse rammerne efter saerlige undervisningsmaessige behov, safremt skolen lo-
kalt vurderer, at det vil veere muligt. Begge dele bliver vanskeliggjort, hvis PPV’en pa
forhand peger pa et specifikt segregeret skoletiloud som det, der modsvarer de szerlige
undervisningsmaessige behov.

| kommuner med centralt visitationsudvalg kan koordinering af indsatser pa tveers af
skole- og social-/handikapomradet I@ses ved, at fx en medarbejder fra kommunens so-
cial- eller familieafdeling kan deltage pad mede i visitationsudvalget og her bidrage til at
iveerksaette tvaergdende indsatser. Dette er imidlertid vanskeligere, hvis visitationen er
udlagt til skolelederen, idet der sa er mange sager i kommune, som ikke behandles i et
visitationsudvalg. Her kan PPR spille en naglerolle ved at koordinere indsatser, som bade
kraever en skolemaessig og en familierettet eller social indsats. Dette peger naturligvis ogsa
pa en oplagt potentiel svaghed ved den udlagte visitation, idet der kan vaere en risiko for,
at sager ikke koordineres i tilstraekkelig grad med @vrige kommunale forvaltninger. | og
med at opgaven i hgj grad forankres hos den enkelte skoleleder, sa rejser det selvsagt
0gsa spergsmalet om, hvordan man i en kommune kan sikre tilstraekkelig tvaergaende ko-
ordinering i forhold til fx elever med komplekse og sammensatte udfordringer.

4.2.3  Visitationsprocessernes transparens og ensartethed

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet fandt, at en udvikling mod helt eller del-
vist at udlaegge betalingsansvar for specialundervisning til skolerne havde medfert min-
dre gennemsigtighed i forhold til, hvilke indsatser der iveerksaettes for at skabe inklude-
rende lzeringsmiljger pd den enkelte skole og i den enkelte klasse for at imgdekomme
elevernes forskellige behov. Endvidere fremhaevede ekspertgruppen et behov for at
sikre, at akterer, som involveres i indsatsen, ogsa inddrages i visitationen med henblik
péa at skabe sammenhaang mellem visitation og indsats (MBUL, 2016).

Vifinder, at en starre andel af skolechefer og PPR-ledere end af skoleledere i de udvalgte
kommuner vurderer, at der i hgj eller i meget hgj grad er et transparent visitationsgrund-
lag i forhold til specialundervisning, jf. Figur 4.7. Det kan muligvis haenge sammen med,
at PPR og skoledirektarer/-chefer, som belyst ovenfor, hyppigere er faste akterer i kom-
munernes centrale visitationsudvalg end skoleledere.?®

28 Bemeerk, at undersggelsen blandt skolechefer og PPR-ledere er en totalundersegelse, mens undersggelsen blandt
skoleledere er gennemfert i 11 udvalgte kommuner.
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Figur 4.7 Skolechefers, PPR-lederes og skolelederes vurdering af transparensen i
kommunens visitationsgrundlag
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Anm.: Spg.: "I hvilken grad vurderer du, at der i kommunen er et transparent visitationsgrundlag i forhold til speci-
alundervisning?”.

Delvist eller helt decentralt visitationsudvalg: Skolechefer: N = 16, PPR-ledere: N = 19, Skoleledere: N = 51.
Centralt visitationsudvalg: Skolechefer: N = 40, PPR-ledere: N = 49, Skoleledere: N = 36.

Note: Test for statistisk signifikant forskel mellem henholdsvis skolechefers, PPR-lederes og skolelederes besva-
relser i kommuner med centralt eller decentralt visitationsudvalg. * = p < 0,05, ** = p < 0,01, *** = p < 0,001.

Kilde: VIVEs spargeskema til skolechefer, PPR-ledere og skoleledere.

Nar vi opdeler skolelederne efter, om der er et centralt visitationsudvalg i kommunen,
ser vi, at flere skoleledere i kommuner med centralt visitationsudvalg vurderer, at visita-
tionsgrundlaget i mindre grad eller slet ikke er transparent (42 pct.) sammenlignet med
skoleledere i kommuner med decentralt visitationsudvalg (14 pct.).

Skolechefer, PPR-ledere og skoledere har endvidere vurderet, i hvor hgj grad der er ens-
artede kriterier for tildeling af specialundervisning pa tveaers af skoler og distrikter i kom-
munen, jf. Figur 4.8.
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Figur 4.8 Skolechefers, PPR-lederes og skolelederes vurdering af ensartethed i kri-
terier for tildeling af specialundervisning
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Anm.: Spg.: "l hvilken grad vurderer du, at der i kommunen er ensartede kriterier for tildeling af specialundervisning
pa tveers af skoler og distrikter?”.

Delvist eller helt decentralt visitationsudvalg: Skolechefer: N = 16, PPR-ledere: N = 19, Skoleledere: N = 48.
Centralt visitationsudvalg: Skolechefer: N = 40, PPR-ledere: N = 49, Skoleledere: N = 34.

Note: Test for statistisk signifikant forskel mellem henholdsvis skolechefers, PPR-lederes og skolelederes besva-
relser i kommuner med centralt eller decentralt visitationsudvalg. * = p < 0,05, ** = p < 0,01, *** = p < 0,001.

Kilde: VIVEs spergeskema til skolechefer, PPR-ledere og skoleledere.

For PPR-lederne finder vi statistisk signifikante forskelle pa vurderingerne af, i hvilken
grad der er ensartethed i kriterier for tildeling af specialundervisning péa tveers af kom-
muner med henholdsvis centralt visitationsudvalg eller delvist/helt decentralt visitations-
udvalg: | kommuner med centralt visitationsudvalg vurderer 10 pct. af PPR-lederne, at
der kun i mindre grad eller slet ikke er ensartede kriterier for tildeling af specialundervis-
ning pa tvaers af kommunen, mens dette geelder for 26 pct. af PPR-lederne i kommuner
med delvist eller helt decentralt visitationsudvalg.

En mulig fortolkning kunne veere, at PPR-lederne i visse kommuner med helt eller delvist
decentral visitation oplever, at der er forskelle imellem skolernes kriterier for tildeling af
specialundervisning.

For hverken skolelederne eller skolecheferne finder vi statistisk signifikante forskelle pa
vurderingerne pa tvaers af kommuner med henholdsvis centralt visitationsudvalg eller
decentral visitation. Det er muligt, at skolecheferne som fglge af Igbende strategiske
droftelser med skolelederne omkring visitationsopgaven i mindre grad end PPR-lederne
oplever forskel pa skolernes visitationskriterier. 2°

Hovedparten af skolecheferne (75 pct.)vurderer, at der i nogen grad er ensartede krite-
rier for inkluderende indsatser og tildeling af stgtte under 9 timer (12 lektioner) pr. uge

29 Bemaerk, at undersegelsen blandt skolechefer og PPR-ledere er en totalundersggelse, mens undersegelsen blandt
skoleledere er gennemfert i 11 udvalgte kommuner.
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til elever i kommunens almenskoler, mens ca. hver femte af skolecheferne vurderer, at
dette henholdsvis i meget hgj eller i hgj grad er tilfeeldet, jf. Figur 4.9.

Figur 4.9 Skolechefers vurdering af ensartethed i kriterier for inkluderende indsatser
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Anm.:

Note:

Kilde:

Spg.: "I hvilken grad vurderer du, at der pa tvaers af skoler og distrikter i kommunen er ensartede kriterier for
inkluderende indsatser og tildeling af stette under 9 timer (12 lektioner) pr. uge til elever i kommunens almen-
skoler?”.

Delvist eller helt decentralt visitationsudvalg: Skolechefer: N = 16.

Test for statistisk signifikant forskel mellem skolechefers besvarelser i kommuner med centralt eller decen-
tralt visitationsudvalg. * = p < 0,05, ** = p < 0,01, *** = p < 0,001. Vi finder ikke statistisk signifikante forskelle
pé skolechefernes vurderinger.

VIVEs spergeskema til skolechefer.

Arbejdet i de kommunale visitationsudvalg er supplerende belyst i spgrgeskemaunder-
spgelsen blandt PPR-ledere, der er anmodet om at vurdere, i hvilken grad kommunernes
procedurer for visitation til segregeret specialundervisningstilbud er tilfredsstillende, og
i hvilken grad procedurerne bliver fulgt, jf. Figur 4.10.

Figur 410 PPR-lederes vurdering af kommunens procedurer for visitation til specialtil-

bud

| hvilken grad mener du, at kommunens
procedurer for visitation til specialtiloud er 34
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fulgt?
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Anm.:

Note:

Kilde:

Spg.: "I hvilken grad mener du, at kommunes procedurer for visitation til specialtilbud er tilfredsstillende?” og
“I hvilken grad oplever du, at procedurerne bliver fulgt?”.

N = 66-68.

Test for statistisk signifikant forskel mellem PPR-lederens besvarelser i kommuner med centralt eller decen-

tralt visitationsudvalg. * = p < 0,05, ** = p < 0,01, *** = p < 0,001. Vi finder ikke statistisk signifikante forskelle
pa PPR-lederens vurderinger.

VIVEs spergeskema til PPR-ledere.
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Hovedparten (67 pct.) af PPR-lederne vurderer, at kommunens procedurer for visitation
til specialtilbud i hgj grad eller i meget hgj grad er tilfredsstillende. Det kan imidlertid ogsa
bemeerkes, at ca. hver tiende PPR-leder vurderer, at kommunens procedurer for visita-
tion til specialtilbud i mindre grad eller slet ikke er tilfredsstillende.

Knap halvdelen af PPR-lederne oplever, at procedurerne for visitation i hej grad eller i
meget hgj grad bliver fulgt, mens ca. hver tiende PPR-leder vurderer, at kommunens
procedurer for visitation til specialtilbud i mindre grad eller slet ikke bliver fulgt.

Det kan bemaerkes, at der béde blandt skolechefer og PPR-lederne er en vis andel, der
vurderer, at visitation til specialtilbud i mindre grad eller slet ikke fglger ensartede krite-
rier, henholdsvis, at procedurer for visitation til specialtiloud i mindre grad eller slet ikke
bliver fulgt, hvilket indikerer, at ikke alle kommuner har lgst de udfordringer, der blev
identificeret af ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet.
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5 Organisering af specialundervisningstilbud

Den konkrete institutionelle organisering af stgtte til elever med seerlige undervisnings-
maessige behov, herunder af specialundervisningstilbud, er et centralt led i omsatningen
af den kommunale strategi pa folkeskoleomradet. Forskelle mellem kommunerne angar
bl.a. opdelingen af viften af specialundervisningstilbud, placeringen af tilbud i kommu-
nen, naerheden til almenskolerne, praksis for tilbageforsel af elever fra segregerede spe-
cialundervisningstiloud m.m.

Figur 5.1 Organisering af specialundervisningstilbud
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Kilde: VIVE.

| dette kapitel belyser vi felgende udvalgte forhold vedrarende kommunernes organise-
ring af specialundervisningstilbud, som bl.a. har betydning for mulighederne for samspil
mellem special- og almenundervisning:

« Malgrupper for de kommunale specialundervisningstiloud, herunder kommuner-
nes overordnede principper for opdeling af specialundervisningstilbud og rationa-
lerne bag opdelingen (afsnit 5.1)

= Tilbagefersel af elever samt varighed af forlgb i segregerede specialundervis-
ningstilbud (afsnit 5.2)

= Elevers skift mellem almenskole og segregerede specialundervisningstilbud over
hele grundskoleforlgbet (afsnit 5.3)

= Udvalgte strukturforandringer i relation til specialtilbud (afsnit 5.4).
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Boks 5.1 Hovedfund, organisering af specialundervisningstilbud

Malgrupper og principper for opdeling af de kommunale specialundervisningstilbud

= Den sterste andel af skolecheferne angiver, at kommunernes specialtiloud har til formal
at tilgodese behov hos eleverne for et undervisningsmiljg med seerlig struktur, et under-
visningsmiljg, hvor medarbejderne har specifikke specialpadagogiske kompetencer
samt et undervisningsmilje med seerlig sterrelse og fa kendte voksne.

=  En hovedskillelinje i kommunernes opdeling af malgrupper angar, hvorvidt kommunerne
primaert opdeler tiloudsviften efter diagnoser og diagnoselignende kategorier eller pa
tvaers af disse kategorier, dvs. med mere blandede malgrupper. Hovedparten af kommu-
nerne opdeler efter diagnoser og diagnoselignende kategorier. Flere kommuner har bade
tilbud opdelt efter diagnoser og lignende kategorier og samtidig tilbud med mere blan-
dede malgrupper.

= | tidligere kvalitative analyser peges pa forskellige fordele og ulemper ved de to tilgange.
En opdeling af specialtilbud efter diagnoser og specifikke typer af funktionsnedsaettelser
muligger en faglig specialisering, men kan medfare en uhensigtsmaessig efterspargsel
efter diagnoser, nar der skal treeffes beslutning om, hvilket tilbud en elev skal visiteres
til. En opdeling med mere blandede malgrupper kan modvirke efterspargslen efter diag-
noser, men pa den anden side medfere en lavere grad af faglig specialisering, og — i
nogle tilfeelde — at elever med meget forskelligartede behov pavirker hinanden negativt
(Mortensen, Andreasen & Tegtmejer, 2020).

Tilbageforsel og varighed af segregerede specialundervisningsforiob
Andelen af elever, der tilbagefgres, samt varigheden af segregerede specialundervisnings-
forlgb er centrale parametre i kommunernes organisering af specialundervisningstilbud.

= 6,7 pct. af alle elever i 0. til 9. klasse, som gik i segregeret specialundervisningstilbud i
2018, tilbagefartes til almenundervisningen i 2019.

= Andelen af tilbagefarte elever varierer pa tvaers af kommuner. De 25 pct. kommuner med
hejeste andel tilbagefarte har en tilbagefarselsprocent pa mindst 8,6 pct. De 25 pct.
kommuner med laveste andel tilbagefarte har en tilbagefarselsprocent pé hejst 4,2 pct.

= Elever, der pa et tidspunkt i deres skolegang har gaet i et segregeret specialundervis-
ningstilbud, tilbringer i gennemsnit omtrent halvdelen af grundskoletiden i segregeret
specialundervisningstilbud.

Elevers skift mellem almenskole og segregerede specialundervisningstilbud

= 44 pct. elever med seerlige behov?° bliver segregeret fra almenskolen til segregeret spe-
cialundervisningstilbud i Igbet af grundskoleforlgbet. Cirka hver tiende skifter fra segre-
geret tilbud til almenskolen i Iabet af forlgbet, og 15 pct. oplever flere skift mellem al-
menskole og segregerede specialundervisningstilbud.

= Elever med szerlige behov, som er startet i 1. klasse i 2015, er i hgjere grad blevet segre-
geret i lobet af de ferste 5 skoledr sammenlignet med elever med seerlige behov, som er
startet i 1. klasse tidligere (i 2011).

= Vikan dog ikke pa baggrund af ovenstdende fund konkludere, at der generelt er en
stgrre andel elever med seerlige behov i segregerede specialundervisningstilbud i 2015-
argangen. Det er nemlig endvidere en del af det samlede billede, at en starre andel af
bern i 2011 startede skolegangen i et segregeret specialundervisningstilbud i 1. klasse
(60 pct.) end blandt elever, der startede skolegangen i 2015 (49 pct.).

Strukturforandringer i relation til specialundervisningstilbud
= Enraekke kommuner har de seneste 5 ar ivaerksat strukturforandringer pa skoleomrédet,
herunder forandringer, der ligger i trdd med anbefalinger fra ekspertgruppen tilknyttet

30 | afsnittet definerer vi elever med saerlige behov som elever, som pa et eller andet tidspunkt mellem 1. og 9. klasse
har get i et segregeret tilbud.

108



Boks 5.1 Hovedfund, organisering af specialundervisningstilbud

Inklusionseftersynet. Eksempelvis angiver hovedparten af skolecheferne, at der er etab-
leret samarbejde mellem paedagogisk personale i almen- og specialundervisningstilbud,
knap en tredjedel angiver, at der er flyttet specialundervisningstilbud til almenskoler,
mens knap en fjerdedel angiver, at der er nedlagt specialundervisningstilbud.

5.1 Malgrupper og principper for opdeling af
specialundervisningstilbud

| skoledret 2019/20 modtog 0,4 pct. af eleverne specialundervisning i den almene un-
dervisning, 3,1 pct. af eleverne modtog specialundervisning i specialklasser pa almen-
skoler, og 2,2 pct. af eleverne modtog specialundervisning i specialskoler (Andreasen,
Rangvid & Lindeberg, 2022).

En unders@gelse af undervisning i specialundervisningstilbud fra 2020 viser, at sterste-
delen af elever, der modtager specialundervisning, gar i specialklasser pa folkeskoler (52
pct.) og pa specialskoler (31 pct.), samt at feerrest gar pa ungdomsskoler® (1 pct.), frie
grundskoler (7 pct.) og interne skoler i dagbehandlingstilbud og pa anbringelsessteder
(9 pct.) (Ramball, 2020).

En sterre andel af de aldste elever modtager segregeret specialundervisning i forhold
til de yngre elever. | skoledret 2019/20 modtog 5,8 pct. af eleverne fra udskolingen se-
gregeret specialundervisning. Det samme gjorde 4,6 pct. af eleverne pd mellemtrinnet
og 3,3 pct. af eleverne i indskolingen (Social- og Indenrigsministeriets Benchmarkingen-
hed, 2021; 13). Segregeringsgraden er stigende for alle skoletrin, men i seerlig grad for
indskolingen. Den nuveerende segregeringsgrad for indskolingen pa 3,3 pct. er saledes
den hgjeste i perioden fra 2011/12 til 2019/20 (Social- og Indenrigsministeriets Bench-
markingenhed, 2021).

| perioden 2011-2019 ses en stigning i andelen af elever, der er diagnosticeret med en
adfaerdsforstyrrelse, ASF eller en psykisk lidelse i almenklasser, specialklasser og spe-
cialskoler. Endvidere ses en markant stigning i andelen af elever, der er indmeldt i Nota,
og som far hjeelp i form af e-baeger eller lydbager for dokumenteret ordblindhed. Derfor
kan vi for hvert skoletilbud se en markant stigning i andelen, der er registreret med ord-
blindhed (Andreasen, Rangvid & Lindeberg, 2022).

| forleengelse af dette overordnede billede af malgrupperne for specialundervisning har
vi belyst, hvilke typer af saerlige behov hos eleverne kommunernes specialtilbud har til
formal at daekke, jf. Figur 5.2.

31 Det skal bemzerkes, at ungdomsskolen ikke er et specialundervisningstilbud efter folkeskoleloven.
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Figur 5.2 Behov hos eleverne, som kommunens specialtiloud har til formal at deekke
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Anm.: Spg.: "Hvilke behov hos eleverne har kommunens specialtilbud til formal at deekke?".
Skolechefer: N = 83.
Kilde: VIVEs spargeskema til skolechefer.

Figuren illustrerer, at flest skolechefer angiver, at kommunens specialtilbud i hej grad
eller i meget hgj grad har til formal at tilgodese elevernes behov for et undervisningsmiljo
med saerlig struktur (i alt 89 pct.), et undervisningsmiljg, hvor medarbejderne har speci-
fikke specialpadagogiske kompetencer (83 pct.) samt et undervisningsmiljg med saerlig
sterrelse og fa kendte voksne (75 pct.). Feerrest skolechefer angiver, at specialtiloud-
dene har til formal at deekke behov for tveerfaglig stette. Det kan bemaerkes, at vi fra
andre underspgelser ved, at samarbejde mellem forskellige professioner om stotte i
mange kommuner er blevet svaret pad de komplekse opgaver, som skolerne star over for
at skulle lgse i relation til inklusionsopgaven (Hansen et al., 2020). Nar relativt faerre sko-
lechefer angiver, at specialtilbuddene har til formal at daekke behov for tveerfaglig stotte,
er en mulig fortolkning saledes, at arbejdet med tvaerfaglig stette er et prioriteret om-
rade, men at dette arbejde ikke ses som et hovedformal for specialtilouddene.

5.1.1 Overordnede principper for opdeling af specialundervisningstilbud

En analyse fra 2010 peger pa, at kategoriseringen af malgrupper og tiloudstyper ikke
foretages systematisk og konsistent pa tveers af kommunerne (Finansministeriet, Under-
visningsministeriet & KL, 2010), og det anbefales, at der pa tvaers af kommunerne fore-
tages et begrebsafklaringsarbejde med henblik pa at indkredse faelles begreber for mal-
grupper, ydelser og tiloudstyper pa specialundervisningsomradet. En nyere analyse pe-
ger ligeledes pa, at der er markante forskelle pa, hvordan kommunerne opdeler special-
undervisningstilbuddene, herunder hvilken grad af specialisering, man arbejder med
(Mortensen, Andreasen & Tegtmejer, 2020). | analysen peges der med afsaet i kvalitative
data p3, at en del kommuner opdeler deres specialtilbud efter diagnoser og specifikke
typer af funktionsnedsaettelser (fx ADHD, ASF, generelle indlaeringsvanskeligheder og
socio-emotionelle udfordringer). Mortensen et al. finder, at dette muligvis kan medfare
en uhensigtsmaessig efterspergsel efter diagnoser, nar der skal traeeffes beslutning om,
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hvilket tilbud en elev skal visiteres til. Andre kommuner forsgger sig med mere blandede
malgrupper i deres tilbud, hvilket pa den ene side kan modvirke efterspargslen efter di-
agnoser, men pa den anden side kan medfere en lavere grad af faglig specialisering, og
-inogle tilfeelde — at elever med meget forskelligartede behov pavirker hinanden nega-
tivt (Mortensen, Andreasen & Tegtmejer, 2020).

Vi har med afsaet i de kategorier, som de kvalitative unders@gelser i Mortensen et al.
(2020) indkredser belyst, hvilke principper der ligger til grund for opdelingen af kommu-
nernes specialundervisningstilbud, jf. Figur 5.3.

Figur 5.3 Skolechefers angivelse af, hvilke principper deres kommunes specialtilbud
primeaert er opdelt efter

Opdelt efter elevernes hovedproblemstilinger NG 72
Opdelt efter blandede malgrupper [ININIEGGEGEGEEEEE 3°

Andre principper I 10

0 10 20 30 40 50 60 70 80

Anm.: Spg.: "Der kan veere forskellige overordnede principper for, hvilke méalgrupper specialtibuddene er opdelt
efter. Hvilke principper er specialtilbuddene i jeres kommune primeaert opdelt efter?”.
Skolechefer: N = 83. Angivelserne summerer til mere end 100 pct., da der har veeret mulighed for at angive
flere svar.

Kilde: VIVEs spergeskema til skolechefer.

Hovedparten af skolecheferne (72 pct.) angiver, at kommunens specialtilbud primaert er
opdelt efter elevernes hovedproblemstillinger. 39 pct. angiver, at specialtilbuddene er
opdelt efter blandede malgrupper, og 10 pct. angiver, at specialtilbuddene i deres kom-
mune er opdelt efter andre principper.

| flere af de kommuner, som deltager i undersggelsens kvalitative dele, er hovedprincip-
pet for opdeling af specialtilbud diagnoser eller diagnoselignende kategorier, fx special-
skoler malrettet elever diagnosticeret med ADHD, specialklasser i forhold til elever diag-
nosticeret med ASF, specialskole for elever med socio-emotionelle vanskeligheder osv.
Chefen for inklusion og statte i Kommune 2 forteeller, at diagnoser og diagnoselignende
kategorier dermed samtidig fungerer som en form for visitationskategorier, og at det er
en indbygget del af rationalet, at kategoriopdelingen dermed ogsé bidrager til en faglig
specialisering pa de forskellige specialtiloud:

... Som udgangspunkt, sa vil man visitere ud fra de her kategorier, fordi vi har
et stort tilbud til barn med kontaktvanskeligheder eller autismespektrumior-
styrrelser, og de arbejder ogsd meget autismespecifikt (...). Sd de barn, som
har en udfordring inden for autismespektrum i en vis skala, kan man sige, de
far tilbuddet der, det vil vaere udgangspunktet. Hvis du har store kognitive
vanskeligheder, og de tester til 657 1Q (...), jamen, s& vil du som udgangspunkt
fa et tilbud pa [skole A], fordi det er de dygtige til der. (Chef for inklusion og
stgtte, Kommune 2, december 2020, s. 10)
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En sddan institutionel organisering letter umiddelbart den del af visitationsarbejdet, som
handler om at finde det rigtige tilbud til den enkelte elev, nar det er besluttet, at eleven
skal visiteres til et segregeret specialundervisningstiloud, jf. ogsd Mortensen et al.
(2020). En udfordring til den diagnosedrevne visitationslogik angar imidlertid det forhold,
at en ikke ubetydelig andel af de elever, som oplever behov for specialundervisning, ikke
har blot én diagnose, men flere. Typiske kombinationer er fx elever, som bade er diag-
nosticeret med ADHD og ASF, elever med angst og ASF, eller elever diagnosticeret med
ADHD, som samtidig har socio-emotionelle udfordringer, som krasver en familierettet
indsats. Elevernes sammensatte udfordringer kan medfere, at der opstar behov for at
flytte elever fra tilbud til tilbud. Den ovenfor citerede chef fra Kommune 2 illustrerer pro-
blematikken p& denne made:

.. Vi kan jo godt se, at vi flytter jo barnene rundt imellem tilbuddene. Det kan
godt veaere, de starter i det tilbud for barn med kontaktvanskeligheder, for nu
at sige det i stedet for autismespektrum — men sa ender de nede i det for ge-
nerelle indlaeringsvanskeligheder. Eller de starter i generelle indlaeringsvan-
skeligheder, og s4 flytter de faktisk over i det til opmaerksomhedsforstyrrelse
... (ibid., s. 9)

Det er endvidere ligeledes en udfordring, at der er en hgj grad af overlap mellem elever,
som har specialpadagogiske stagttebehov, og elever, som er socialt udsatte og fx mod-
tager en familierettet social indsats (Andreasen, Rangvid & Lindeberg, 2022; KL, 2020).
Og netop indsatser i forhold til denne elevgruppe, som har komplekse og sammensatte
udfordringer, som straekker sig over bade psykiatri, socialafdeling og skolemaessige ind-
satser, angives i en kortlaegning af Iversen, Thau & Kloppenborg et al. (2019) som et af
de omrader, hvor kommunerne aktuelt oplever de sterste udfordringer (ibid.).

En af de fire kommuner, som deltager i den kvalitative dataindsamling, har opdelt deres
specialtiloudsraekke pa tvaers af diagnoser og diagnoselignende kategorier. | kommunen
har man samlet elever med en bred vifte af udfordringer pa en stor specialskole, som
arbejder med at sammenseette velfungerende klasser. Skolen tager ikke primaert afsaet i
elevernes diagnoser, men sgger at anvende en detaljeret kategorisering af elevernes
saerlige undervisningsmaessige behov. Derfor er der pa skolen bl.a. klasser, som arbejder
meget aktivitetsbaseret og vaerkstedsbaseret, klasser, som er steerkt strukturerede, so-
lotilbud til elever, som i en periode ikke kan trives sammen med andre, og klasser, hvor
der isaer arbejdes pa at sikre et roligt milje. En afdelingsleder pa specialskolen fortzeller,
at eleverne i klasserne derfor ofte er sammensat pa tveers af diagnoser.

... man kan sagtens have et barn med autisme, som er meget udadreagerende,
som skal have noget andet end storstedelen af dem [med autismespektrum-
forstyrrelse], og det ma man tijpasse. (Afdelingsleder, specialskole, Kommune
3, december 2020, s. 6)

En udfordring ved denne type af opdeling er, at den forudsaetter, det er kan samles s
mange elever med sammenfaldende behov i et tilbud, at tilbuddet ikke bliver uforholds-
maessigt omkostningstungt. Der kan i den forbindelse opsta en reekke afledte problem-
stillinger, som omhandler lang transporttid til og fra skoletilouddet, betydelige transport-
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omkostninger samt barrerier i relation til samarbejde mellem specialtilbud og den oprin-
delige almenskole. Ligeledes kraever organiseringen betydelige specialpsedagogiske
kompetencer samlet under samme tag. Heroverfor har modellen med flere og mere lo-
kale specialtilbud fordelt ud over kommunen eller beliggende teet ved eller pd samme
matrikel som almenskolerne den fordel, at de specialpaedagogiske kompetencer er taet-
tere pa almenskolen, og at samarbejde samt tilbagefaring af elever kan veere lettere at
organisere (ogsa jf. Mortensen, Andreasen & Tegtmejer, 2020).

5.2 Kommunale mgnstre i tilbagefersel samt varigheden af
forleb i segregerede specialundervisningstilbud

En dimension af kommunernes organisering af specialundervisningstilbud vedrerer prak-
sis for at tilbagefgre elever fra segregerede specialundervisningstilbud til undervisning i
almenskolen. | dette afsnit belyser vi:

= hvor store andele elever, som tilbageferes fra segregerede specialundervisnings-
tilbud til almenundervisningen pa tvaers af kommuner i Danmark

= hvilken varighed, de tildelte specialundervisningsforlgb i de segregerede tilbud har

= hvorvidt der kan ses forskelle i tilbagefarselsgraden og i varigheden af tildelte
specialundervisningsforlab i segregeret specialundervisningstilbud, nar vi opdeler
kommunerne efter, om betalingsansvaret for den segregerede specialundervis-
ning i kommunen ligger centralt eller decentralt®?, og om andelen af elever i kom-
munen, der gar pa specialskole, er hgj eller lav2.

Tilbageforsel fra segregeret specialundervisningstilbud til almenundervisningen

En undersggelse fra 2020 viser, at elever med seerlige behov, der skifter fra segregeret
specialundervisningstilbud til en almen klasse i labet af udskolingen, har bedre mulighed
for efterfelgende at begynde pa en erhvervsrettet eller gymnasial ungdomsuddannelse
(Rangvid, 2020). | undersagelsen er der sa vidt muligt taget hejde for, at de elever, der
tilbagefares, ikke nadvendigvis har de samme karakteristika som dem, der forbliver i de
segregerede specialundervisningstilbud.

| dette afsnit underseger vi kommunale forskelle i andelen, der tilbagefares fra segrege-
rede specialundervisningstilbud til almenundervisningen. Analysen omfatter alle elever
fra 0. til 9. klasse, som tilbageferes fra segregeret specialundervisningstilbud til almen-
undervisning fra 2018 til 2019.34

Andelen af tilbageferte elever ligger i gennemsnit pa 6,7 pct. og varierer betydeligt pa
tveers af kommuner, jf. Tabel 5.1.

32 Kommuner med decentralt betalingsansvar defineres som kommuner, der har helt eller delvist decentralt beta-
lingsansvar for enten elever i specialklasse eller elever i specialskole. De resterende kommuner har et rent centralt
betalingsansvar for den segregerede specialundervisning (se kapitel 3).

33 Kommuner med en hej andel elever pa specialskoler defineres som kommuner, hvor andelen af elever pa special-
skole ligger over 25 pct. Omvendt defineres en lav andel elever pd specialskoler som kommuner, hvor andelen
ligger under 25 pct.

34 Andelen beregnes som en procent af alle elever, som gér i segregeret specialundervisningstiloud i 2018.
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Tabel 5.1 Andelen af elever, som tilbagefgres fra segregeret specialundervisningstil-
bud til almenundervisningen fra 2018 til 2019. Procent af alle elever fra 0. til
9. klasse, som gar i segregeret specialundervisningstilbud i 2018.

Andel Nedre kvartil @vre kvartil Antal kommuner

Tilbagefarte 6,7 pct. 4,2 pct. 8,6 pct. 97

Kilde: Egne beregninger baseret pé registerdata fra Danmarks Statistik.

Tabel 5.1 viser, at de 25 pct. kommuner med den hgjeste andel tilbagefarte (avre kvartil)
har en tilbagefarselsprocent pa mindst 8,6 pct., og de 25 pct. kommuner med den lave-
ste andel tilbagefarte har en tilbagefarselsprocent pa hejst 4,2 pct.

| de 25 pct. kommuner med lavest andel tilbagefarte er det saledes faerre end hver ty-
vende elev, som tilbagefares, mens det er taet pa hver tiende elev, som tilbageferes i de
25 pct. kommuner med hgjeste andel tilbagefarte.

Figur 5.4 viser, hvordan kommunerne fordeler sig i Danmark med hensyn til andelen af
tilbagefarte elever.

»  BI& kommuner er de 25 pct. kommuner med laveste tilbageferselsprocent

= Rgd-orange kommuner er de 25 pct. kommuner med hgjeste tilbagefarselspro-
cent

= Gule kommuner er de 50 pct. kommuner i midten, som hverken har hgj eller lav
tilbagefarselsprocent.

Der tegner sig ikke et meget tydeligt geografisk menster. Kommuner med lav andel til-
bageferte findes dog ofte i Nordjylland, men kommuner med hgjere befolkningstaethed,
sdsom Aarhus og Odense, findes ogsé blandt kommunerne med den laveste andel tilba-
geferte. Kommuner med hgj andel tilbageferte findes nord for Kebenhavn, pa store om-
rader af Fyn og pa Djursland og det sydvestlige Jylland.
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Figur 5.4 Danmarkskort over kommuner med hgj, mellem eller lav andel tilbageferte
fra 2018 til 2019. Kvartiler. Elevers bopeaelskommune i 2018.

Kilde: Egne beregninger baseret pé registerdata fra Danmarks Statistik.

Vi finder ingen statistisk signifikante forskelle i andelen af tilbageferte elever, nar vi op-
deler kommunerne efter, om betalingsansvaret for segregeret specialundervisning ligger
centralt eller decentralt, eller om kommunerne har en hgj eller lav andel elever pa speci-
alskole. Det tyder p3, at andre forhold har betydning for andelen af tilbageferte elever.
En hypotese kunne veere, at (kombinationer) af forhold som kommunale arbejdsgange i
relation til visitation, opfelgning pa segregerede elevers progression samt kommunale
muligheder for fleksibel tilbagefersel bl.a. ved anvendelse af kombinationer af undervis-
ning i segregeret specialundervisningstilbud og almenklasse, jf. afsnit 5.4, kan have be-
tydning for, hvor stor en andel af eleverne der tilbagefares. Det har imidlertid ikke inden
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for denne undersggelses ramme veeret muligt at indkredse betydning af disse forhold
for tilbagefarsel af elever.

Varighed af segregerede specialundervisningsforiob

Varigheden af elevernes forlgb i segregerede specialundervisningstilbud kan variere pa
tvaers af kommuner. Det kan fx skyldes, at kommuner har forskelligt elevgrundlag med
forskelligt behov for at modtage segregeret specialundervisning, men det kan ogsa skyl-
des, at kommunerne har forskellig praksis i forhold til at tildele segregeret specialunder-
visning.

Vi har med afsaet i registerbaserede data kortlagt 9. klasse-elevernes grundskoleforlgb
tilbage til 0. klasse for at undersege, hvor stor en andel af tiden, de har tilbragt i segre-
geret specialundervisningstilbud. Analysen medtager alle elever i 9. klasse i 2019, som
mellem 2011 og 2019 nogensinde har gaet i et segregeret specialundervisningstilbud.
Tabel 5.2 viser den gennemsnitlige andel af grundskoletiden, hvor disse elever har veeret
i segregeret specialundervisningstilbud.

Tabel 5.2 Den gennemsnitlige andel af grundskoletiden, elever har veeret i segregeret
specialundervisningstilbud. Gennemsnit af alle eleveri 9. klasse i 2019, som
pa et tidspunkt fra 2011 til 2019 har gaet i et segregeret specialundervis-
ningstilbud.

Gennemsnit Nedre kvartil @vre kvartil Antal kommuner

Andel af grundskoletid 53 pct. 49 pct. 59 pct. 97

Kilde: Egne beregninger baseret pé registerdata fra Danmarks Statistik.

Tabellen viser, at 9. klasse-elever i 2019, der nogensinde har gaet i et segregeret speci-
alundervisningstilbud, har tiloragt i gennemsnit omtrent halvdelen af grundskoletiden i
segregeret specialundervisningstilbud (53 pct.). Der er en moderat variation mellem
kommunerne, idet de 25 pct. kommuner med de laveste andele har elever, der hgjst til-
bringer 49 pct. af deres tid i segregeret specialundervisningstilbud, og de 25 pct. kom-
muner med de hgjeste andele har elever, der mindst tilbringer 59 pct. af deres skoletid i
segregeret specialundervisningstiloud. Omregnet i skolear svarer det til, at eleverne i disse
kommuner tilbringer 6 ud af de 10 grundskoledr i segregeret specialundervisningstilbud.

For sa vidt angar den geografiske fordeling, ses det af Figur 5.5, at de 25 pct. kommuner,
der har elever, der tilbringer relativt meget af deres tid i segregeret specialundervis-
ningstilbud, fortrinsvis er beliggende i Midt- og Nordjylland. Kommuner med elever, der
tilbringer relativt mindre af deres tid i segregeret specialundervisningstilbud, findes i det
sydlige Jylland og i Hovedstadsomradet. Vi finder ikke substantielle eller statistisk sig-
nifikante forskelle, nar vi opdeler kommunerne efter, om betalingsansvaret for den se-
gregerede specialundervisning er centralt eller decentralt, eller efter, om kommunerne
har en hgj eller lav andel elever pa specialskole.

116



Figur 5.5 Danmarkskort over kommuner med hgj, mellem eller lav andel skoleér, ele-
ver har vaeret i segregeret specialundervisningstilbud fra 2011 til 2019.
Kvartiler. Elevers bopalskommune i 2019.

[ Mederste 25 pet.
D Midtergruppen
B Everste 25 pet

Kilde: Egne beregninger baseret pa registerdata fra Danmarks Statistik.

5.3  Skift mellem almenskole og segregerede skoletilbud over
hele grundskoleforlgbet

Flertallet af elever i grundskolen gar i folkeskolens almene klasser og har ikke behov for
at blive henvist til segregerede undervisningstilbud. Nogle elever, derimod, har szerlige
behov og har fx oplevet at blive overfgrt fra almenskolen til et segregeret tilbud eller fra
et segregeret tilbud til almenskolen. Et mindretal af elever har endda oplevet op til flere
af sddanne bevaegelser mellem almenskolen og segregeret tilbud i Igbet af skoletiden.

Dette afsnit undersaeger hvad der karakteriserer elever med seerlige behov, som oplever
at blive segregeret eller flyttet til almenskolen i lgbet af skoletiden, og hvad der karakte-
riserer elever, som oplever multiple skift mellem almenskole og segregerede miljger.
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Denne analyse er saledes mere detaljeret end ovenstaende analyse i afsnit 5.2 om kom-
munale forskelle, der blot analyserer gruppen af elever, som tilbageferes fra segregeret
specialundervisningstilbud til almenundervisning fra ét ar til et andet. Viinddeler i denne
analyse eleverne i felgende 4 grupper:

1. Elever, som kun gar i segregeret specialundervisningstilbud i lebet af grundskole-
forlgbet

2. Elever, som skifter fra segregeret miljg til almenskole
Elever, som segregeres
4. Elever, som oplever 2 eller flere skift.

Gruppe 1 er elever, som udelukkende gar i segregeret specialundervisningstilbud,
gruppe 2 er elever, som starter i segregeret specialundervisningstiloud og skifter til al-
menskole i lgbet af skoletiden, gruppe 3 er elever, som starter i almenskolen, men som
pa et tidspunkt segregeres, mens gruppe 4 er elever, som oplever mere komplekse for-
lab. Gruppe 4 oplever 2 eller flere skift, dvs. de kan fx starte i almenskole, blive segre-
geret for derefter at flytte tilbage til almenskole igen.

| afsnittet definerer vi elever med saerlige behov som elever, som pé et eller andet tids-
punkt mellem 1. og 9. klasse har gaet i et segregeret tiloud. Denne definition indfanger
ikke alle elever med saerlige behov. Der gar fx elever med saerlige behov i almenskolen,
som far statte her og aldrig bliver segregeret til et segregeret specialundervisningstilbud
i lebet af skoletiden. Disse elever indgar ikke i denne analyse. Omvendt kan der ogsa
veere elever, som defineres som elever med sarlige behov ud fra denne definition,
selvom de kun gér i segregeret specialundervisningstiloud midlertidigt, fx kun i 1 ar.

Analysen omfatter elever, som starter i 1. klasse i 2011, og vi lokaliserer pa arsbasis deres
uddannelsesstatus — dvs. om de gar pa segregeret tilbud eller ej — i hvert ar frem til
201938, | alt har vi 4.859 elever med seerlige behov i datamaterialet.

Type af grundskoleforlob og tidspunkt for segregering

Figur 5.6 viser, hvor store andele elever med szrlige behov, som oplever hvert af de 4
skoleforlab.

Elever, som er tilknyttet specialklasse eller specialskole hele grundskoleforlgbet, udger
30 pct. Den storste elevgruppe er imidlertid elever med seerlige behov, som starter i
almenskolen, men som pa et tidspunkt segregeres uden at komme tilbage til almenskolen
igen. Denne gruppe udger 44 pct. af eleverne. 11 pct. af eleverne starter i segregeret
tilbud, men skifter til almenskole i labet af grundskoleforlgbet. 15 pct. af eleverne oplever
2 eller flere skift mellem almenskole og segregeret tiloud®®. Det kan fx veere en elev, som
starter i segregeret tiloud og flyttes til almenskole pa et tidspunkt for derefter at vende
tilbage til et segregeret tilbud senere i forlgbet.

35 Mens flertallet af elever, som pabegynder 1. klasse i 2011, gar i 9. klasse i 2019, er der nogle, der gar en klasse om,
eller som fx skifter til privatskole i lebet af skoletiden. Det vil sige, at ikke alle elever gar i 9. klasse i 2019, og det
er ikke alle elever, vi kan observere i alle &r fra 2011 til 2019.

3 Det er de feerreste elever med szerlige behov, der oplever flere end 2 skift mellem segregerede miljger og almenskole
i lobet af grundskoleforlgbet. 1,5 pct. oplever 3 skift, og 0,3 pct. oplever 4 eller 5 skift (ikke vist).
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Figur 5.6 Andel elever med saerlige behov fordelt efter type af grundskoleforlgb. Ele-
ver, som starter i 1. klasse i 2011, og som pa et tidspunkt har veeret tilknyt-
tet et segregeret tilbud. Procent.
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Anm.: Antal elever, som kun gér i segregeret specialundervisningstilbud: 1.462. Antal elever, som skifter fra segre-
geret milje til almenskole: 530. Antal elever, som segregeres: 2.128. Antal elever med 2 eller flere skift: 739.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af registerdata ved Danmarks Statistik.

Figur 5.7 Andel elever fordelt efter, hvornar de segregeres i labet af skoletiden. Ele-
ver, som starter i 1. klasse i 2011, og som pa et tidspunkt har veeret tilknyt-
tet et segregeret tilbud. Procent.
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Anm.: Antal elever, som segregeres mellem 2011 og 2013: 678. Antal elever, som segregeres mellem 2014 og 2016:
1.064. Antal elever, som segregeres mellem 2017 og 2019: 1.202.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af registerdata ved Danmarks Statistik.
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Figur 5.7 viser, at elever med seerlige behov, som starter i 1. klasse i 2011, i hgjere grad
bliver segregeret 4 eller flere ar efter 1. klasse end i de 3 ferste ar. 25 pct. af eleverne
segregeres mellem 2017 og 2019, hvor de fleste af eleverne gar i udskolingen. Derimod
kan vi ikke se nogen forskelle med hensyn til, hvornar i grundskoleforlgbet, eleverne
skifter til almenskole (ikke vist).

Overordnet set peger de beskrivende tal pa, at elever med szerlige behov har forskellige
typer af grundskoleforlgb, men den sterste gruppe er elever, som starter i almenskolen
for siden hen at blive segregeret. | naeste afsnit ser vi naermere pa, hvad der karakteri-
serer elever, som oplever forskellige grundskoleforlgab med hensyn til funktionsnedsaet-
telse, udsathed, kan og oprindelse.

Karakteristik af elever med forskellige typer af grundskoleforigb

Figur 5.8 Andel elever i de fire forskellige skoleforlgb opdelt efter funktionsnedsaet-
telse. Elever, som starter i 1. klasse i 2011, og som pa et tidspunkt har vae-
ret tilknyttet et segregeret tilbud. Procent.
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m Kun specialtilbud = Skifter fra segregeret miljo til almenskole mSegregeres m 2 eller flere skift

Anm.: Antal elever, som kun gér i segregeret specialundervisningstilbud: 1.462. Antal elever, som skifter fra segre-
geret milje til almenskole: 530. Antal elever, som segregeres: 2.128. Antal elever med 2 eller flere skift: 739.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af registerdata ved Danmarks Statistik.

Figur 5.8 tegner nogle ret markante forskelle i funktionsnedszaettelser pa tvaers af typer
af skoleforlgb (se Bilag 2, delrapport 1 for definitionen af funktionsnedsaettelse (Andre-
asen, Rangvid & Lindeberg, 2022). Overordnet set har elever, som tilbringer al grund-
skoletiden i segregeret specialundervisningstilbud, oftere en udviklingsforstyrrelse (31
pct.) eller en funktionsnedsaettelse knyttet til bevaegeapparatet (21 pct.). Elever med an-
dre skoleforlgb har ikke udviklingsforstyrrelse (2-5 pct.) eller en funktionsnedsaettelse
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knyttet til bevaegeapparatet (5-7 pct.) i neer samme grad. En naerliggende forklaring er, at
disse typer af funktionsnedsaettelser i hgjere grad end andre funktionsnedseettelser ma-
nifesterer sig tidligt i barnets liv, hvor behovet for et specialskoleforlgb fastlaagges allerede
for skolestart.

Omtrent hver tredje af de elever, der segregeres i lgabet af skoletiden, har en adfaerds-
forstyrrelse eller en autismespektrumforstyrrelse, og hver femte har en psykisk lidelse.
Segregerede elever har oftere en funktionsnedseettelse end elever, der skifter fra se-
gregeret miljg til almenskole i Igbet af skoletiden. Dog har et stort mindretal af elever,
som flyttes fra segregeret miljo til almenskole, en adfeerdsforstyrrelse (20 pct.), og hver
fjerde modtager ordblindehjaelp i Nota.

Elever med 2 eller flere skift er pa en del omrader sammenlignelige med elever, som
flyttes fra segregeret miljg til almenskole, hvad angar funktionsnedseettelser, fx i forhold
til andel med adfeerdsforstyrrelse, autismespektrumforstyrrelse eller ordblindhed. Elever
med to eller flere skift har dog hyppigere en psykisk lidelse (12 pct.) sammenlignet med
elever, der bliver skifter fra segregeret milje til almenskole (5 pct.).

Figur 5.9 Andel elever i de fire forskellige skoleforlgb opdelt efter, om de nogensinde
har veeret anbragt, eller om de har modtaget en forebyggende foranstalt-
ning. Elever, som starter i 1. klasse i 2011, og som pa et tidspunkt har vaeret
tilknyttet et segregeret tilbud. Procent.
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Anm.: Antal elever, som kun gér i segregeret specialundervisningstilbud: 1.462. Antal elever, som skifter fra segre-
geret miljo til almenskole: 530. Antal elever, som segregeres: 2.128. Antal elever med 2 eller flere skift: 739.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af registerdata ved Danmarks Statistik.

Figur 5.9 viser andelen af elever i de forskellige skoleforlgb, som nogensinde har mod-
taget en forebyggende foranstaltning eller har vaeret anbragt uden for hjemmet. Omkring
halvdelen af alle elever i hvert skoletilbud har modtaget en forebyggende foranstaltning,
bortset fra elever, som skifter fra segregeret miljg til almenskole, hvor det er lidt under

121



hver tredje (29 pct.). Omkring hver femte elev, som kun har gaet i segregeret specialun-
dervisningstilbud, har nogensinde vaeret anbragt.

Fordelt pa ken og oprindelse ser vi fa markante forskelle (ikke vist). Overordnet set er
omkring hver tredje elev i hvert skoleforlgb en pige, og hovedparten af eleverne i tilbud-
dene har dansk oprindelse. Dog er der flere elever, som skifter fra segregeret miljg til
almenskole, som er efterkommere (15 pct.), sammenlignet med andelen blandt segrege-
rede elever (7 pct.) (ikke vist).

Tidspunkt for segregering - en sammenligning mellem to kohorter

| dette afsnit undersgger vi tidspunktet for segregering. Vi sammenligner to elevkohorter
med seerlige behov: Elever, der startede i 1. klasse i 2011, og elever, der startede i 1.
klasse i 2015. Det gor det muligt at vurdere, hvorvidt elever med seerlige behov, som er
startet i 1. klasse i 2015, bliver segregeret pa et andet tidspunkt, end elever med saerlige
behov, som er startet i 1. klasse tidligere (i 2011). Vi felger begge kohorter 5 ar frem, dvs.
til og med 2016 for elever med szerlige behov, som starteri 1. klasse i 2011, og til og med
2019 for elever med sezerlige behov, som starter i 1. klasse i 2015.

Figur 5.10 Andel elever i de fire forskellige skoleforlgb opdelt efter, om de starter i
forste klasse i 2011 eller 2015. Elever, som starter i 1. klasse i 2011, og som
pa et tidspunkt har veeret tilknyttet et segregeret tilbud i lebet af de 5 for-
ste skolear. Procent.
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Anm.: Antal elever, som kun gar i segregeret specialundervisningstiloud i 2011-argangen: 1.619. Antal elever, som
segregeres i 2011-drgangen: 1.103. Antal elever, som skifter fra segregeret miljg til almenskole i 2011-argan-
gen: 462. Antal elever med 2 eller flere skift i 2011-8rgangen: 254. Antal elever, som kun gar i segregeret
specialundervisningstilbud i 2015-8rgangen: 1.399. Antal elever, som segregeres i 2015-&rgangen: 1.577. An-
tal elever, som skifter fra segregeret miljg til almenskole i 2015-&rgangen: 179. Antal elever med 2 eller flere
skift i 2015-&rgangen: 115.

Note: Med * er markeret statistisk signifikante forskelle mellem elever, som starter i 1. klasse i 2011, og elever, som
starter i 1. klasse i 2015. * p < 0,05, ** p < 0,01, *** p < 0,001.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af registerdata ved Danmarks Statistik.
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Figur 5.10 viser, at signifikant flere elever med saerlige behov, som starter i 1. klasse i
2015, er blevet segregeret de farste 5 skoleadr (48 pct.), sammenlignet med elever med
seerlige behov, som starter i 1. klasse i 2011 (32 pct.). Tilsvarende ser vi, at signifikant
feerre elever skifter fra segregeret miljg til almenskole blandt elever med saerlige behov,
som starteri 1. klasse i 2015. Det tegner et billede af, at elever, der starter i forste klasse
i 2015, i hejere grad oplever at blive segregeret inden for de farste 5 skolear end fer.

Dette betyder ikke nadvendigvis, at der generelt gar en sterre andel elever i segregeret
specialundervisningstilbud i 2015-argangen end i 2011-argangen. Af figuren fremgar det
nemlig ogsa, at en sterre andel elever i 2011 startede skolegangen i et segregeret spe-
cialundervisningstilbud i 1. klasse end elever, der startede skolegangen i 2015. Elever,
der kun gar i segregerede skoletiloud i perioden, og elever, som pa et tidspunkt flyttes
fra segregeret miljg til almenskole, er begge elevgrupper, der starter i 1. klasse i et se-
gregeret specialundervisningstilbud. Laegger man disse to grupper sammen, kan vi se,
at en staerre andel elever i 2011 startede skolegangen i et segregeret specialundervis-
ningstilbud i 1. klasse (60 pct.) end elever, der startede skolegangen i 2015 (49 pct.). Det
vil sige, at der er en tendens til, at elever, der tidligere maske ville veere startet direkte i
et segregeret specialundervisningstilbud, i 2015 begynder skolegangen i almenskolen.

5.4  Strukturforandringer i relation til specialtilbud
Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet fandt bl.a., at

Specialundervisning og specialpaedagogisk statte skal taettere pa den almene
undervisning. Dette gaelder bide eleverne, sa vejen fra et specialtilbud til al-
menskolen reduceres, og i forhold til at sikre, at den specialiserede viden ogsa
kan spille ind i almenomradet og viden fra almenomradet kan styrke specialtil-
buddene. (MBUL, 2016)

Ekspertgruppen anbefalede i den forbindelse bl.a., at kommunerne i videst muligt om-
fang s@ger at placere segregeret specialundervisningstilbud og almenskoler i fysisk naer-
hed af hinanden (MBUL, 2016).

Vi finder, at der pé tvaers af kommunerne har veeret ivaerksat en reekke af de oplistede
forandringer siden Inklusionseftersynet i 2016, jf. Figur 5.11.

Figur 5.11 Skolechefers angivelse af strukturforandringer pa skoleomradet inden for
seneste 5 ar
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Anm.: Spg.: "Har kommunen inden for de sidste 5 &r ivaerksat felgende strukturforandringer pd skoleomradet
ved...?".
Skolechefer: N = 75-82.
Kilde: VIVEs spergeskema til skolechefer.
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Flest skolechefer (71 pct.) angiver, at der inden for de seneste 5 ar er etableret samar-
bejde mellem paedagogisk personale i almen- og specialtilbud. Knap halvdelen (48 pct.)
angiver, at der er etableret stotteforanstaltninger pa tveers af almenskoler. Hertil kom-
mer, at 29 pct. af skolecheferne angiver, at der er flyttet specialtilbud til almenskoler, og
23 pct. angiver, at der i kommunen er nedlagt specialtilbud.

Samarbejde mellem medarbejdere i specialundervisningstilbud og almenskole samt
PPR’s rolle i relation hertil belyses i kapitel 6.
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6 Organisering af almenskolen

Organisering og tilretteleeggelse af inkluderende leeringsmiljger i almenskolen er et cen-
tralt led i den lokale omsaetning af den kommunale strategi pa skoleomradet og saetter
rammerne, som den faglige praksis udspiller sig indenfor. | dette kapitel belyser vi orga-
nisatoriske tiltag i almenskolen, der skal understette inkluderende laeringsmiljger samt
samarbejdet mellem skole og foraeldre og elever. | de efterfglgende kapitler 7 og 8 rela-
teres til to andre centrale og taet forbundne forhold, nemlig kompetencer i og omkring
almenskolen samt medarbejdernes muligheder for samarbejde og faglig sparring i for-
hold til arbejdet med at skabe inkluderende lzeringsmiljger.

Figur 6.1 Organisering af almenskolen
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Kilde: VIVE.

| dette kapitel belyser vi:

« Organisatoriske tiltag pa almenskolerne med henblik pa at styrke et inkluderende
undervisningsmilje (afsnit 6.1)

= Samarbejdet med foraeldre og elever (afsnit 6.2)

= Ledere og paedagogisk personales oplevelse af at lykkes med at skabe inklude-
rende laeringsmiljger (afsnit 6.3)

= Skolechefer og skolelederes vurdering af lovgivningsmaessige og administrative
barrerier (afsnit 6.4).
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Boks 6.1 Hovedfund, organisering af almenskolen

Skolernes tiltag med henblik pa at styrke et inkluderende laringsmilje samt faglig praksis
inden for disse tiltag

Der er pd skolerne et udbredt fokus pa organiseringen af inkluderende lzeringsmiljger, hvilket
indikerer, at der pagar et arbejde med at sege at indfri det potentiale vedrerende fleksibel
organisering af almenundervisningen, som ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet pa-
pegede (MBUL, 2016). Vi finder, at:

= Sammenlignet med en tilsvarende undersggelse fra 2015 angiver en starre andel af lae-
rere i denne undersggelse, at der gives statte i form af toleererordning samt sparring og
radgivning fra PPR til klassen som helhed pa baggrund af en eller flere elevers saerlige
behov.

* Holddeling kan organiseres forskelligt, men gennemgéende udnyttes organiseringen til
at tilvejebringe et sterre raderum for teet leerer- eller paedagogkontakt, herunder 1:1-un-
dervisning samt undervisning i en mindre gruppe. Hovedparten af skolelederne angiver,
at de pa deres skoler organiserer holddeling med henblik pa at understotte opbygningen
af inkluderende lzeringsmiljger.

= Hovedparten af skolelederne angiver, at de pa deres skoler har iveerksat tiltag for at un-
derstatte klasserumsledelsen, fx i form af specifikke koncepter og lgbende faglige draf-
telser.

= Undervisningsdifferentieringen organiseres bade inden for almenklassens rammer samt
ved udnyttelse af holddeling og toleererordninger med opdeling i mindre grupper. Gen-
nemgéende tilskriver de interviewede laerere og paedagoger undervisningsdifferentiering
en stor betydning i forhold til at opbygge et inkluderende laeringsmilja. De fortzeller sam-
tidig, at en meget stor spredning blandt eleverne kan medfgre @get behov for forbere-
delse af undervisningen og vanskeliggere faelles faglige drgftelser i klassen. Et flertal af
skolelederne angiver, at man pa deres skole arbejder med tiltag for at understotte un-
dervisningsdifferentiering.

= Etflertal af skolelederne angiver endvidere, at man pa deres skole arbejder med tiltag
omkring toleerer-/paedagogordning. Disse timer anvendes ifalge interview bl.a. til under-
visningsdifferentiering og til at tilgodese alle elevers szerlige undervisningsmaessige be-
hov. Bade blandt lzerere og paedagoger finder vi indikationer pa positive erfaringer og pa
mindre velfungerende samarbejde om inkluderende laeringsmiljger mellem de to fag-
grupper. De interviewede foreeldre og elever beskriver positive erfaringer med at have
peedagoger tilknyttet undervisningen i almenklassen.

Samarbejde med forzeldre

Ekspertgruppen bag Inklusionseftersynet anbefalede et fokus pa styrket foreeldresamarbejde
(MBUL, 2016). Niveauet for skoleledernes vurdering af opbakning blandt foraeldrene til arbej-
det med inkluderende laeringsmiljger ligger vaesentligt hgjere end i tidligere undersggelser,
der har belyst foreeldres opbakning til inklusionsmalsaetningen. Undersegelses fund vedrg-
rende inddragelse af foraeldre og elevers perspektiver indikerer imidlertid, at der i nogle
kommuner og skoler fortsat er behov for at styrke denne del af den faglige praksis.

= Hovedparten af skolelederne vurderer, at samarbejdet med foreeldre omkring inklude-
rende laeringsmiljger fungerer. Blandt klasse-/kontaktlaerere deler faerre vurderingen.

= Knap hver femte af leererne vurderer, at samarbejdet med elevernes foraeldre omkring
inkluderende leeringsmiljger kun i mindre grad eller slet ikke fungerer.

=  Foraeldresamarbejdet kan blive vanskeliggjort af forskellige syn pa, hvad eleven kan og
har brug for, samt af rammerne for samarbejdet, herunder at det kan vaere vanskeligt for
det psedagogiske personale at finde den forngdne tid til foraeldresamarbejdet. Blandt
foraeldre peges p4, at det kan vaere en udfordring at komme i kontakt med de fagprofes-
sionelle samt sikre kontinuitet i kontakt og indsats.
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Boks 6.1 Hovedfund, organisering af almenskolen

Vurdering af opgaver vedrerende inkluderende laeringsmiljeer

= Cirka halvdelen af skolelederne vurderer, at opgaven med at skabe inkluderende lae-
ringsmiljger pa deres skole er stor eller meget stor sammenlignet med de gvrige skoler i
kommunen. Blandt klasse-/kontaktlaererne vurderer faerre, at opgaven med at skabe in-
kluderende leeringsmiljger i deres klasse er stor eller meget stor sammenlignet med de
gvrige klasser pa skolen.

» Hovedparten af skolelederne oplever, at de i hgj grad eller nogen grad har rammerne til
at imgdekomme skolens elevgruppe og deres forskellige behov. Det kan imidlertid be-
meerkes, at ca. en femtedel af skolelederne oplever, at de kun i mindre grad eller slet
ikke har de forngdne rammer til at imedekomme skolens elevgruppe og deres forskellige
behov.

Vurdering af at lykkes i relation til en reekke centrale malszetninger

= Der ses indikationer pa, at laererne pa centrale parametre oplever at lykkes med en
reekke centrale malsaetninger. Mellem 37 og 50 pct. af klasse-/kontakt-laererne vurderer,
at de i meget hej grad eller i hgj grad lykkes med at tilretteleegge undervisningen, s3 alle
elever udvikler sig fagligt og socialt og trives i skolens faglige og sociale feellesskaber.

=  Godt halvdelen af skoleledere angiver, at skolerne i hgj grad eller i meget hgj grad formar
at tilrettelaegge undervisningen, sa eleverne trives i de faglige feellesskaber. Faerre
klasse-/kontaktlaerere deler denne vurdering

Skolechefer og skolelederes vurdering af lovgivhingsmassige og administrative hindrin-
ger for arbejdet med inkluderende leeringsmiljeer
= De skolechefer og skoleledere, der oplever lovgivhingsmaessige og administrative barri-
erer for arbejdet med inkluderende laeringsmiljger, angiver:

o Samspil mellem indsatser hjemlet i henholdsvis folkeskoleloven og serviceloven

o Bestemmelser i bekendtggrelse om specialundervisning

o  Dokumentations- og journaliseringsopgaver

o  Tveergdende samarbejde med PPR og socialforvaltning.

6.1 Skolernes organisatoriske tiltag

Ud over individuel stotte og stette i mindre grupper til specifikke elever med seerlige
behov er det intentionen, at understgttelsen af elever med sarlige behov helt generelt
0gsa skal ske ved hjaelp af undervisningsdifferentiering, holddannelse, supplerende un-
dervisning, toleererordning og ekstra laererressourcer i undervisningen (Nielsen & Skov,
2016). Det afspejles ogsa af den lovaendring, der blev foretaget i 2012, hvor kommuner
og skoler fik mere fleksible muligheder for at tilrettelaegge undervisningen pa mader, der
kan understgtte inklusionen af elever med seerlige behov (ibid.).

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet pdpegede, at der i kommunerne og pa
skolerne var et uudnyttet potentiale i forhold til at arbejde med en mere fleksibel orga-
nisering af almenundervisningen med henblik pa at understotte inkluderende laeringsmil-
jeer. Eksempelvis ved anvendelse af saerlige hold, hvor elever pa tveers af en raekke klas-
ser modtager seerlig statte, eller i form af holddelingstimer, hvor en klasse efter faglige
eller sociale kriterier deles op nogle timer for at modtage undervisning i to eller flere
mindre og midlertidige grupper (MBUL, 2016). | dette afsnit belyser vi:
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» Skolernes arbejde med holddeling og seerlige hold pa tvaers af klasser og/eller
klassetrin som et organisatorisk tiltag med henblik pa at styrke inkluderende lze-
ringsmiljger (afsnit 6.1.1)

= Skolernes arbejde med klasserumsledelse, undervisningsdifferentiering, toleerer-
/peedagogordning mv. som tiltag med henblik pa at styrke inkluderende laerings-
miljger (afsnit 6.1.2).

6.1.1 Holddeling og seerlige hold

Hovedparten (83 pct.) af skolelederne i de deltagende kommuner angiver, at de pa deres
skole anvender holddeling af almenklasser som tiltag for at styrke et inkluderende lae-
ringsmiljg, jf. Figur 6.2.

Figur 6.2 Skolelederes angivelse af organisatoriske tiltag med henblik pa at styrke et
inkluderende leeringsmiljg
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Anm.: Spg: "Arbejder | p& skolen med fglgende organisatoriske tiltag med henblik pa at styrke et inkluderende lee-
ringsmiljg p& kommunens almenskoler?”.

Skoleledere: N = 102-103.
Kilde: VIVES spargeskema til skoleledere.

89 pct. af skolelederne angiver endvidere, at der pa skolen er afsat ekstra lsererressour-
cer til holddannelse.

I en undersggelse fra 2015 blandt 120 skoleledere angav 90 pct. af de deltagende sko-
leledere, at der pa skolerne blev anvendt holddannelse med henblik pa at fremme inklu-
sion (Nielsen & Skov, 2016). Dette indikerer, at arbejdet med hold med henblik pa at
understgtte inkluderende leeringsmiljger gennem en arraekke har veeret ganske udbredt.

Holddeling kan have mange forméal og kan betragtes som en integreret del af skolens
didaktiske veerktgjskasse, men organiseringen bringes altsd ogsa i vidt omfang i spil i
forhold til at understatte inkluderende laeringsmiljger.

Blandt de kommuner, der har deltaget i den kvalitative undersggelse, finder vi eksempler
pa, hvordan dette i praksis organiseres. | Kommune 4 er midlerne til finansiering af spe-
cialundervisning lagt ud pa skolerne, og Skole H har i vidt omfang anvendt midlerne til at
opbygge almenskolens kapacitet til at tilgodese de seerlige laeringsmaessige behov hos
en sammensat elevgruppe og dermed s@ge at forebygge, at behovet for segregeret spe-
cialundervisning opstar. Et vigtigt fundament under den faglige praksis er, at man ledel-
sesmaessigt har prioriteret ekstra personaleressourcer til klasserne, hvilket omseettes i
en udbredt brug af holddeling og tolzerertimer.

En lzerer i 8. klasse forteeller, at hun gennem de seneste 3 ar har udnyttet disse rammer
til at opdele eleverne i en klasse i skiftende grupperinger efter en raekke kriterier, herun-
der ogsa seerlige leeringsmaessige behov. Der er timer, hvor laererne deler eleverne op
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for at arbejde med bestemte grupper, men der ogsa er mange timer, hvor eleverne selv
bestemmer. Tolaerertimerne udnyttes sa fx til, at én laerer bliver i klassen med de elever,
som har behov for taet og vedvarende stgtte, mens den anden laerer sammen med en
mere selvkarende gruppe af elever placerer sig rundt omkring pa skolen og arbejder med
det faglige stof. Laereren vurderer, at denne organisering har fundamental betydning for
mulighederne for at tilgodese alle elevers laeringsmaessige behov, og at mulighederne for
dette ville vaere markant mindre, hvis hun i samtlige timer skulle undervise klassen alene.

... efter en gennemgang af opgaven (...), sa skal der vaere mulighed for, at dem,
der har brug for stotte undervejs, at jeg er der hos dem hele tiden, ... men (...)
at der er én, der hele tiden kan ga ude ved de andre og hjaelpe dem og statte
dem i deres arbejde og ogsa bare holde demiro (...)... jeg synes, at det giver
en helt anderledes forudsigelighed og stabilitet, at vi er to leerere. (Leerer,
Skole H, Kommune 4, december 2020, s. 1)

Leereren fortaeller omkring de didaktiske overvejelser i forhold til de timer, hvor eleverne
selv har et betydeligt raderum i forhold til, hvor de placerer sig, og hvor taet lsererkontakt
de har brug for:

... det er et valg, man selv tager, fordi de er blevet sd store, og det giver meget mere
motivation for dem ... man far simpelthen valgmuligheden, nu maerker man efter: "Er
Jeg der, hvor jeg kan ga ud og arbejde? jeg har styr pa opgaven, jeg ved, hvad jeg
skal, og jeg ved, hvem jeg skal saette mig sammen med, for at det her, det bliver til
noget", sa gar man ud ... hvis man har det sadan: "l dag kan jeg maerke, at jeg har
brug for at blive i klassen, hvor der er en lzerer, der styrer det sammen med mig”, sa
bliver man i klassen ... s4 kan det godt vaere, at jeg ser én, der er pa vej ud, hvor jeg
ved ... dét kommer ikke til at fungere. Sa gar jeg hen og siger: "Jeg synes, du skal
blive herinde i dag, det taenker jeg er bedst for dig, for der kommer nogle svaere
opgaver”, eller "Du kommer til at ga rundt og forstyrre, fordi det s jeg i timen inden”
(...)... 84 lytter de faktisk til det. (Laerer, Skole H, Kommune 4, december 2020, s. 2).

Sebastian, som er diagnosticeret med infantil autisme og dysleksi, og som har géet i klas-
sen, siden han kom fra en specialklasse pa 5. argang, forteeller, at systemet med toleerer-
timerne og organiseringen, hvor én leerer bliver i klassen med en mindre gruppe elever med
behov for teettere stotte, og én laerer gar rundt blandt de elever, som arbejder mere selv-
kerende, fungerer godt for ham i de fleste timer. Videre fortaeller han, at hans eget stotte-
behov varierer alt efter bade, hvilket fag og hvilken type af opgave der er tale om:

Jeg foler, at jeg har det lidt svaerere, hvis det er en ekstremt dben opgave ...
nar den er mere lukket, kan jeq bedre fokusere. (...) Hvis den er dben, sadan,
"Skriv et eventyr med den her titel”, hvis man bare gav mig den opgave, sa
ville jeg sikkert vaere sadan: Jeg ved ikke, hvad jeg skal gore med det! Og sa
ville jeg bare sidde hele timen og taenke over, hvad jeg skulle gore. (...) Der skal
vaere noget, der kan traekke i aftraekkeren, for at jeg kan komme i gang ordent-
ligt. (Sebastian, elev i 8. klasse, Skole H, Kommune 4, december 2020, s. 4)

Adspurgt om sin oplevelse af overgangen fra specialklasse til almenklasse, bade fagligt
og socialt, forteeller Sebastian:
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Originalt syntes jeg, at min klasse var ret irriterende, men nu synes jeg faktisk,
at det er rart at vaere sammen med dem ... men jeqg tenker, at det bedste, det
er, at man leerer mere, for mig ... jeg vil gerne vide mere, jeg vil have mere
information om ting. (Sebastian, elev i 8. klasse, Skole H, Kommune 4, decem-
ber 2020, s. 5)

Vi ser i den kvalitative del af undersggelsen, at skolerne i kommuner med decentralt
budgetansvar for specialundervisning vaelger at forvalte det skonomiske raderum, de
har, pa temmelig forskellig vis. Raderummet, som kommunen stiller til rddighed, udnyttes
altsa til at understotte forskellige lokale faglige praksisser pa de enkelte skoler. P& Skole
G i Kommune 4 har man omsat midlerne til, at ca. 20 pct. af lektionerne er tolaerer-/pae-
dagogtimer. | en vaesentlig del af disse timer gennemfarer en medarbejder med special-
paedagogiske kompetencer én til én undervisning eller undervisning med en lille gruppe
af elever, som er visiteret til specialundervisning, eller som i en periode oplever at have
saerlige undervisningsmaessige behov. Timerne forleber pa den made, at den pageel-
dende medarbejder gar til et mindre undervisningslokale pa skolen sammen med den
eller de pageeldende elever og arbejder med det faglige stof her. Imens bliver almenlae-
reren tilbage i klassen med de avrige elever. Efter de seerligt organiserede timer i det
separate lokale vender eleven eller eleverne tilbage til almenklassen og fortsaetter sko-
ledagen her. Peedagogen med specialpeedagogiske kompetencer fortaeller, at modellen
ikke kun udnyttes til at tilgodese seaerlige leeringsmaessige behov hos elever med funkti-
onsnedsaettelser, eller som er visiteret til specialundervisning, men ligeledes udnyttes
som arbejdstilgang i forhold til elever, som har brug for et fagligt lgft:

Jeg sidder som laesevejleder 0gs4 (...) Fx i naeste uge, tirsdag, skal jeg ud til
en 5. argang, og s kigger man pa nogle af de resultater, de har lavet. Er der
s& nogle elever, der popper op, det kan jo ogsa vaere nogen af dem, der bare
traenger til — som ikke er visiterede, og dem finder vi jo s4 tid til som vejledere
og laver moduler og hold [p4 tvaers af klasser] for (...) ... vi har fx gjort det med
de ordblinde, det er pa tvaers af en drgang ... der er nogle af dem, der ikke er
visiterede, men sa far stotten den vej igennem. (Peedagog, Skole G, Kommune
4, november 2020, s. 2)

Ud over at det mindre lokale udnyttes til disse forskellige typer af saerligt tilrettelagt un-
dervisning i mindre grupper, anvendes lokalet ogsd som "Pusterum”, hvor elever, som
oplever at have behov for hjalp eller et mindre miljg, efter aftale med leererne og paeda-
gogerne kan ga hen. Thomas, som gér i 8. klasse og er diagnosticeret med ASF, forteeller,
at han tidligere ofte gik til lokalet, nar han havde brug for hjzelp:

Jeg har kunnet blive ret let vred ... nogle folk kunne godt lide at drille mig. [...)
Hvis jeg er blevet vred, sa har jeg gaet i Pusterummet og sagt det, og sé er
der en voksen, der har snakket med dem, der har drillet og irriteret mig. (Tho-
mas, 8. klasse, Skole G, Kommune 4, november 2020, s. 2)

Thomas fortaeller videre, at problemet nu er langt mindre end tidligere, bl.a. fordi han
sammen med paedagogen har indrettet en saerlig skaermet arbejdsplads i almenklassen,
hvor han oplever, at han bedre kan sidde uforstyrret.
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Ud over holddeling viser Figur 6.2 ogsa, at 69 pct. af skolelederne angiver at arbejde
med szerlige hold pa skolerne pa tveers af klasser og/eller klassetrin med henblik pa at
styrke et inkluderende lzeringsmilje. Opdeling af eleverne i grupper inden for eller pa
tveers af klasser er sdledes ogsa et udbredt organisatorisk tiltag for at styrke de inklu-
derende leeringsmiljoer pa skolerne. Se en mere udfoldet analyse af, hvordan skoler ar-
bejder pa at organisere holddeling i Tegtmejer et al.s to casestudier af mellemformer
(Tegtmejer et al., 2022b).

6.1.2 Klasserumsledelse, undervisningsdifferentiering, tolaerer-
/paedagogordning mv.

En undersggelse af statte til elever med saerlige behov fra 2015 blandt klasse-/kontakt-
leerere pa 7. og 9. klassetrin belyste, hvilke former for statte eller mere generelle paeda-
gogiske tiltag der blev givet til klassen som helhed for at styrke almenundervisningen, pa
baggrund af at der i klassen var én eller flere elever med saerlige behov (Nielsen & Skov,
2016). Vi har gentaget disse spargsmal til klasse-/kontaktleerere i 2021, jf. Figur 6.3.

Figur 6.3 Klasse-/kontaktleerernes angivelse af, hvilke former for stotte, som gives til
klassen som helhed i 2015 og 2021, pa baggrund af en eller flere elevers
saerlige behov.
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Anm.: Leererne har kunnet angive mere end én form for stette, og derfor summer procenterne ikke til 100.

Spg.: "Hvilken form for stette modtager klassen? (Angiv gerne flere svar)”. Klasse-/kontaktlaerere i 2015: N =
111. Klasse-/kontaktlaerere i 2021: N = 97. Svarkategorien ‘Andet’ er udeladt.

Note: Test for statistisk signifikante forskelle mellem 2015 og 2021. * p < 0,05; ** p < 0,01; *** p < 0,001.

Kilde: Nielsen et al.s spergeskema til klasse-/kontaktleerere i 2015 og VIVES spergeskema til klasse-/kontaktlaerere
i2021.
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Figuren viser, at der fra 2015 til 2021 er sket en markant stigning i andelen af klasse-/kon-
taktleerere, der oplever, at der gives statte i form af toleererordning samt sparring og rad-
givning fra PPR til klassen som helhed pa baggrund af en eller flere elevers saerlige behov.

Det skal bemeerkes, at strategien for at udtraekke laerere til medvirken i spgrgeskema-
undersggelserne har veeret forskellig i 2015 og 2021, jf. Bilag 1.7

Vi har endvidere gentaget udvalgte spergsmal fra Nielsen et al.s undersggelse fra 2015
i spergeskemaundersggelsen til skolelederne i de udvalgte kommuner for at afdeekke
anvendelsen af udvalgte tiltag med henblik pa at styrke opbygningen af inkluderende
leeringsmiljger pa skolerne som helhed, jf. Figur 6.4.

Figur 6.4 Skolelederes angivelse af szerlige tiltag pa skolen
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Anm.: Spg: I hvilken grad har | p& skolen seerlige tiltag for at styrke anvendelsen af fglgende i undervisningen pa
kommunens almenskoler?”.

Skoleledere: N = 102-103.
Kilde: VIVES spargeskema til skoleledere.

Figuren illustrerer, at de seerlige tiltag overordnet set er relativt udbredt pa skolerne. |
det foalgende kommenteres og eksemplificeres centrale tiltag.

Klasserumsledelse

Det fremgar af Figur 6.4, at 73 pct. af skolelederne angiver, at der pa skolen i meget hgj
grad eller i hgj grad arbejdes med tiltag for at styrke og understatte klasserumsledelsen

%7 Spergeskemaundersegelsen i 2021 indeholder svar fra laerere i 11 kommuner, der er udvalgt til undersggelsen med
fokus pé at sikre relevant variation med hensyn til 1) placeringen af betalingsansvaret for segregeret specialun-
dervisning og 2) andelen af elever i kommunen, som modtager undervisning i segregerede tilbud. Der kan imid-
lertid vaere andre parametre, hvor kommunerne ikke er repraesentative, og det er sdledes ikke uden videre muligt
statistisk at generalisere undersggelsens resultater for 2021 til alle kommuner i Danmark. For undersggelsen fra
2015 er der ikke foretaget bortfalds- og repraesentativitetsanalyser, der giver mulighed for at konkludere héndfast
om unders@gelsens generaliserbarhed i forhold til udskolingsklasser mere bredt (Nielsen & Skov, 2016). En repree-
sentativitetsundersegelse viser imidlertid, at eleverne, der indgér i 2015-undersggelsen og 2021-undersggelsen,
er sammenlignelige med de respektive totalpopulationer i 2015 og 2021, jf. Bilag 1. Derfor er de elever, der indgar
i spgrgeskemaundersegelserne, ikke systematisk forskellige fra elever i alle andre kommuner i Danmark. En re-
praesentativitetsanalyse viser videre, at elever i 2015 er sammenlignelige med elever i 2021 pa en lang raekke
karakteristika. Zndringer fra 2015 til 2021 skyldes saledes ikke forskelle i karakteristika ved de elever, som lae-
rerne har angivet svar for i hhv. 2015 og 2021, jf. ogsé Andreasen, Rangvid & Lindeberg, 2022.
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i undervisningen. 62 pct. af skolelederne angiver, at der er afsat ressourcer til styrkelse
af anvendelsen af klasserumsledelse pa deres skole (ikke vist).

Blandt de otte skoler, som har deltaget i den kvalitative dataindsamling i undersggelsen,
er der flere eksempler pd, hvad dette naermere kan besta i. Skolelederen pa Skole H i Kom-
mune 4 forteeller, at man pa skolen som helhed arbejder med et bestemt koncept for klas-
serumsledelsen og Izbende har drgftelser af tilgange savel som udfordringer, der opstar:

... Vi bruger forventningsbaseret klasserumsledelse ... vi har en idé om, hvordan

vi gerne vil bedrive undervisning, og hvad kvaliteten skal vaere, og det indbe-
fatter ogsa, at der skal vaere ro, men der ma ogsa god't vaere snak, i min optik er
det konstruktiv uro, men hvis der er konflikter pa legepladsen, eller at man har
en elev, som man ikke kan styre, sa skal vi finde ud af, hvad det er, hvis det gar
ud over andre born. (Skoleleder, Skole H, Kommune 4, november 2020, s. 9)

Eksempler pa forhold, som kan udfordre klasserumsledelsen er isar elever, som i perio-
der er folelsesmaessigt belastede eller som har udadreagerende adfeerd.

Hjeelpemidler

66 pct. af skolelederne angiver, jf. Figur 6.4, at man i meget hgj grad/i hej grad arbejder
med at styrke anvendelsen af hjaelpemidler, hvilket bl.a. deekker over forholdsvist ud-
bredte stgttesystemer malrettet fx dysleksi/ordblindhed sdsom CD-ORD, brugen af
skeermede arbejdspladser, fx i relation til elever, som let bliver afledt eller forstyrret, eller
anvendelsen af visuelt understattede dagsskemaer, fx i forhold til elever diagnosticeret
med ASF. Ligeledes kan der veere tale om stattesystemer i relation til fysiske funktions-
nedsaettelser. 79 pct. af skolelederne angiver, at der pa deres skole er afsat ressourcer
til styrkelse af anvendelsen af hjeelpemidler (ikke vist).

En laerer pa Skole A i Kommune 1 fortaeller fx om arbejdet med en elev med nedsat he-
relse, at der er etableret mikrofon i klassen, og at

... han kan ikke hare noget, hvis ikke vi bruger det her udstyr. Han er fantastisk
til at mundafizese, sd jeg kunne godt, uden at jeg stod med den her mikrofon,
sta og snakke med ham uden mikrofon. Men jeg ma ikke sta med ryggen til
ham, hvis ikke jeg har den mikrofon p4. (Leerer, Skole A, Kommune 1, november
2020, s. 3)

Undervisningsdifferentiering

61 pct. af skolelederne angiver, at man i meget hegj grad/i hej grad arbejder med saerlige
tiltag for at understgtte undervisningsdifferentiering, jf. Figur 6.4. 53 pct. af skolelederne
angiver, at der pa deres skole er afsat ressourcer til styrkelse af anvendelsen af under-
visningsdifferentiering i undervisningen (ikke vist).

| en undersggelse fra 2015 blandt 120 skoleledere angav 95 pct. af de deltagende sko-
leledere, at der pa skolerne blev arbejdet malrettet med undervisningsdifferentiering
med henblik pd at fremme inklusion (Nielsen & Skov, 2016). Arbejdet med undervisnings-
differentiering med henblik p& at understotte inkluderende lzeringsmiljger har séledes
gennem en arraekke vaeret ganske udbredt.
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Organisatoriske tiltag for at understatte undervisningsdifferentiering kan vaere integreret
med eller finde sted inden for rammerne af nogle af de @vrige naevnte tiltag, fx de former
for holddeling og tolaerertimer, som man arbejder med pé Skole H i Kommune 4, og som
er beskrevet ovenfor. Her er det en vigtig del af rationalet med holddelingen, at den
netop tilvejebringer gode muligheder for at differentiere undervisningen for forskellige
elever i almenklassen — herunder ogsa de elever, som har szerlige undervisningsmaessige
behov eller funktionsnedsaettelser. Tiltagene for at understgtte undervisningsdifferenti-
ering gaelder ogsa i forhold til elever, som er visiteret til specialundervisning. En paeda-
gog med specialpaedagogiske kompetencer, som star for at koordinere specialundervis-
ningen for elever i en raekke klasser pa Skole G i Kommune 4, forteeller:

... der ligger en handleplan for hver elev, der er visiteret ... og de er vidt for-
skellige, sa vi har ikke sadan en "alle er skaret over en kam", det er virkelig
differentiering sd det gor noget... (Peedagog, Skole G, Kommune 4, november
2020, s. 4)

Paedagogen fortaeller videre, at handleplanen typisk beskriver en raekke faglige og soci-
ale mél, og at disse mal gennemgaende er styrende for den undervisningsmaessige dif-
ferentiering. Den konkrete organisering af undervisningsdifferentieringen kan bade vaere
inden for almenklassens rammer, hvor fx en laerer og padagogen arbejder sammen om-
kring hele klassen, eller den kan veere organiseret som 1:1-undervisning, hvor padago-
gen gar til et seerligt lokale sammen med en eller flere elever for at arbejde med de faglige
opgaver. Paedagogen fortaller, at:

... Vi lige nu arbejder med de basale ting i matematik, for eksempel. For vi har
opdaget, at der er en masse huller ... der skal vi simpelthen ned og have fat i
de helt basale ting [ ... ] Lige for Oliver, der giver det mening at tage ham ud
af klassen, for han profiterer ikke ... grundet den differentiering, der er i hans
handicap, og hvor udfordret han er ... der giver det ikke mening at skulle have
ham med i gruppearbejde [i almenklassen] ... sa derfor gar vi ud, og sa ever vi
pd det ... (Peedagog, Skole G, Kommune 4, november 2020, s. 4)

Gennemgéaende fremhaver de interviewede laerere og paedagoger, at det har stor be-
tydning at kunne differentiere undervisningen, men flere fortaeller ogsé, at det timemaes-
sige grundlag for dette arbejde ofte er under pres. For eksempel fortzeller en laerer pa
Skole A i Kommune 1, at selvom den faglige spredning blandt eleverne i hendes klasse
er saerdeles stor og medfarer, at det er ngdvendigt at udarbejde separat materiale til to
af eleverne, sé er der ikke ekstra timer til dette arbejde. Den store spredning kan ligele-
des vanskeliggere feelles faglige draftelser i klassen. Samme problematikker i relation til
undervisningsdifferentieringen papeges i Mortensen, Andreasen & Tegtmejer (2020).

Tolzerer-/padagogordning

57 pct. af skolelederne angiver, at de i meget hgj grad/i hgj grad arbejder med seerlige
tiltag omkring organisering af toleerer-/padagogordning, jf. Figur 6.4. Det fremgar af det
kvalitative materiale, at finansieringen hertil bade kan vaere lokal og kommunal. 96 pct.
af skolelederne angiver, at der pa deres skole er afsat ressourcer til at styrke anvendel-
sen af tolaerer-/paedagogordning (ikke vist).
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| Kommune 2 er bevillingen centralt styret, sddan at den enkelte skoleleder kan vaelge
enten at prioritere eksisterende medarbejdere ind i tolaererordningen eller at indga i an-
seettelse af nye medarbejdere til ordningen, begge dele ‘'uden for skolens budget’. Sko-
leleder pa Skole C vurderer, at det er vaesentligt for prioritering af implementeringen, at
tiltaget er centralt finansieret, " for der sker hele tiden noget i lebet af et skolear, og jeg
kunne vaere nadsaget til at bede co-teachere om at ga ind og daekke nogle matematik-
timer, hvor vi har sveert ved at finde vikar’ (Skoleleder, Skole C, Kommune 2).

Som naevnt anvender Skole H i Kommune 4 en vasentlig del af de udlagte midler til
holddelingstimer og toleererordninger, hvor en medarbejder med specialpaedagogiske
kompetencer gennemfgrer undervisning med en mindre gruppe eller med enkeltelever
med stattebehov. Ogsa pa Skole S i Kommune 2 har man bevaeget sig i retning af at
prioritere vaesentlige ressourcer pa toleerertimer og co-teaching med henblik pa at un-
derstgtte et inkluderende laeringsmiljo:

... har vi planlaegger et skolear, og der er fundet en lzerer til alt historie og ma-
tematik og idraetsundervisning, sa har vi ca. syv laererstillinger tilbage. De syv
leererstillinger bruger vi, ... efter bedste evner til ... til det, som jeg vil kalde
holddeling. Og det kan ogsd vaere co-teaching. (...) Vi er gdet lidt vaek fra det
med at hive elever ud til statteundervisning. Altsd som svaret. Ikke at vi ikke
gar det, men vi er géet lidt vaek fra, at det - at der ligger en automatikhandling
i det, nar elever ikke har den uadvikling, vi kunne onske os ... (Skoleleder, Skole
S, Kommune 1, juni 2021, s. 3)

Det er i de fire kommuner gennemgéende, at toleerer/-padagogtimerne anvendes til at
understgtte og imgdekomme alle elevers sarlige undervisningsmaessige behov.

Det kan i forlaengelse heraf naevnes, at Hjortskov, Skov og Keilow i en undersggelse af
uformel kompetenceudvikling finder, at 40 pct. af skoleledere i hgj grad anvender ind-
dragelse af ekstra personale i undervisningen (fx padagoger eller co-teaching) med
henblik pa at sikre en tilfredsstillede kompetencedaekning pa det specialpadagogiske
omrade pa skolen, mens 45 pct. i nogen grad anvender denne tilgang (ikke vist) (Hjort-
skov, Skov og Keilow, 2022).

Samarbejde mellem laerere og padagoger

| Inklusionseftersynet blev der henvist til flere undersggelser, som indikerer, at en gget
inddragelse af peedagoger i skolen kan styrke elevernes udbytte. Undersagelserne pe-
ger pa betydningen af, at paedagogerne kan supplere de indsatser, som laererne arbejder
med, dvs. at de forskellige medarbejdergrupper supplerer hinandens roller, kompetencer
og aktiviteter. Der var imidlertid ogsa undersggelser, som fandt, at samarbejdet pa flere
skoler ikke fungerede optimalt. Man konkluderede pa davaerende tidspunkt, at det for-
mentlig skyldtes, at samarbejdet formentlig endnu ikke var fuldt udviklet og implemen-
teret (MBUL, 2016).

Vi har i spgrgeskemaundersggelserne til skoleledere og laerere i de 11 udvalgte kommu-
ner bedt respondenterne vurdere, hvordan samarbejdet omkring inkluderende leerings-
miljeer med bl.a. paedagoger pa skolerne fungerer. 83 pct. af skolelederne vurderer, at
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samarbejdet med padagogerne omkring inkluderende laeringsmiljoer p& skolerne i me-
get hgj grad eller i hgj grad fungerer. Dette gaelder tilsvarende for 50 pct. af leererne. 19
pct. af leererne vurderer, at samarbejdet med paedagogerne kun i mindre grad eller slet
ikke fungerer (ikke vist).

| interview giver padagoger fra de otte deltagende skoler deres perspektiver pa samar-
bejdet med laererne i bl.a. tolaerer/-paedagogordninger. En paedagog forklarer, at hendes
funktion i hgj grad er forebyggende i forhold til trivselsproblematikker, og det er meget
fleksibelt, hvor meget og hvordan hun er sammen med en klasse og bestemte kolleger,
og om indsatsen gar pa tveers af klasser. Hun vurderer, at samarbejdet med klassernes
leerere er helt centralt:

Det er ikke mig som AKT-paedagog, der kommer ind og vender det hele. Jeg
indgar i samspil med lzerere, som har klassen, og det er vigtigt, at vi laver en
forventningsafstemning med hinanden. (AKT-paedagog, Skole F, Kommune 3)

Blandt de interviewede paadagoger er der positive erfaringer med samarbejdet med lae-
rere, men ogsa eksempler pa mindre velfungerende samarbejder. Mens en paedagog ef-
tersperger mere faglig dialog, herunder at deltage pa leerernes teammeder (Paedagog,
Skole A, Kommune 1, juni 2021, s. 3), peger en anden direkte pa, at samarbejdet mellem
leerere og paedagoger

... har vaeret meget, meget svaert... fordi dels s kommer jeg med en faglig
forstdelse, som kan vaere radikal for nogle lzerere og provokerende. Og dels
sd er der mange laerere, som har en oplevelse af, at hele inklusionsprojektet er
en fiasko. At det er noget, man gor pa barnenes bekostning. (Peedagog, Skole
S, Kommune 2, s. 4)

Blandt de interviewede forzaeldre til elever med stattebehov beskrives positive erfaringer
med at have paedagoger tilknyttet undervisningen i en almenklasse. Dette kan fx bestd i
en fast klassepaedagog, en paedagog med seerlige opgaver med at yde statte i et antal
timer til specifikke elever eller klassen som helhed, eller en paedagog med specialpaeda-
gogiske kompetencer, som er tilknyttet klassen. Der gives eksempler pa, at foreeldrene
oplever, at padagogerne har en afgerende betydning for deres barns trivsel og sociale
deltagelse i almenklassen samt for mulighederne for deltagelse i undervisningen. Ogsa
interviewede elever laeegger vaegt pa, at det er vigtigt for dem at have en voksen taet
tilkknyttet i undervisningen, som kan yde ekstra stotte, ogsa én til én, nar der er brug for
det, og som kan hjaelpe dem i forhold til at fastholde koncentrationen. For eksempel for-
teeller en elev, som er visiteret til specialundervisning, og som modtager denne i en saer-
lig gruppedannelse i regi af almenskolen, som han gar p3, at paedagogen, som er tilknyt-
tet den saerlige gruppedannelse, er god til at stette ham i at fastholde koncentrationen
om opgaverne:

Jeg har lidt svaert ved at arbejde alene, sa er det godt at have en voksen med [i
en saerlig gruppedannelse i almenskolen]. En voksen, der kan serge for, at jeg
koncentrerer mig. (Elev 1, 8. klasse, Skole G, Kommune 4, november 2020, s. 8)

Ud over de her naevnte og belyste tiltag angiver vaesentlige andele af skolelederne tillige,
at de anvender en raekke gvrige tiltag, herunder systematiske tilgange til strukturering
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af undervisningen samt tilstedeveerelse af en vejleder med specialpsedagogiske kompe-
tencer.

| kapitel 3 belyste vi forskellige principper for gkonomistyring af specialundervisnings-
omradet samt hensigter med en decentralisering af betalingsansvar for segregeret spe-
cialundervisning til skolerne i form af ensket om at skabe et incitament for skolerne til at
fremme et inkluderende laeringsmiljg. Vi har undersggt, om skoler i kommuner med de-
centralt betalingsansvar for segregeret specialundervisning, jf. disse incitamenter, ar-
bejder med andre og eventuelt flere af de ovenfor belyste tiltag for at understatte et
inkluderende laeringsmiljg, men finder ikke statistisk signifikante og systematiske for-
skelle p& skoleledernes besvarelser pa tvaers af skoler i kommuner med henholdsvis cen-
tralt eller decentralt betalingsansvar for segregeret specialundervisning.

Mellemformer

Mellemformer har i stigende grad vundet udbredelse som et begreb, der daekker over
forskellige mader at kombinere kompetencer, stotte, specialundervisning og almenun-
dervisning. Et hovedformal med at kombinere almenundervisning og specialundervisning
er netop at tilgodese elevers behov for stgtte, samtidig med at de kan beholde tilknyt-
ningen til almenskolen. Folkeskoleloven fastleegger, hvordan kommuner og skoler kan
tilretteleegge almen- og specialundervisning og giver dermed en ramme for arbejdet med
forskellige mellemformer. Der foreligger endvidere en vejledning om mellemformer
(Bgrne- og Undervisningsministeriet, 2021c). Begrebet mellemformer er imidlertid ikke
for indevaerende defineret eller afgraenset juridisk, og heller ikke i forskningen eller i
praksis er der gennemgdende enighed om, hvordan denne sterrelse skal forstds og af-
greenses fra en reekke tilstedende feenomener.

En kortlaagning af forskningslitteratur, der omhandler kombinationer af almen- og speci-
alundervisning og af danske kommuners praksis pd omradet fra 2022, skelner mellem to
hovedtyper af mellemformer:

- Enhovedgruppe af mellemformer organiseres som fleksible muligheder for, at ele-
ver, der modtager specialundervisning, modtager undervisning i en almenklasse,
herunder i gruppe eller pa hold med tilfarsel af specialpaedagogiske kompetencer,
eller ved en kombination af undervisning i almenklasse og specialklasse eller spe-
cialskole.

» Enanden hovedgruppe af mellemformer bestar i seerlige organiseringer af en eller
flere almenklasser. | disse almenklasser gar et mindre antal elever, som er visiteret
til specialundervisning, samt elever, som ikke er visiteret til specialundervisning
og saledes blot modtager deres almindelige undervisning inden for rammerne af
den seerlige klasse. | de saerlige almenklasser tilpasser man undervisningen med
henblik pa at imedekomme de visiterede elevers szerlige undervisningsmaessige
behov, fx gennem udstrakt brug af visuel stgtte eller toleererordninger, og elev-
antallet er typisk lavere end i en gennemsnitlig almenklasse (Lindeberg et al.,
2022).

Kortlaegningen viser, at 81 af de 82 kommuner, der har deltaget i undersagelsen, har
angivet, at de arbejder med en eller flere mellemformer. Over halvdelen af kommunerne
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arbejder med szerlige gruppedannelser p& minimum to elever pa almenskolen kombineret
med undervisning i almenklassen, har enkeltelever, der modtager individuel specialun-
dervisning uden for almenklassen kombineret med undervisning i almenklassen, og har
samarbejder mellem specialklasser og almenklasser, hvor elever modtager undervisning
i specialklasser kombineret med undervisning i almenklasser (Lindeberg et al., 2022).

Undersggelsen viser videre, at langt sterstedelen af kommunerne kombinerer almen- og
specialundervisning ved, at der gives specialpaadagogisk bistand til en eller flere elever
i den almindelige undervisning i almenklasserne, fx ved at en medarbejder med special-
paedagogiske kompetencer er fast med i undervisningen i almenklassen i en laengere
periode. Lidt under halvdelen af kommunerne har skoler, som med saerligt tilfarte midler
tilpasser organisering, elevantal og/eller paedagogik i en eller flere almenklasser, sa de i
hgjere grad kan imgdekomme saerlige undervisningsmaessige eller sociale behov (i lig-
hed med fx Nest-klasser).

Kortleegningen afdaekker endvidere, at der er forskel p&, hvor udbredt arbejdet med mel-
lemformer er blandt skoler internt i de kommuner, der arbejder med mellemformerne. |
46 pct. af kommunerne anvendes mellemformer pa 75-100 pct. af kommunens almen-
skoler. 16 pct. af kommunerne anvender mellemformer pa 50-74 pct. af deres almensko-
ler, mens der i 35 pct. af kommunerne arbejdes med mellemformer p& under halvdelen
af kommunens almenskoler (ikke vist). Selvom der pagar et arbejde med udvikling af
mellemformer i hovedparten af kommunerne, sa er det saledes ikke ngdvendigvis alle
skoler i kommunerne, der er involveret i arbejdet (Lindeberg et al., 2022).

Fra den kvalitative del af denne undersggelse vurderer en afdelingsleder ved special-
skolen i Kommune 3, at kommunens tre mellemformer, beliggende pé forskellige almen-
skoler, kan tilgodese de saerlige behov hos visse grupper af elever, men at der kan opsta
udfordringer ved sammenblanding af elever med forskelligartede behov, eller elever,
som pavirker hinanden negativt.

[Mellemformerne] kan gore det godt, men de kan ikke ramme de elever, som
har brug for at vaere sammen med nogen, der ligner dem selv ... Der er maske
en gruppe pa 8 elever [i en af mellemformerne], sd er der 2 autister, og 6
ADHD'er ... og de 2 autister — det er mit postulat, at de har det rigtig sveaert. Og
dem kan de ikke fange ... Vi er meget fleksible hos os, det kan de ikke ... derfor
far jeg elever [griner], jeg far typisk dem fra [mellemformerne], for selvom det
er [en mellemform], s3 ligner det bare, stadigvaek, bare det almene ... de bliver
madt af noget, som de ikke kan holde til, og det kan jeg gore anderledes her-
ude. (Afdelingsleder, specialskole, Kommune 3, december 2020, s. 3)

Erfaringer, virkningsfulde indsatser og opmasrksomhedspunkter i relation til arbejdet
med mellemformer er yderligere belyst i Lindeberg et al., 2022, samt Tegtmejer et al.,
2022a. | Tegtmejer et al. belyses via et casestudie bl.a., hvordan skoler gennem arbejdet
med at kombinere almen- og specialundervisning sgger at udvide almenskolens rammer
for, hvilke saerlige behov, man er i stand til at tilgodese. (Tegtmejer et al., 2022a).
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6.2 Samarbejde med foraeldre og elever

| forbindelse med Inklusionseftersynet papegede ekspertgruppen, at en manglende eller
utilstraekkelig inddragelse af elevernes perspektiver betyder, at vigtig viden om, hvad
der for eksempel motiverer eleven, gar tabt eller ikke far tilstraekkelig betydning (MBUL,
2016). Ekspertgruppen vurdererede, at det ikke alle steder var klart for hverken elever
eller foreeldre, hvilken paedagogisk og undervisningsmaessig stotte der blev sat i veerk i
forhold til klassen eller den enkelte elev, samt hvilke overvejelser der 13 til grund for til-
rettelaeggelsen af undervisningen, herunder hvordan de understattende indsatser mod-
svarede elevernes behov (MBUL, 2016).

| dette afsnit belyser vi:

= Leereres vurdering af, i hvilken grad de oplever at lykkes med at inddrage elever
og foraeldres perspektiver (afsnit 6.2.1)

= Samarbejde mellem foraeldre og det paedagogiske personale i almenskolerne (af-
snit 6.2.2)

= Centrale kommunale aktgrers vurdering af foraeldres opbakning til kommunernes
tilgang til arbejdet med inkluderende leeringsmiljger (afsnit 6.2.3).

6.2.1 Inddragelse af elevers og foraeldres perspektiv

Klasse-/kontaktleerere pa 7. og 9. klassetrin i de medvirkende kommuner vurderer i va-
rierende grad, at de lykkes med atinddrage perspektiver fra eleverne med saerlige behov
samt deres foreeldre i forhold til praksis med at tilrettelaegge en inkluderende praksis, jf.
Figur 6.5.

Figur 6.5 Klasse-/kontaktleereres vurdering af, i hvilken grad de lykkes med at ind-
drage perspektiver fra bgrn med saerlige behov samt deres foreeldre i for-
hold til arbejdet med tilrettelaeggelse af en inkluderende praksis
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Anm.: Spg.: ”I hvilken grad oplever du, at du og dine kolleger lykkes med at inddrage bern med szerlige behov og
deres foreeldres perspektiver i jeres arbejde med tilrettelaeggelse af en inkluderende praksis?”.

N = 315.
Kilde: VIVEs spargeskema til klasse-/kontaktlaerere.

Knap en tredjedel (32 pct.) af klasse-/kontaktleererne angiver, at de i meget hgj grad/i
hgj grad oplever, at de lykkes med at inddrage barn med seerlige behov og deres foreel-
dres perspektiver i forhold til arbejdet med tilrettelaaggelsen af en inkluderende praksis,
ca. halvdelen (53 pct.) oplever, at det lykkes i nogen grad, mens 15 pct. angiver, at de i
mindre grad eller slet ikke Ilykkes med at inddrage barn med seerlige behov og deres
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forzeldres perspektiver. Dette indikerer, at der pd nogle skoler fortsat er behov for at
styrke denne centrale del af den faglige praksis.

6.2.2  Samarbejde mellem foraeldre og det psedagogiske personale

I Inklusionseftersynet blev foraeldrenes betydning for deres barns skolegang fremhaevet,
herunder betydningen af, at foreeldrene bakker op om skolens arbejde og foraeldrenes
forventning om, at barnet klarer sig godt i skolen (Deforges & Abouchar, 2003; MBUL,
2016).

En undersggelse af 16 skolers arbejde med inklusion fra 2016 fandt, at samarbejdet med
foraeldre til bern med seerlige behov er saerdeles vigtigt. Det fremhaeves pa flere skoler,
at det er vigtigt, at medarbejderne og foreeldrene star “skulder ved skulder” i arbejdet
med bgrnene, sa eleverne oplever, at der er opbakning i hjemmet. Der skal typisk ogsa
arbejdes meget derhjemme med barnet (Pedersen, Kollin & Ladekjzer, 2016). Det frem-
haeves imidlertid samtidig, at samarbejdet mellem skole og hjem kan veere dilemmafyldt,
og at samarbejdet kan veere en udfordring i nogle situationer, hvor foraeldre og skole fx
ikke har samme syn pa elevens behov, hvis det er ngdvendigt at lave underretninger,
eller hvor foreeldrene har vanskeligheder, som kan gere samarbejdet udfordrende. Der
er ogsa flere deltagere i undersegelsen, som fremhaever, at det kan veere sveert at kom-
munikere skriftligt om inklusionsudfordringer, og at det kan vaere vanskeligt at finde tid
til samarbejdet mellem skole og foreeldre (ibid.).

I en undersagelse fra 2015 vurderede 118 skoleledere ligeledes samarbejdet med forael-
dre omkring inklusion. Dengang vurderede 67 pct. af skolelederne, at samarbejdet med
foraeldre i meget hgj grad/i hgj grad fungerede, 31 pct. vurderede, at samarbejdet i nogen
grad fungerede og 2 pct. i mindre grad (Nielsen & Skov, 2016).

PPR-ledere samt skoleledere og klasse-/kontaktlaerere i de udvalgte kommuner har vur-
deret, i hvilken grad samarbejdet omkring inkluderende laeringsmiljger med elevernes
foreeldre fungerer, jf. Figur 6.5.

Figur 6.6 PPR-ledere, skoleledere og klasse-/kontaktleereres vurdering af, i hvilken
grad foraeldresamarbejde i forhold til inkluderende laeringsmiljger fungerer
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m | meget hgj grad/i hgj grad | nogen grad m | mindre grad/slet ikke

Anm.: Spg.: "l hvilken grad fungerer samarbejdet omkring inkluderende lzeringsmiljger med folgende: Elevernes for-
&ldre?”.

PPR N = 66, Skoleledere: N = 103, klasse-/kontaktleerere N = 307.

Note: Test for statistisk signifikante forskelle mellem respondentgruppernes besvarelser. * p < 0,05; ** p < 0,01;
* k%
p < 0,001.

Kilde: VIVEs spergeskema til PPR-ledere, skoleledere og klasse-/kontaktleerere.
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Hovedparten (57 pct.) af skolelederne vurderer, at samarbejdet i meget hgj grad eller i
hej grad fungerer. Skoleledernes vurderinger ligger overordnet set pa linje med fund fra
tidligere undersggelse af Nielsen & Skov (2016).

Blandt klasse-/kontaktleerere i de udvalgte kommuner og blandt PPR-ledere vurderer
feerre (henholdsvis 38 pct. og 36 pct.), at samarbejdet i meget hegj grad eller i hgj grad
fungerer. 18 pct. af laererne og 15 pct. af PPR-lederne vurderer, at samarbejdet med ele-
vernes foreeldre kun i mindre grad eller slet ikke fungerer.®® Som de ovenfor praesente-
rede fund vedrgrende inddragelse af foraeldre og elevers perspektiver indikerer besva-
relserne, at der fortsat er rum for at arbejde med at styrke foraeldresamarbejdet i nogle
kommuner og skoler.

| den kvalitative undersagelse giver flere skoleledere udtryk for, at det er vanskeligt og
kreevende, nar foraeldresamarbejdet ikke fungerer (Skoleleder, Skole A, Kommune 1;
Skoleleder, Skole C, Kommune 2). En skoleleder forteeller, at samarbejdet bl.a. kan blive
vanskeliggjort af forskellige syn pa, hvad barnet kan, og hvad barnet har brug for:

For det, der er sa svaert — nogle gange kan der godt g4 lang tid, for de faktisk
accepterer, at deres barn har [udadreagerende adfaerd], for de kender maske
ikke adfaerden derhjemmefra. Der er meget stor forskel pd at vaere i en familie
[og i skole], og s& har de mdske ogsa - det tror jeg, kompenseret nogle gange
for denne her adfaerd. Sdadan at de undgar alle de der situationer ... Og sa skal
det barn forholde sig til at sidde sammen med 25 andre i et lille klassevaerelse
og kan ikke — altsa, bliver sa forstyrret, hvis det er sansemaessigt, eller hvad
det nu er, at det ikke kan lade sig gore. Det har foreeldre nogle gange sveert
ved at forsta. (Skoleleder, Skole C, Kommune 2, januar 2021, s. 5-6).

Det vil typisk veere klasse-/kontaktleereren, der primaert er i dialog med foraeldrene om
disse forhold, hvilket kan vaere en mulig forklaring, pa, at der blandt denne gruppe er en
mindre andel, der vurderer, at samarbejdet fungerer end blandt skolelederne. De inter-
viewede laerere og padagoger fortaller, at det er saerligt betydningsfuldt for, at forael-
dresamarbejdet lykkes, at de formar at tilpasse kontaktformen til behovet, men at de
tidsmaessige rammer kan veere en udfordring, hvis der vedvarende er et stort behov for
dreftelser og kontakt. En paedagog pa Skole H i Kommune 4 forteeller:

... min telefon er til 24/7 ... og der er ikke noget filter pa ... det er bedre, at
foraeldrene ringer klokken 10 om aftenen, sa vi ved, hvad vi har med at gore
naeste morgen, end at man forst skal finde ud af det dér ... og man far ogsa de
bedste samtaler med foraeldrene, nar der er ro, og ikke nar de skal forlade
deres arbejde, for at jeq kan snakke med dem i min arbejdstid. S4 der er noget,
der slet ikke spiller [i forhold til arbejdstid og tilstedevaerelse]... sa jeg synes,
at vier pressede ... nu er det en god gruppe, vi har, men vi er stadigvaek pres-
sede ... det er ikke mere end en uge siden, at vi sad med to drenge og deres
foraeldre, fordi at de var begyndt at ga lige igennem de voksne og veere lige-
glade. Der var en kollega og var magteslos overfor fire drenge. Det ma ikke

3 Bemeerk, at undersggelsen blandt PPR-ledere er en totalundersegelse, mens undersegelsen blandt skoleledere og
klasse-/kontaktleerere er gennemfert i 11 udvalgte kommuner.
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ske ... s4 md vi tage den tid, det tager, og indkalde foraeldrene og tage den
samtale. (Peedagog, Skole H, Kommune 4, december 2020, s. 7-8)

Paedagogen forteller, at det er vanskeligt at finde den fornadne tid, som foraeldrearbej-
det kreever. Dette geelder i saerdeleshed i samarbejdet om elever med seerlige behov,
hvor der er brug for lebende dreftelser og deling af oplevelser og erfaringer samt for at
sikre, at alle parter har en fzelles forstaelse af processen og kan bidrage til den.

Betydningen af taet kontakt understreges ligeledes blandt de interviewede foraeldre til
elever med seerlige behov. Dette gaelder i positiv forstand, hvor flere foraeldre fremhae-
ver, hvordan de oplever at have en taet og god kontakt til laerere og paedagoger pa deres
barns skole. For eksempel fortaeller en mor til en dreng i 8. klasse pa Skole H i Kommune
4 om lererne og paedagogerne:

De er super dygtige, og det er helt klart en stor del af grunden til, at det er
gaet sa godt, som det er gaet, det er, fordi at der har vaeret nogle kraefter bag,
som vidste, hvordan at det skulle kare. (Mor til elev i 8. klasse, Skole H, Kom-
mune 4, januar 2021, s. 1-2)

Moren fremhaever isar den taette og lebende kontakt, hun har med klassens paedagog,
som seerligt betydningsfuld for, at det i s3 hgj grad lykkes at skabe de rigtige rammer
omkring s@nnens skolegang. Gennemgéaende er det isaer den lette og hyppige adgang til
droftelser, som fremhaeves, fx ogsa af en mor til en elev pa Skole C i Kommune 2, som
forteeller, at hun i perioder er i neermest daglig kontakt med klasseleereren via tekstbe-
skeder (Mor til elev i 8. klasse, Skole C, Kommune 2).

Blandt de interviewede foraeldre gives der imidlertid ogsa eksempler p3, at foraeldre har
oplevet manglende lydherhed fra skolens side, herunder ogsa i relation til visitation til
statte. For eksempel fortaeller en mor til en elev pa Skole D i Kommune 2, at det var
saerdeles vanskeligt at komme i kontakt med skolens ledelse, da hendes s@n var fravee-
rende fra skolen i en lang periode:

... generelt har det vaeret rigtigt svaert at traenge igennem [til skolens ledelse]
og fa hjzelp (...) han skulle have haft hjaelp meget for, s var det ikke blevet s
forfaerdeligt, han sad pa sit vaerelse hele tiden uden tej pd med dynen over
hovedet ... der sad han dognet rundt og ville ingenting og gjorde ingenting ...
han fik ikke noget undervisning (...) Det var et forfaerdeligt ar, det kunne jeg
godt have undveeret, jeg kunne godt have brugt noget hjzelp noget far. (Mor
til elev i 8. klasse, Skole D, Kommune 2, december 2020, s. 1-2)

Ud over udfordringer med at komme i kontakt med de rigtige fagprofessionelle peges
der blandt de interviewede foraeldre pa udfordringer i samarbejdet relateret til, at der er
mange forskellige fagprofessionelle involveret i arbejdet med den enkelte elev, eller at
der er udskiftning af fagpersoner, hvilket medfarer brud pa kontinuiteten.

PPR-lederne har vurderet, i hvilken grad PPR-medarbejderne lykkes med henholdsvis at
inddrage foraeldrenes perspektiver og at inddrage elevernes perspektiver i deres opga-
vevaretagelse, jf. Figur 6.7.
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Figur 6.7 PPR-lederes vurdering af, i hvilket omfang PPR-medarbejderne lykkes med
at inddrage perspektiver fra foraeldre og elever

At inddrage foraeldrenes perspektiver 63
At inddrage elevernes perspektiver 49
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Anm.: Spg.: "l hvilken grad vurderer du, at medarbejderne i PPR lykkes med fglgende ...".
N = 70.
Kilde: VIVEs spargeskema til PPR-ledere.

Hovedparten af PPR-lederne oplever, at PPR-medarbejderne i hgj eller meget hgj grad
lykkes med at inddrage foraeldrenes perspektiver. Feerre vurderer, at de i hgj eller meget
hgj grad lykkes med at inddrage elevernes perspektiver.

6.2.3  Foraeldres opbakning til kommunens tilgang til arbejdet med
inkluderende leeringsmiljger

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet fandt, at arbejdet med social inklusion
kraever et tillidsfuldt samarbejde med foreeldrene, og at det er vigtigt, at foraeldregrup-
pen omkring hver enkelt klasse ogséa arbejder med udgangspunkt i en forstaelse for for-
skellighed og feaellesskab (MBUL, 2016). En unders@gelse blandt skoleledere fra 2015 vi-
ste, at skolelederen vurderede, at der var stor forskel pa foreeldrenes opbakning til in-
klusion. Der var saledes vaesentligt flere skoleledere, som vurderede, at der i hgj grad/i
meget hgj grad var opbakning blandt foreeldrene til barn med saerlige behov (47 pct.)
end blandt foraeldrene til bgrn uden saerlige behov (13 pct.) (Baviskar et al., 2015).

| denne undersggelse har skolechefer samt skoleledere og klasse-/kontaktleerere i de
udvalgte kommuner vurderet opbakningen til kommunens/skolens tilgang til arbejdet
med inklusion blandt henholdsvis foreeldre til barn uden szerlige behov og foreeldre til
bern med seerlige behov, jf. Figur 6.8.3°

39 Det ville i denne sammenhaeng ogsad vaere relevant at afdaekke foraeldres vurdering direkte gennem spergeskema
til foraeldre. Dette har desvaerre ikke vaeret muligt inden for undersggelsens rammer. Bemeerk, at undersagelsen
blandt skolechefer og PPR-ledere er en totalundersggelse, mens undersagelsen blandt skoleledere er gennemfeort
i 11 udvalgte kommuner.
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Figur 6.8 Skolechefers, skolelederes og laereres vurdering af opbakning til kommu-
nens/skolens tilgang til arbejdet med inkluderende lseringsmiljeer blandt
foreeldre til elever
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Anm.: Spg.: "l hvilken grad vurderer du, at der er opbakning til kommunens/skolens tilgang til arbejdet med inklude-
rende laeringsmiljger blandt foraeldre til elever med/uden saerlige behov?”.

Skolechefer: N = 76, Skoleledere: N = 104, klasse-/kontaktleerere N = 295-300.

Note: Test for statistisk signifikante forskelle mellem respondentgruppernes besvarelser. * p < 0,05; ** p < 0,01;
kkk
p < 0,001.

Kilde: VIVEs spergeskema til skolechefer, skoleledere og klasse-/kontaktleerere.

Alle tre respondentgrupper vurderer, at opbakningen til kommunens eller skolens tilgang
til arbejdet med inklusion er stgrst blandt foreeldre til elever med sezerlige behov.

Blandt skolechefer og skoleledere vurderer en noget mindre andel, at der blandt foreel-
dre til elever, der ikke har seerlige behov, i meget hgj grad eller i hgj grad er opbakning
til tilgangen til arbejdet med inkluderende leeringsmiljger. Det kan ogsa bemaerkes, at 21
pct. af skolelederne vurderer, at der slet ikke eller kun i mindre grad er opbakning til
tilgangen til arbejdet med inklusion blandt foreeldre til bearn, der ikke har saerlige behov.
Tilsvarende gaelder for henholdsvis 15 pct. af klasse-/kontaktlaererne og 9 pct. af skole-
cheferne.

Niveauet for skoleledernes vurdering af opbakning blandt foreeldrene til den lokale til-
gang til arbejdet med inkluderende leeringsmiljger i denne undersggelse ligger veesentligt
hejere end niveauet for opbakning til inklusionsmalsaetningen i 2013, som afdaekket i 12
kommuner af Baviskar et al., 2015.

6.3 Vurdering af opgaver og opgavevaretagelse

Ledere og medarbejderes vurdering af opgaven med at skabe inkluderende leeringsmil-
jeer kan have betydning for arbejdet. Dels kan oplevelsen af opgavens omfang og kom-
pleksitet have betydning for, hvilke initiativer der ivaerksaettes, dels kan oplevelsen af en
opgaves omfang og kompleksitet have betydning for, i hvilken grad opgaven prioriteres
af ledere og medarbejdere, og for oplevelsen af at arbejde med opgaven.

Oplevelsen af en opgaves omfang vil ofte haenge sammen med objektivt malbare forhold,
som eksempelvis antal elever i en skole eller klasse. Men andre forhold kan ogsa spille
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en rolle. For eksempel kan en medarbejders oplevelse af at std alene med en meget
kompleks opgave medfaere, at medarbejderen oplever, at opgaven fylder mere, end hvis
flere kolleger samarbejder, eller opgavens kompleksitet er mindre.

Skoleledere og klasse-/kontaktleerere i de udvalgte kommuner har vurderet, hvor stor
opgaven med at skabe inkluderende undervisningsmiljger er pa den skole, de leder, hen-
holdsvis i den klasse, de er klasse-/kontaktlaerer for, sammenlignet med @vrige skoler i
kommunen, henholdsvis gvrige klasser, jf. Figur 6.9.

Figur 6.9 Klasse-/kontaktlaereres og skolelederes vurdering af, hvor stor opgaven
med at skabe inkluderende laeringsmiljger er
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Anm.: Spg: "Efter din vurdering, hvor stor er opgaven med at skabe inkluderende leeringsmiljger pa din skole/i din
klasse sammenlignet med de gvrige almenskoler i kommunen/de evrige klasser pa din skole?”.

Klasse-/kontaktleerere: N = 326, Skoleledere: 103.

Note: Test for statistisk signifikante forskelle mellem leereres og skolelederes besvarelser: * p < 0,05; ** p < 0,01;
kkk
p < 0,001.

Kilde: VIVES spergeskema til klasse-/kontaktlaerere og skoleledere.

Samlet set oplever en vaesentlig andel af bade ledere og lzerere, at det er en stor opgave
at skabe inkluderende leeringsmiljger. Godt halvdelen af skolelederne vurderer, at opga-
ven med at skabe inkluderende laeringsmiljger pa deres skole er stor eller meget stor
sammenlignet med de gvrige skoler i kommunen. Blandt leererne vurderer 37 pct., at op-
gaven med at skabe inkluderende leeringsmiljger i deres klasse er stor eller meget stor
sammenlignet med ovrige klasser i pa skolen.

Besvarelserne indikerer, at der kan veere en forskel pa opgavens objektive starrelse og
den subjektive oplevelse af opgavens starrelse, idet en relativt stor andel af bade sko-
leledere og laerere oplever, at deres opgave med at skabe inkluderende lzeringsmiljger
er sterre end gennemsnittets. Fa respondenter oplever, at deres opgave er mindre end
gennemsnittets.

Skolechefernes vurdering af udviklingen i antallet af barn med seerlige behov over de
seneste 5 ar er pa linje med ovenfor skitserede fund. Saledes vurderer 87 pct. af skole-
cheferne i spgrgeskemaundersagelsen, at der i deres kommune har veeret en stigning i
antallet af barn med saerlige behov i perioden, mens 11 pct. vurderer, at antallet har veeret
ueendret. 2 pct. vurderer, at der har veeret et fald (ikke vist).

| spgrgeskemaundersggelsen er skolelederne anmodet om at vurdere, i hvilken grad, de
har de forngdne rammer til at imgdekomme skolens elevgruppe. 26 pct. af skolelederne
vurderer, at de i hgj/meget hgj grad har rammerne, 53 pct. vurderer, at de i nogen grad
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har rammerne, mens samlet set 21 pct. af skolelederne vurderer, at de slet ikke/kun i
mindre grad har de forngdne rammer til at imedekomme skolens elevgruppe og deres
forskellige behov.

Vi har endvidere undersggt, hvilken betydning henholdsvis skolechefer, skoleledere og
klasse-/kontaktlaerere vurderer, at kommunens tilrettelaeggelse af arbejdet med det in-
kluderende laeringsmilje har for henholdsvis arbejdsmiljoet og laeringsmiljeet pa skolerne,
jf. Figur 6.10.

Figur 6.10 Skolechefers, skolelederes og laereres vurdering af betydningen af tilrette-
leeggelsen af arbejdet med inkluderende laeringsmiljger for arbejds- og lee-
ringsmiljget pa skolerne
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Anm.: Spg.: "Hvilken betydning vurderer du, at kommunens tilrettelaeggelse af arbejdet med det inkluderende lee-
ringsmiljg har for arbejdsmiljget/leeringsmiljget pa skolen?”.
Skolechefer: N = 83-84, Skoleledere: N = 103, klasse-/kontaktleerere: N = 327-328.

Note: Test for statistisk signifikante forskelle mellem respondentgruppernes besvarelser. * p < 0,05; ** p < 0,01;
**k 0 < 0,001.

Kilde: VIVES spargeskema til skolechefer, klasse-/kontaktlaerere og skoleledere.

Skolecheferne har en mere positiv vurdering af, at kommunens tilretteleeggelse af arbej-
det med det inkluderende laeringsmiljo understatter arbejdsmiljget og leeringsmilje pa
skolerne end skoleledere og klasse-/kontaktleerere i de 11 udvalgte kommuner.*°

Overordnet set tegner besvarelserne et billede af, at der nogle steder er udviklingspo-
tentiale i forhold til, at den kommunale tilrettelaeggelse i hgjere grad kan understatte
bade arbejds- og laeringsmiljgerne pa skolerne.

Endelig er klasse-/kontaktleerere og skolelederes oplevelse af at lykkes med at tilrette-
laegge undervisningen, sé alle elever udvikler sig og trives afdaekket, jf. Figur 6.11.

40 Undersggelsen blandt skolechefer er en totalundersegelse, mens undersggelsen blandt skoleledere og leerere er
gennemfert i 11 udvalgte kommuner.
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Figur 6.11 Skolelederes og leereres oplevelse af at lykkes med tilrettelaeggelse af un-
dervisningen
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Anm.: Spg: "I hvilken grad oplever du, at kommunens skoler/at | p& skolen lykkes med at ...".
Skoleledere: N = 105, klasse-/kontaktleerere: N = 317-322.

Note: Test for statistisk signifikante forskelle mellem lzereres og skolelederes besvarelser. * p < 0,05; ** p < 0,01;
**k n < 0,001.

Kilde: VIVES spgrgeskema til skoleledere og klasse-/kontaktleerere.

Resultaterne indikerer, at mellem ca. 40 og ca. 50 pct. af laererne pa en raekke centrale
parametre oplever at lykkes med en raekke centrale méalsaetninger, mens en tilsvarende
andel oplever, at de lykkes i nogen grad:

= 42-50 pct. klasse-/kontaktleerere angiver, at de i meget hgj grad eller i hgj grad
oplever, at de lykkes med at tilretteleegge undervisningen, sé alle elever udvikler
sig fagligt eller alsidigt, herunder socialt, mens 4-11 pct. oplever, at det i mindre
grad eller slet ikke er tilfaeldet.

= 37-47 pct. af klasse-/kontaktlaererne vurderer i meget hgj grad eller i hgj grad at
lykkes med at tilretteleegge undervisningen, sa alle elever trives i skolens faglige
eller sociale feellesskaber, mens 6-12 pct. oplever i mindre grad eller slet ikke, at
det er tilfeeldet.

Det kan bemeerkes, at besvarelserne fra skolelederne generelt er mere positive end
klasse-/kontaktleerernes besvarelser pa flere af omraderne. Flere skoleledere (57 pct.)
end leerere (37 pct.) angiver fx, at skolerne i hgj grad/i meget hej grad formar at tilrette-
laegge undervisningen, sa eleverne trives i de faglige feellesskaber.
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6.4  Vurdering af lovgivningsmaassige og administrative barrierer

Skolecheferne samt skolelederne i de 11 udvalgte kommuner har i sp@rgeskemaunder-
spgelserne haft mulighed for at angive, om de oplever, at der er lovgivningsmasssige
eller administrative hindringer for kommunens eller skolens arbejde med inkluderende
leeringsmiljger og specialpaedagogisk stette. 17 skolechefer og 24 skoleledere har valgt
at besvare dette spergsmal, hvor de kvalitativt har kunnet angive eventuelle oplevede
lovgivningsmaessige eller administrative hindringer.

Skolechefer og skolelederes besvarelser omhandler overordnet set fire tematikker:

= Samspil mellem indsatser hjemlet i henholdsvis folkeskoleloven og serviceloven
= Bestemmelser i bekendtggrelse om specialundervisning

= Dokumentations- og journaliseringsopgaver

» Tveergdende samarbejde med PPR og socialforvaltning.

For sa vidt angar samspillet mellem indsatser hjemlet i henholdsvis folkeskoleloven og
serviceloven, angives i de dbne besvarelser fra spergeskemaundersggelsen, at der kan
opsta udfordringer, i forbindelse med at der er to love, som regulerer indsatser for den
samme gruppe af barn. Blandt skolecheferne peges pa, at dette medferer inerti og silo-
taenkning, samt at der savnes en sammenhang pa tveers af sektoransvarsomraderne.
Det ses af besvarelserne, at respondenterne i nogle tilfaelde beskriver barrerier, der ikke
erioverensstemmelse med nugaeldende lovgivning. Dette kan skyldes, at man er usikker
pa fortolkningen af geeldende regler, eller at der er tale om evt. administrative hindringer
i kommunerne. Et eksempel herpa er, at det blandt besvarelserne naevnes, at der ikke
med hjemmel i serviceloven kan finansieres indsatser for elever i skoletiden, hvilket kan
gore det vanskeligt at skabe sammenhaeng i indsatserne for den enkelte elev, da det
eksempelvis ikke er muligt, at det er den samme person, der er stgttekontaktperson i og
uden for skoletiden.

Der angives blandt skolecheferne, at det er en udfordring, at bekendtggrelsen om spe-
cialundervisning kun i ringe grad opleves at give mulighed for at tilpasse skemaet til ele-
ver, der har vanskeligt ved at modtage undervisning i fuldt skema, da den enkelte elev,
jf. bekendtgerelsen, kun kortvarigt kan undervises i reduceret fagreekke.*' Blandt re-
spondenterne udtrykkes en forventning om, at det ville vaere muligt at fastholde en
gruppe af elever i almenomradet med stotte, hvis der i hgjere grad var mulighed for at
justere skemaet og fagreekken for enkelte elever i en laangere periode. | denne sammen-
haeng naevnes eksempelvis forebyggende indsatser i forhold til fx skolefraveer.

Blandt skolecheferne angives det endvidere som en administrativ hindring, nar bevillin-
ger til statte lober 3 maneder ad gangen, idet det udfordrer kontinuitet i indsatsen.

41 Det fremgar af Bekendtgerelse om folkeskolens specialundervisning og anden specialpaedagogisk bistand:
§ 13 Har en elev usaedvanligt store vanskeligheder i et fag, saledes at det ikke skennes hensigtsmeessigt at give
eleven specialundervisning i faget, kan eleven med foraldrenes samtykke fritages for undervisning i dette fag,
dog ikke for sa vidt angar dansk og matematik. Afggrelse herom treeffes af skolens leder pa grundlag af en pae-
dagogisk-psykologisk vurdering. Eleven skal have anden undervisning i stedet for det p&dgaeldende fag.
§ 12, stk. 2 Undervisningstiden kan med foreeldrenes tilslutning nedsaettes, hvis elevens helbred ifalge laegeer-
kleering ikke tillader gennemferelse af fuld undervisning.
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Blandt skolecheferne naevnes, at den lovgivningsmaessige skelnen mellem, om eleven
har behov for statte over eller under 9 timer ugentligt, bidrager til (at fastholde) en indi-
vidualiserende tilgang til tilretteleeggelse af stotten. Stgtten tildeles den enkelte elev, og
der kan blandt foraeldrene veere en forventning om, at timerne anvendes til den enkelte
elev. Dette kan udgere en udfordring i forhold til at understette et inkluderende laerings-
miljg, hvor barnene tilhgrer et feellesskab.

Udfordringerne relateret til bekendtgarelsen for specialundervisning beskrives ogséa af
skoleledere, der har angivet, at de oplever lovgivningsmaessige eller administrative hin-
dringer for kommunens eller skolens arbejde med inkluderende laeringsmiljger og speci-
alpaedagogisk stette. Det fremgar, at det opleves som en udfordring, at man ikke kan
arbejde med reduceret skema over laengere perioder. Dertil peges der blandt skoleledere
pa, at det ville veere hensigtsmaessigt for nogle elever at have feerre timer, da det ville
give den enkelte elev mulighed for fordybelse og treening i kernefag.

| skoleledernes besvarelse af oplevelsen af lovgivningsmaessige eller administrative ud-
fordringer er oplevelsen af, at journaliserings- og dokumentationsopgaven i skolen er
omfangsrig endvidere et tema. Der peges pa en oplevelse af, at der skal udarbejdes
mange underretninger, indhentes laegeerklaeringer for elevfraveer, samt at der er en stor
dokumentationsopgave i forbindelse med visitationsansggninger. Dertil kommer bidrag
til evalueringer og deltagelse i feelles kommunale indsatser og kompetenceudvikling.

Endelig er det i skoleledernes besvarelser et tema, at der er en oplevelse af, at der kan
ga meget lang tid, nar man forseger at inddrage PPR og kommunens socialforvaltning i
forbindelse med udredning og visitation af en elev. | denne sammenheang naevnes det,
at en af de staerste hindringer for samarbejdet om bern med szerlige behov er en treeghed
i det tveergdende samarbejde.
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/  Kompetencer

| dette kapitel belyser vi kompetencer hos det paedagogiske personale pa almenskoler,
som i hverdagen arbejder med at skabe inkluderende lzeringsmiljger. Spargsmalet om
kompetencer hos almenskolens laerere og paedagoger er flere gange rejst i de senere ar
og udspringer af, at inklusionsbestreebelserne medfgrer en anderledes sammensaetning
af elever, end hvis man segregerer en starre gruppe af elever til specialundervisning i
specialklasser og specialskoler (MBUL, 2016). Det bliver saledes relevant, hvorvidt lae-
rere og padagoger i almenskolen har kompetencerne til at imgdekomme laeringsmeaes-
sige og sociale behov hos denne mere sammensatte elevgruppe, herunder til at imgde-
komme mindre og mere midlertidige specialpadagogiske behov i undervisningen. | det
efterfalgende kapitel 8 behandles et andet centralt og taet forbundet forhold, nemlig mu-
lighederne for samarbejde og faglig sparring i forhold til arbejdet med at skabe inklude-
rende laeringsmiljoer.

Figur7.1  Kompetencer
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| dette kapitlet belyser vi:

« Kompetencer blandt det paedagogiske personale pa almenskolerne (afsnit 7.1)
= Kompetencer i skolernes ledelse (afsnit 7.2)
=  Kompetencer hos PPR (afsnit 7.3).
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Hovedfundene i relation til ovenstdende temaer er opsummeret i Boks 7.1.

Boks 7.1 Hovedfund, kompetencer

Kompetencer blandt det paedagogiske personale pa almenskolerne

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet anbefalede et vedvarende og systematisk fo-
kus p3, at de forngdne specialiserede kompetencer er til stede (MBUL, 2016). Undersggelsen
indikerer, at der har vaeret en positiv udvikling siden 2016, men at der fortsat er mangel pa
kompetencer til nogle elevgrupper

=  Flest skolechefer, PPR-ledere og skoleledere vurderer, at der p& almenskolerne er til-
streekkelige kompetencer i forhold til elever med leese-/skrivevanskeligheder, mens der i
forhold til elever med socio-emotionelle vanskeligheder og seerligt sérbare elever i ha-
jere grad vurderes at mangle kompetencer pa skolerne. Dette flugter med tidligere un-
dersggelser. Over tid er der sdledes en raekke centrale aktgrer omkring skoleomradet,
som vurderer, at det peedagogiske personale iseer mangler kompetencer i forhold til ar-
bejdet med socio-emotionelle/psykiske vanskeligheder, herunder saerligt sérbare elever.

=  Blandt klasse-/kontaktlaerere pa 7. og 9. klassetrin oplever 41 pct., at de i hgj grad har
kompetencer til at imedekomme saerlige behov hos specifikke elever i deres klasse, 51 pct.
oplever, at de i mindre grad har kompetencer, og 8 pct., at de ikke har kompetencerne.

= Der erindikationer péa en stigning i andelen af klasse-/kontaktlaerere pa 7. og 9. klasse-
trin, som angiver, at de i hgj grad har kompetencerne til at arbejde med specifikke ele-
vers seerlige behov i deres egne klasser, sammenlignet med i 2015. Samtidig er der i
samme tidsperiode indikationer pé et fald i andelen af klasse-/kontaktlaerere pa de pé-
geeldende klassetrin, som angiver, at de i mindre grad eller slet ikke har kompetencerne
til at arbejde med de saerlige behov hos de specifikke elever i egne klasser.

= Klasse-/kontaktlaerere pa 7. og 9. klassetrin, som angiver ikke at have kompetencerne til
at arbejde med specifikke elevers szerlige behov, angiver iseer at mangle viden i forhold
til arbejdet med elever med socio-emotionelle udfordringer/psykiske vanskeligheder,
herunder szerligt sérbare elever (elever med angst, skolevaegring mv.) samt elever med
gennemgribende udviklingsforstyrrelser (ASF). Leerernes vurdering i forhold til socio-
emotionelle udfordringer flugter med vurderingerne fra skolechefer, PPR-ledere og sko-
leledere i forhold til, hvor det paedagogiske personale iseer mangler kompetencer.

Kompetencer i skolernes ledelse

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet tilkendegav, at der er grund til at vaere op-
maerksom pa skoleledernes kompetencer i relation til inklusion og specialundervisning
(MBUL, 2016)

= Undersggelsen viser, at hovedparten af skolelederne vurderer, at skolens ledelsesteam i
hegj grad eller i meget hgj grad har kompetencer til at give faglig og didaktisk sparring til
det paedagogiske personales arbejde med inkluderende lseringsmiljger.

Kompetencer hos medarbejdere fra PPR

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet fandt, at PPR’s faglige indsigt samt kompeten-
cer og kendskab til skolernes udfordringer var veesentlige forhold (MBUL, 2016). Cirka halv-
delen af skolelederne og PPR-lederne vurderer, at medarbejdere i PPR i hgj grad har kompe-
tencer/viden om skolernes forhold, samt kompetencer til at kunne videreformidle viden om
inkluderende leeringsmiljger til det paedagogiske personale, sé den er anvendelig i praksis.
Der er imidlertid ogsd en mindre andel skoleledere og PPR-ledere, der vurderer, at PPR-med-
arbejderne i mindre grad eller slet ikke har disse kompetencer/denne viden.
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7.1 Kompetencer blandt det peedagogiske personale pa
almenskolerne

Bestraebelsen pa at skabe inkluderende laeringsmiljger i almenskolen medferer, at opga-
verne for leerere, padagoger og ledelse har forandret sig, hvilket naturligvis rejser et
spergsmal i forhold til kompetencer til at lgfte disse opgaver og imgdekomme szerlige
leeringsmeaessige og sociale behov hos en mere sammensat elevgruppe.

En reekke undersggelser har i Iebet af de seneste ca. 10 ar belyst kompetencerne hos
medarbejdere i almenskolen i relation til inklusionsopgaven. | en undersagelse fra 2011
vurderede ca. 82 pct. af leererne, at de i hgj grad eller i nogen grad havde kompetencer
til at inkludere elever med generelle indleeringsvanskeligheder, mens 72 pct. angav
samme vurdering af egne kompetencer i forhold til arbejdet med elever med leese- og
skrivevanskeligheder. 45 pct. af laererne vurderede, at de i hgj grad eller i nogen grad
havde kompetencer til atinkludere elever med psykiske vanskeligheder, mens godt halv-
delen af laererne havde samme vurdering i forhold til arbejdet med elever diagnosticeret
med gennemgribende udviklings- og opmeerksomhedsforstyrrelser (EVA, 2011). Skole-
ledernes vurdering af laerernes kompetencer i forhold til specifikke typer af saerlige be-
hov adskilte sig ikke vaesentligt fra leerernes vurdering af egne kompetencer. Ogsa et
flertal af lederne vurderede, at leererne i hgj grad eller i nogen grad havde kompetencer
til at inkludere elever med generelle indleeringsvanskeligheder og elever med lsese- og
skrivevanskeligheder, mens faerrest vurderede, at laererne havde kompetencer til at inklu-
dere elever med psykiske vanskeligheder. Forskellen mellem ledere og leerere var sterst i
forhold til elever med tale- og sprogvanskeligheder, hvor 78 pct. af skolelederne i hgj grad
eller i nogen grad vurderede, at laererne havde kompetencerne til at inkludere elever med
disse behov, mens kun 53 pct. af leererne foretog samme vurdering (EVA, 2011).

| en spgrgeskemaundersggelse fra 2015 angiver over halvdelen af laererne, at de ikke
foler sig fagligt rustet til at handtere de udfordringer, der er forbundet med inklusion
(Baviskar et al., 2015). Laerere oplever desuden, at der er flere elever med forstyrrende
adfeerd i almenklasserne efter overgangen til gget inklusion (Baviskar et al., 2015) Dys-
segaard og Egelund (2015) peger p4, at leerernes manglende viden og kompetencer ”...
formentlig er den vaesentligste forklaring pa, at laererne (...) har tilkendegivet, at de kun
er begraenset kledt pa’ til at mede inklusionsudfordringer”.

| TALIS-undersagelsen fra 2008 (Barne- og Undervisningsministeriet, 2022) undersg-
ges, hvilke omrader, leerere vurderer at have behov for faglig kompetenceudyvikling inden
for. Cirka 24 pct. af de deltagende leerere angav, at de i nogen grad eller i hgj grad havde
behov for faglig kompetenceudvikling i forhold til arbejdet med elever med seerlige be-
hov, hvilket dermed var det omrade, hvor flest lzerere tilkendegav et behov. Undersg-
gelsen viste endvidere, at det i seerlig grad var nyuddannede laerere, der efterlyste kom-
petenceudvikling i forhold til elever med saerlige behov (Egelund & Tetler, 2009). 10 ar
senere gennemfgrtes undersggelsen igen, og i TALIS-undersagelsen fra 2018 angiver
29 pct. af lzererne i 0.-6. klasse og 19 pct. af leererne pa 7.-10. klassetrin behov for kom-
petenceudvikling i forhold til undervisning af elever med seerlige behov. Det erigen saer-
ligt de nyuddannede laerere og isaer dem, som underviser pa 0.-6. klassetrin, der efter-
sparger kompetencer i forhold til at undervise elever med saerlige behov (EVA, 2019).
Herudover finder analysen, at der er en sammenhang mellem, hvor mange elever, en
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leerer vurderer, der har sezerlige behov i en specifik klasse, som de underviser, og leere-
rens behov for kompetenceudvikling i forhold til seerlige behov.

[ henholdsvis 2013, 2014 og 2015 er det undersegt, hvorvidt lsererne i udvalgte kommu-
ner oplever, at de er fagligt rustet til at handtere udfordringer forbundet med inklusion,
som de meder i deres hverdag (Baviskar et al., 2015). Generelt er billedet forholdsvist
stabilt, men der er over tid et mindre, men statistisk signifikant, fald i andelen af laerere,
der angiver, at de slet ikke foler sig fagligt rustet til opgaverne forbundet med inklusion,
ligesom der ogsa ses et fald i andelen, der tilkendegiver, at de i mindre grad oplever, at
de er fagligt rustet til disse opgaver. Overordnet set konkluderes i Inklusionseftersynet
pa denne baggrund, at der er tegn p3, at leererne generelt oplever sig mere fagligt rustet
til at handtere udfordringer forbundet med inklusion (MBUL, 2016).

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet fandt endvidere, at der blandt leerere pa
tveers af flere undersegte kommuner er en udbredt oplevelse af at mangle praksisnaere
kompetencer og redskaber i forhold til specialpsedagogiske stgtteopgaver og inklude-
rende leeringsmiljg (MBUL, 2016). Ekspertgruppen fandt, at der ikke pa alle skoler og i
alle skoleinterne ressourcecentre var viden nok om specialpsedagogiske indsatser, og at
seerligt tale- og hereomradet samt dysleksiomradet var omrader, hvor ekspertisen ikke
fik nok prioritet (MBUL, 2016).

En undersggelse af stgtte til elever med saerlige behov fra 2015 viste, at laese- og/eller
skrivevanskeligheder var det omrade, hvor flest af de deltagende skoleledere vurderede,
at skolerne generelt havde gode kompetencer. Et af de omrader, hvor skolelederne vur-
derede, at der manglede kompetencer pa skolerne, var i forhold til elever med psykiske
vanskeligheder (Nielsen & Skov, 2016).

Med afsaet i bl.a. undersggelserne af EVA, Nielsen et al. og Inklusionseftersynet har vi i
denne undersggelse belyst, om der er sket en udvikling i forskellige parters vurdering af
de kompetencer, der er til stede pd kommunernes almenskoler i relation til arbejdet med
inkluderende laeringsmiljger, herunder i relation til elever med forskellige typer af saerlige
undervisningsmaessige behov.

| dette afsnit belyser vi:

= Skolechefer, PPR-ledere og skolelederes vurdering af det peedagogiske persona-
les kompetencer (afsnit 7.1.1)

= Laereres vurdering af egne kompetencer (afsnit 7.1.2).

7.1.1 Centrale kommunale aktarers vurdering af det paedagogiske
personales kompetencer

Skolechefer, PPR-ledere samt skoleledere i de udvalgte kommuner har vurderet, i hvilken
grad der som helhed er tilstraekkeligt med kompetencer pa kommunens almenskoler i
forhold til elever med en raekke specifikke diagnoser, udfordringer eller szrlige behov,
jf. Figur 7.2.
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Figur 7.2 Skolechefers, PPR-lederes og skolelederes vurdering af tilstedevaerelsen af
tilstraekkelige kompetencer pa skolerne i forhold til elever med forskellige
typer af diagnoser, udfordringer og saerlige behov
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PPR-ledere: N = 63-67, Skolechefer: N = 78-80, Skoleledere: N = 99-103.

Note: Test for statistisk signifikant forskel mellem respondentgruppernes besvarelser. * = p < 0,05, ** = p < 0,01,
**k = p < 0,001.

Kilde: VIVEs spargeskema til PPR-ledere, skolechefer og skoleledere.
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Samlet set varierer vurderingerne afhaengig af, hvilke diagnoser, udfordringer og saerlige
behov der er tale om, samt af, hvilken respondentgruppe der foretager vurderingen.4?

Pa tveers af respondentgrupperne finder vi, at den sterste andel vurderer, at der i hgj
grad/i meget hej grad er tilstraekkelige kompetencer pa skolerne i forhold til elever med
leese-/skrivevanskeligheder (56-88 pct.), mens henholdsvis 5-26 pct. og 8-27 pct. af
respondenterne vurderer, at der i hgj grad/i meget hgj grad er tilstreekkelige kompeten-
cer pa skolerne i forhold til elever med socio-emotionelle vanskeligheder og seerligt sar-
bare elever (elever med angst, skolevaegring mv.). 8-32 pct. af respondenterne vurderer,
at der i hgj grad/i meget hej grad er tilstraekkelige kompetencer pa skolerne i forhold til
elever med gennemgribende udviklingsforstyrrelser (ASF).

Denne overordnede konklusion er pa linje med resultaterne fra EVAs undersagelse fra
2011, hvor et flertal af skolelederne og laererne vurderede, at leererne i hgj grad eller i
nogen grad havde kompetencer til at inkludere elever med generelle indleeringsvanske-
ligheder og elever med laese- og skrivevanskeligheder, mens faerrest vurderede, at lae-
rerne havde kompetencer til at inkludere elever med psykiske vanskeligheder.

Selvom der er visse forskelle i de anvendte kategorier og inddelinger, er der séledes tale
om, at en raekke centrale aktgrer omkring skoleomradet over tid vurderer, at det paeda-
gogiske personale saerligt mangler kompetencer i forhold til arbejdet med socio-emoti-
onelle/psykiske vanskeligheder, herunder seerligt sarbare elever.

Andreasen, Rangvid & Lindeberg finder, at der fra 2011 til 2019 har veeret en stigning i
andelen af elever, som er indmeldt i Nota, registreret med ordblindhed fra 2,3 pct. i 2011
til 13,9 pct. i 2019. (Andreasen, Rangvid & Lindeberg, 2022). Pa den baggrund er det
positivt, at en forholdsvis stor andel af respondenterne vurderer, at der i hgj grad/i meget
hej grad er tilstraekkelige kompetencer pa skolerne i forhold til elever med leese-/skrive-
vanskeligheder. Disse fund bgr imidlertid ses i lyset af en undersggelse af folkeskolens
praksis for arbejdet med ordblinde elever, hvor bl.a. leesevejlederes perspektiv pa leere-
res arbejde med ordblinde elever afdaekkes (EVA, 2020). Undersegelsen viser, at der er
stor forskel pa laesevejledernes oplevelse af, hvordan dansklaerere og evrige leerere stat-
ter de ordblinde elever i undervisningen, og at dansklaerere i hgjere grad end avrige lae-
rere understgtter de ordblinde elever i undervisningen. 65 pct. af de adspurgte laesevej-
ledere vurderer i forleengelse heraf, at de ordblinde elevers laeringsmuligheder kan styr-
kes ved kompetenceudvikling af laerere i de avrige fag. Endvidere vurderer 45 pct. af de
adspurgte leesevejledere, at de ordblinde elevers laeringsmuligheder kan styrkes ved
kompetenceudvikling af danskleaerere (EVA, 2020). Det indikerer saledes, at trods denne
unders@gelses fund af, at der blandt respondentgrupperne generelt er en relativt positiv
vurdering af kompetencer pa skolerne i forhold til elever med laese-/skrivevanskelighe-
der, s ses der fortsat varierende kompetencer blandt lzerere i relation til ordblindhed.

Skoleledernes vurderinger af skolernes kompetencer er generelt mere positive end sko-
lechefer og PPR-lederes. En statistisk signifikant sterre andel af skolelederne i de 11
kommuner vurderer saledes, af der i hgj grad eller i meget hgj grad er tilstraekkelige kom-

42 Bemaerk at undersegelsen blandt skolechefer og PPR-ledere er en totalundersggelse, mens undersggelsen blandt
skoleledere er gennemfert i 11 udvalgte kommuner.
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petencer pd kommunens almenskoler i forhold til arbejdet med elever med laese-/skrive-
vanskeligheder, socio-emotionelle vanskeligheder, gennemgribende udviklingsforstyr-
relser (ASF) samt seerlig sarbarhed (elever med angst, skolevaegring mv.). Omvendt vur-
derer en statistisk signifikant sterre andel af PPR-lederne end af de gvrige respondent-
grupper, at der slet ikke eller i mindre grad er tilstraekkelige kompetencer pa skolerne i
forhold til elever med socio-emotionelle vanskeligheder, gennemgribende udviklingsfor-
styrrelser (ASF), tale-/sprogvanskeligheder (i forbindelse med dansk som andet sprog)
og generelle indlaeringsvanskeligheder.

7.1.2 Leerernes vurdering af egne kompetencer i forhold til specifikke elever
med seerlige undervisningsmaessige behov

Overordnet set vurderer hovedparten af de leerere, der har deltaget i spgrgeskemaun-
dersggelsen, at de har tilstraekkelige kompetencer til at fremme et positivt socialt miljg i
klassen — herunder modvirke eksklusion og mobning, jf. Figur 7.3. Skolelederne har faet
tilsvarende spesrgsmal og har en tilsvarende vurdering (ikke vist).

Figur 7.3 Klasse-/kontaktleereres vurdering af kompetencer til at fremme et positivt
socialt miljg i klassen
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Anm.: Spg.: "l hvilken grad vurderer du, at du har tilstreekkelige kompetencer til at fremme et positivt socialt miljg i
klassen — herunder modvirke eksklusion og mobning?”.

N = 319.
Kilde: VIVEs spergeskema til klasse-/kontaktlerere.

Inspireret af undersggelsen fra 2015 af Nielsen & Skov (2016) har vi endvidere bedt
klasse-/kontaktlaererne i 7. 0og 9. klasse vurdere, om de har de ngdvendige kompetencer
til at imgdekomme seerlige behov hos de enkelte specifikke elever i de klasser, som de
er klasse-/kontaktleerere for. Denne tilgang giver os mulighed for at imgdekomme det
forhold, at elever diagnosticeret med opmaerksomhedsforstyrrelser (sdsom ADHD) eller
generelle indlzeringsvanskeligheder ikke er en homogen gruppe og derfor kan kraeve for-
skellige kompetencer.
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Med en raekke mindre designmaessige tilpasninger har vi gentaget spergeskemaunder-
sggelsen fra Nielsen et al. (2016) om kompetencer til at arbejde med specifikke enkelte-
levers seerlige behov blandt klasse-/kontaktleererne i 7. og 9. klasse, jf. Figur 7.4.43
Klasse-/kontaktleererne er bade adspurgt om en raekke forhold omkring den enkelte
elevs seerlige behov, samt hvorvidt leereren vurderede at have de ngdvendige kompe-
tencer til at imgdekomme behovene hos eleven.

Figur 7.4 Klasse-/kontaktleereres vurdering af kompetencer til at imgdekomme spe-
cifikke elevers seerlige behov
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Anm.: Spg.: "Om laereren har kompetencerne til at imgdekomme elevernes saerlige behov”.
2015: N = 348, 2021: N = 683.
Note: Test for statistisk signifikant forskel mellem 2015 og 2021. * = p < 0,05, ** = p < 0,01, *** = p < 0,001.

Kilde: VIVEs spergeskema til klasse-/kontaktlaerere samt Nielsen et al.s spergeskemaundersggelse blandt klasse-
/kontaktlaerere i 2015.

Figur 7.4 indikerer, at der siden 2015 er sket en statistisk signifikant stigning péa ca. 14
procentpoint i andelen af klasse-/kontaktleerere, der vurderer, at de i hgj grad har kom-
petencerne til at imgdekomme specifikke elevers saerlige behov. Ligeledes ses der sta-
tistisk signifikante fald pa henholdsvis ca. 8 og 6 procentpoint i andelen af klasse-/kon-
taktleerere, der angiver, at de kun i mindre grad har kompetencerne, eller som svarer nej
til, at de har kompetencerne til at imedekomme de specifikke elevers sarlige behov.

Vi har, som Nielsen et al. (2016), spurgt de klasse-/kontaktleerere, der har angivet, at de
ikke havde kompetencerne til at imgdekomme elevernes saerlige behov, hvilken viden de

43 Det skal bemeerkes, at strategien for at udtreekke leerere til medvirken i spergeskemaundersggelserne har veeret
forskellig i 2015 og 2021. Der kan ikke uden videre generaliseres statistisk fra 2021-undersggelsens resultater
blandt lzerere til alle kommuner i Danmark. For undersegelsen fra 2015 er der ikke foretaget bortfalds- og repree-
sentativitetsanalyser, der giver mulighed for at konkludere hdndfast om undersggelsens generaliserbarhed i for-
hold til udskolingsklasse mere bredt (Nielsen & Skov, 2016). En repraesentativitetsundersagelse viser imidlertid,
at eleverne, der indgér i 2015-undersegelsen og 2021-undersggelsen, er sammenlignelige med de respektive to-
talpopulationer i 2015 og 2021. Derfor er de elever, der indgar i spergeskemaundersggelserne, ikke systematisk
forskellige fra elever i alle andre kommuner i Danmark. En repreesentativitetsanalyse viser videre, at elever i 2015
er sammenlignelige med elever i 2021 pa en lang raekke karakteristika. Z£ndringer fra 2015 til 2021 skyldes séledes
ikke forskelle i karakteristika ved de elever, som laererne har angivet svar for i hhv. 2015 og 2021, jf. ogs& Andre-
asen, Rangvid & Lindeberg, 2022.
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mangler for at kunne imgdekomme behov hos specifikke elever i deres klasser, jf. Figur
7.5.44

Figur 7.5 Klasse-/kontaktleerernes angivelse af, hvilken specifik viden de mangler for
at kunne imgdekomme behov hos specifikke elever i deres klasser
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Anm.: Spg.: "Hvad mangler du af specifik viden for bedre at kunne imgdekomme elevernes behov?”. Andele angivet
ipct.
2015: N =50, 2021: N = 57.

Note: Test for statistisk signifikant forskel mellem 2015 og 2021. * = p < 0,05, ** = p < 0,01, *** = p < 0,001.

Kilde: VIVEs spergeskema til klasse-/kontaktleerere samt Nielsen & Skovs spgrgeskemaundersggelse blandt klasse-
/kontaktlaerere i 2015.

Det fremgar, at de klasse-/kontaktleerere, der i 2021 har angivet, at de jkke har kompe-
tencerne til at imgdekomme specifikke elevers sarlige behov, isaer oplever at mangle
viden i forhold til elever med generelle indlaeringsvanskeligheder (28 pct.) og socio-emo-
tionelle vanskeligheder (30 pct.). Vi finder ikke statistisk signifikante forskelle i besva-
relserne fra 2015 og 2021, hvilket kan skyldes, at beregningerne er foretaget pa bag-
grund af relativt fa spergeskemabesvarelser.

| fortolkningen af resultaterne er det vigtigt at vaere opmaerksom pa, at udfordringer i
arbejdet med elever med socio-emotionelle vanskeligheder ikke ngdvendigvis bunder i
manglende viden, men ogséa kan bunde i vanskeligheder ved rent praktisk at arbejde med
de konkrete forhold omkring nogle belastninger, som fx kan komme til udtryk gennem
udadreagerende adfaerd. For eksempel fortaeller en lzerer pa Skole H i Kommune 4:

... nar de begynder at vaere til fare for deres klassekammerater eller de ansatte

... dér synes jeg, at dér gar graensen altsa ... netop det der, at man kommer ud
i de der situationer, hvor man foler sig magteslos ... jeg er ikke sa haj, sd hvis

44 'Andet’-kategorien daekker over mange forskellige typer af elevgrupper, som er for sma til at kunne vise tal for, fx
viden om elever med "hgrehandicap”, "dyskalkuli” mv.
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der star sadan en 8. klasse-elev, der er udadreagerende ... (Leerer, 8. klasse,
Kommune 4, Skole H, januar 2021, 10)

Vi har desuden (som i undersggelsen fra 2015) bedt klasse-/kontaktlaererne angive for
hver type af diagnose, funktionsnedsaettelse eller saerligt behov hos elever (dvs. elever
opdelt efter begrundelse for, at de far statte), om han/hun vurderer at have den nadven-
dige viden, der skal til for at imgdekomme elevens seerlige behov., jf. Figur 7.6.4°

Figur 7.6 Klasse-/kontaktleerernes angivelse af i hgj grad at have kompetencer til at
kunne imgdekomme specifikke elevers saerlige behov
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Anm.: Spg.: "Har du som leerer kompetencer til at imgdekomme de seerlige behov, som navn har?”. Andele angivet
i pct.
2015: N = 21-107, 2021: N = 61-297.

Note: Test for statistisk signifikant forskel mellem 2015 og 2021. * = p < 0,05, ** = p < 0,01, *** = p < 0,001.

Kilde: VIVEs spergeskema til klasse-/kontaktleerere samt Nielsen & Skovs spgrgeskemaundersggelse blandt klasse-
/kontaktleerere i 2015.

Andelen af klasse-/kontaktleerere, der i 2021 vurderer, at de i hgj grad har kompeten-
cerne til at imgdekomme elevernes behov, er starst for elever med dysleksi og AKT-
vanskeligheder. Omvendt er der faerrest klasse-/kontaktleerere, der vurderer i hgj grad
at have kompetencerne til at imgdekomme behovene hos elever med generelle indlae-
ringsvanskeligheder. | 2021 vurderer flere laerere, at de i hgj grad har kompetencerne til
at imgdekomme de szerlige behov, som elever med dysleksi har end i undersggelsen fra

45 Ligesom i 2015 kan der ikke afrapporteres for alle kategorier af begrundelser for, hvorfor en elevgruppe modtager
stotte, da der for nogle elevgrupper er mindre end fem elever i gruppen, hvilket er kravet for at kunne afrapportere
data pé individniveau.
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2015. Der er tale om en andring fra 31 pct. i 2015 til 45 pct. i 2021, som er statistisk
signifikant.

Hjortskov, Skov & Keilow (2022) har kortlagt laerernes formelle almen- og specialpasda-
gogiske kompetencer (Hjortskov, Skov & Keilow, 2022). De finder, at ca. 1,2 pct. af un-
derviserne i folkeskolerne har veaeret pa et formelt kursus, der relaterer sig til kompeten-
cer inden for specialpadagogik. Tilsvarende har 2,8 pct. af underviserne i specialsko-
lerne vaeret pa et formelt kursus, der relaterer sig til kompetencer inden for specialpae-
dagogik. Andelen af undervisere, der har deltaget i kurser med specialpaedagogisk fo-
kus, har veeret pa et stabilt niveau fra 2016 til 2019 (ibid.). Undersagelsen viser endvi-
dere, at det er forskelligt, hvor stor en andel af leererne pa de forskellige skoler der har
formelle og uformelle specialpaedagogiske kompetencer. De almindelige folkeskoler har
fa formelle specialpadagogiske kompetencer set i forhold til pa folkeskoler med speci-
alklassereekke/-afdelinger og specialskoler. Til gengeeld har mange almindelige folke-
skoler en stor andel leerere med uformelle specialpadagogiske kompetencer —her er der
dog stor forskel mellem skolerne. Den uformelle kompetenceudvikling af leererne foregar
mestendels pa skolerne og ved hjeelp af eget personale (ibid.).

Tegtmejer et al. (2022a) praesenterer tre cases vedrarende kapacitetsopbygning pa al-
menskoler, hvori forskellige sparrings- og kompetencebehov samt sparringspraksisser
belyses. | casene gives eksempler p3, at interviewede laerere oplever, at de ikke har til-
straekkelig kompetencer og strategier til at handtere eksempelvis udadreagerende ad-
feerd blandt elever i klassen. Blandt de interviewede i caseundersggelsen fremhaeves
der et behov for viden om didaktiske strategier. Endvidere gives eksempler p3, at spar-
ring og samarbejde med kolleger med specialpaedagogiske kompetencer om omsastning
af viden og strategier til konkret didaktiske praksis opleves som vaerdifuldt (Tegtmejer
et al., 2022a), jf. ogsa kapitel 8.

7.2 Kompetencer i skolernes ledelse

| Inklusionseftersynet peges der pa, at “.. der er grund til at vaere opmaerksom pa skole-
ledelsens kompetencer i forhold til inklusion og specialundervisning” (MBUL, 2016). Ek-
spertgruppen identificerer en raekke udfordringer i forhold til ledelsens rolle og viden om
detinkluderende arbejde. Her laegges der seerligt vaegt pa ledelsens kommunikation ved-
rerende skolens arbejde med at skabe inkluderende lzeringsmiljger, og at der flere steder
mangler en konkret beskrivelse af inklusionsarbejdet, der kan sikre en falles kultur og
tilgang til arbejdet blandt personalet (ibid.). Ekspertgruppen understreger samlet set, at
der mangler en tilstraekkelig ledelsesmaessig rammesaetning af det inkluderende arbejde,
herunder en teet dialog med skolens paedagogiske personale samt prioritering af de kon-
krete indsatser (ibid.).

I afsnit 2.1.2 belyste vi ledernes rammesatning af det paadagogiske personales arbejde.
Skolelederne i de udvalgte kommuner har endvidere vurderet, i hvilken grad skolens le-
delsesteam samlet set har kompetencerne til at give faglig og didaktisk sparring til det
paedagogiske personales arbejde med inkluderende laeringsmiljeer, jf. Figur 7.7.
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Figur 7.7 Skolelederes egen vurdering af ledelsesteamets kompetencer i forhold til
at yde faglig og didaktisk sparring i relation til arbejdet med inkluderende
leeringsmiljger
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Anm.: Spg.:” | hvilken grad vurderer du, at skolens ledelsesteam samlet set har kompetencerne til at give faglig og
didaktisk sparring til det psedagogiske personales arbejde med inkluderende laeringsmiljger?”.

N =103.
Kilde: VIVEs spargeskema til skoleledere.

75 pct. af skolelederne vurderer i hgj grad eller i meget hegj grad, at skolens ledelsesteam
samlet set har kompetencerne til at yde faglig og didaktisk sparring til det paedagogiske
personales arbejde med inkluderende laeringsmiljger. De resterende 25 pct. vurderer, at
ledelsesteamet i nogen grad har de forngdne kompetencer i forhold til faglig og didaktisk
sparring til det paedagogiske personale.

7.3  Viden og kompetencer hos PPR

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet fandt, at det er veesentligt, at PPR har den
ngdvendige faglige indsigt samt kompetencer til at understgtte arbejdet med inklude-
rende laeringsmiljger, herunder kendskab til skolernes udfordringer (MBUL, 2016).

Vi finder, at ca. halvdelen af skoleledere i de udvalgte kommuner og af PPR-ledere vur-
derer, at PPR-medarbejdere i meget hgj grad eller i hgj grad har tilstraekkelige viden og
kompetencer i forhold til skolernes hverdag og arbejdsvilkar og skolernes arbejde med
inkluderende leeringsmiljger, jf. Figur 7.8.
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Figur 7.8 PPR-lederes og skolelederes vurdering af PPR-medarbejdernes viden og

kompetencer
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Anm.: Spg.: ” | hvilken grad vurderer du, at medarbejdere i PPR har tilstraekkelig viden og kompetencer inden for
felgende:”

PPR-ledere: N = 67-68, Skoleledere: N = 101-102.

Note: Test for statistisk signifikant forskel mellem PPR-lederes og skolelederes besvarelser. * = p < 0,05, ** = p <
0,01, *** = p < 0,001.

Kilde: VIVES spargeskema til PPR-ledere og skoleledere.

En lidt mindre andel PPR-ledere (36 pct.) vurderer i hgj eller meget hgj grad, at PPR-
medarbejderne har tilstreekkelig viden og kompetencer til at videreformidle viden til det
peedagogiske personale, som er anvendelig i praksis i undervisningen, mens det samme
ger sig geeldende for knap halvdelen (48 pct.) af skolelederne. Det skal imidlertid ogsa
bemeerkes, at 14-18 pct. af skolelederne og 6-9 pct. af PPR-lederne vurderer, at PPR-
medarbejderne i mindre grad eller slet ikke har disse kompetencer og viden.*¢ Det indi-
kerer, at der i nogle kommuner fortsat er udfordringer i relation til PPR-medarbejdernes
viden og kompetencer. Dette skal ogsa ses i relation til samarbejdet mellem almenskoler
og PPR, som belyses i afsnit 8.3.

46 Det skal bemaerkes, at undersggelsen blandt PPR-ledere er en totalundersggelse, mens underseggelsen blandt sko-
leledere er gennemfert i 11 udvalgte kommuner.

162



8 Samarbejde og faglig sparring

Samarbejde og faglig sparring er en vaesentlig forudsaetning for kvalitetsudvikling gene-
relt og i forhold til inkluderede lzeeringsmiljger (Gurr, 2015; Hattie, 2008; MBUL, 2016;
Sleegers et al., 2004). | dette kapitel undersager vi leerere og paedagogers samarbejde
og muligheder for faglig sparring.

Figur 8.1 Samarbejde og faglig sparring
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Kilde: VIVE.

| dette kapitel belyser vi:

= Kollegial sparring og teamsamarbejde (afsnit 8.1)

= Samarbejde mellem almenskoler og specialskoler samt specialklasser (afsnit 8.2)
= Samarbejde og sparring fra PPR (afsnit 8.3)

= Samarbejde med skoleforvaltning og socialforvaltning (afsnit 8.4).

Hovedfundene i relation til ovenstdende temaer er opsummeret i Boks 8.1.
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Boks 8.1 Hovedfund, samarbejde og faglig sparring

Kollegial sparring og teamsamarbejde

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet identificerede et behov for sparring og super-
vision i forhold til at arbejde med inkluderende leeringsmiljger (MBUL, 2016). Unders@gelsen

viser, at mange kommuner og skoler arbejder med at indfri behovet, og indikerer, at det lyk-
kes mange steder.

= Hovedparten af skolelederne og klasse-/kontaktleererne angiver, at det i hgj grad eller i
meget hgj grad er praksis blandt det paedagogiske personale at sparre i forhold til tilret-
teleeggelse af en inkluderende praksis. Knap hver tiende af skolelederne og laererne vur-
derer, at det i mindre grad eller slet ikke er praksis.

= Deinterviewede laerere og paedagoger fremhaver betydningen af sparring, herunder
med kolleger med specialpadagogiske kompetencer.

= Knap halvdelen af skolechefer samt skoleledere og klasse-/kontaktleerere i de 11 kom-
muner vurderer, at det paedagogiske personale i meget hgj grad eller i hgj grad let kan fa
hjeelp og vejledning af en medarbejder med stor specialpaedagogisk viden.

» En starre andel af klasse-/kontaktlaererne end af skoleledere og skolechefer vurderer, at
det i mindre grad eller slet ikke er let for det paedagogiske personale at fa hjeelp og vej-
ledning fra en medarbejder med stor specialpaedagogisk viden.

= 9ud af 10 klasse-/kontaktleerere i 7. og 9. klasse, der har elever i klassen, der far statte,
angiver at kunne fa hjaelp fra personale pa skolen i forhold til den pdgeeldende elev.

Samarbejde mellem almenskoler, specialskoler og specialklasser

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet anbefalede, at specialundervisning og speci-
alpaedagogisk statte skal taettere pa den almene undervisning, sa vejen fra specialtiloud til
almenskole reduceres og i forhold til at etablere mellemformer mellem almen- og specialun-
dervisning (BUVM, 2016).

= Det kvalitative materiale viser, at udvikling og organisering af specialundervisningsomra-
det med henblik p& at mindske brugen af segregerede specialundervisningstilbud og ud-
vikle fleksible indsatser sa teet pa almenskolen som muligt, er ét af de indsatsomrader,
der har en fremtraedende rolle i de deltagende kommuner.

= Hovedparten af skolecheferne angiver, at der i deres kommune p& kommunalt niveau ar-
bejdes med seerligt tilrettelagt samarbejde mellem specialklasser og almenklasser som
organisatorisk tiltag for at styrke et inkluderende laeringsmilje pa skolerne, mens ca.
halvdelen af skolecheferne angiver, at der i kommunen arbejdes med seerligt tilrettelagt
samarbejde med specialskoler.

= Samarbejdet mellem segregerede specialundervisningstilbud og almenskole kan bl.a. be-
st i konkret sparring samt i organiseret kompetenceudvikling, som forestas af ledere og
medarbejdere pa segregerede specialundervisningstilbud.

Samarbejde og sparring med PPR

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet identificerede udfordringer i relation til PPR’s
rolle som ressourcepersoner i forhold til at styrke almenundervisningen og anbefalede bl.a.,
at PPR skal spille en mere fremtreedende rolle i forhold til at kunne styrke almenundervisnin-
gen og inkluderende leeringsmiljger (MBUL, 2016) Undersggelsen indikerer, at der fortsat er
et udviklingsarbejde i forhold til PPR’s konsultative rolle i relation til det paedagogiske perso-
nale pa almenskolerne.

= De kvalitative interview tegner et billede af, at PPR befinder sig i en omstilling hen imod
en mere konsultativ rolle rettet mod at kunne yde sparring til det paedagogiske personale
pa almenskolerne. | spargeskemaundersggelsen blandt PPR-lederne ser vi ligeledes, at
hovedparten af PPR-lederne angiver, at PPR’s rolle bgr veere mere konsultativ end udre-
dende.
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Boks 8.1 Hovedfund, samarbejde og faglig sparring

= PPR-lederne angiver, at samarbejdet mellem PPR-medarbejderne og det paedagogiske
personale pa almenskolerne isaer vedrarer faelles mgder med forzeldre, observationer af
undervisning med henblik pa sparring samt udvikling af undervisningsformer malrettet
enkeltelever.

* Det paedagogiske personale pa almenskolerne eftersparger bade konsultative og udre-
dende ydelser fra PPR.

= Mens hovedparten af skoleledere vurderer, at samarbejdet med PPR i hgj/meget hg;j
grad fungerer, sa deler ca. en femtedel af klasse-/kontaktlaererne denne vurdering, og
en veesentlig andel af laererne angiver, at samarbejdet med PRP i mindre grad/slet ikke
fungerer. Det samme manster ses i tidligere undersegelser (Baviskar et al., 2015).

Samarbejde med skoleforvaltning og socialforvaltning

= PPR-ledere, skoleledere og klasse-/kontaktlaerere har i sp@rgeskemaundersggelserne
vurderet samarbejdet med henholdsvis skoleforvaltning og socialforvaltning. Skoleledere
og seerligt laerere har mindre positive vurderinger af samarbejdet Blandt PPR-lederne er
vurderingerne mere positive.

8.1 Kollegial sparring og teamsamarbejde

Inklusionseftersynet fandt, at kollegial sparring i teamsamarbejde m.m. ikke bruges i til-
straekkelig grad til at styrke leerere og paedagogers faglige udvikling i forhold til at etab-
lere inkluderende laeringsmiljger, herunder sikre mere ensartede l@sninger pa de enkelte
skoler (MBUL, 2016), samt at mange leerere og padagoger oplevede at std alene med
udfordringer i forhold til elever med fx udadreagerende adfeerd og eftersperger mere
faglig og tveerfaglig sparring saerligt i teamsamarbejdet (ibid.).

| dette afsnit belyser vi:

» Organisering af sparring og teamsamarbejde pa almenskolerne (afsnit 8.1.1)

= Laereres og skoleledernes vurdering af sparringsmuligheder og praksis for spar-
ring (8.1.2).

8.1.1 Organisering af sparring og teamsamarbejde pa almenskolerne

De seks almenskoler, som har deltaget i undersggelsens kvalitative dataindsamling, or-
ganiserer samarbejde og faglig sparring pa en raekke forskellige mader.

Gennemgéende er der pé de besegte skoler forholdsvist veletablerede sparringsmulig-
heder, og den ledelsesmaessige organisering af sparringen er genstand for fortlgbende
tilpasninger. Organiseringerne er over tid tilpasset elevgruppen, medarbejdernes kom-
petencer, erfaringer og praeferencer pa den enkelte skole, og der er dermed naeppe én
bestemt organisering, som per se er mere velfungerende eller udbytterig end de gvrige.
Snarere er der tale om nuancer, hvor forskellige organiseringer har seerlige styrker og
begreensninger i forhold til at understatte sparring og samarbejde. | det falgende illustre-
res eksempler pa, hvordan nogle af de deltagende skoler har tilrettelagt samarbejde og
sparring, og vi beskriver nogle af de saerlige kvaliteter og rammer for arbejdet, som det
deltagende paedagogiske personale papeger.
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De interviewede leerere og paedagoger fremhaever pa tveers af skoler, at sparringen i et
team har seerdeles stor betydning for mulighederne for at lykkes med at skabe inklude-
rende laeringsrum. For eksempel forklarer en lzerer pa Skole G, at det at veere flere leerere
og paedagoger, som i feellesskab drefter undervisningsplanlaegningen, bidrager til, at
man bedre kan tage hgjde for elevernes forskellige forudsastninger og saerlige behov:

... man er flere om at planleegge, planlaegningsfasen, der er flere til at stille
spargsmaél og dele idéer ... at der hele tiden er én, der siger: "Hvad med den
og den [elev]?", og "Husker du lige det?", at der er et saet ekstra gjne pa ...
allerede der synes jeg, at man er rigtig langt i forhold til at sidde alene ... (Lae-
rer, 8. klasse, Kommune 4, Skole G, januar 2021, s. 1)

Lzereren fortzeller ogsa, at man pa skolen en gang om ugen har organiseret et sparrings-
forum, hvor en eller flere leerere og paedagoger kan rejse en problemstilling og fa sparring:

[Vi] kan bringe alle mulige temaer op, det kan bl.a. vaere det her med ordblina-
hed og de udfordringer, vi mader i det, sd tage det op som tema, hvad vi skal
gore, og fa det belyst, mdske 1 besag af en laesekonsulent, der er mulighed
for at tage nogle emner op, som vi synes — jeg synes tit, at jeg bringer et tema
op ... det kan ogsd vaere den made vi strukturerer vores opgaver pa (...). Det
er ret spaendende, og selvfalgelig skal man som laerer have mod p4 at fa an-
adres gjne pa ens arbejde ... der er ikke nogen, der underviser bag deres luk-
kede dor ... vi er vant til at der bliver kigget pd undervisningen ... der er paeda-
goger inde, der er masser af muligheder for sparring. (Leerer, 8. klasse, Kom-
mune 4, Skole G, januar 2021, s. 8-9)

En leerer pa Skole A forteeller, hvordan hun selv lgbende over en arraekke har gjort brug
af en

... AKT-lzerer, sa det er rigtig, rigtig godt, for hende kan jeg sparre med. Hende
kan jeg ga hen til og sige: “Det her gik slet ikke. Hvorfor gjorde det ikke det?
Hvad skal jeg gore her?”. Og det er hun rigtig, rigtig god til. (Leerer, Skole A,
Kommune 1, juni 2021, s. 8)

Hun understreger imidlertid ogs3, at sparringsmulighederne méa vaere forskelligartede og
malrettes de forskellige medarbejdere, da behovene ikke er ens hos alle.

Pa Skole H har man organiseret et understgttende inklusionsteam. En paedagog fra tea-
met, som har saerlige specialpeedagogiske kompetencer, forteeller:

Jeg er ansat pa fuld tid i det, der hedder Teamet for deltagelse, der er vi tre
fuldtidsansatte. Vi er organiseret pd indskolingen, mellemtrinnet og udskolin-
gen, og jeg er pa udskolingen. Der varetager jeg s de elever, der er visiteret
til ... stotte i en overvejende del af undervisningen. Det er ikke fordi, at jeg er
inde [i klasserne] i alle stottetimerne pa de enkelte elever, men jeg er omkring
de klasser, hvor der er elever der skal have statte. Jeg er sadan en koordinator
for de indsatser, der laves i samarbejde med leererne. (Peedagog, Kommune 4,
Skole H, november 2020, s. 1)
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Paedagogen spiller sdledes en naglerolle i forhold til sparring og den konkrete tilrette-
leeggelse af stotteindsatser i forhold til elever, som er visiteret til stotte over 9 timer
ugentligt, ligesom han direkte varetager nogle af disse timer i samspil med de lzerere,
som lgbende underviser de pagaeldende klasser. En af laererne, som padagogen arbej-
der teet sammen med, peger pa, at denne form for taet sparring omkring tilrettelaeeggelsen
af stetten har saerdeles stor betydning for, at de lykkes med at skabe et inkluderende
milje, hvor elever med forholdsvist omfattende stgttebehov kan trives og modtage un-
dervisning.

8.1.2 Skolelederes og lzereres vurdering af sparringsmuligheder, praksis for
sparring og samarbejde

| en undersagelse fra 2016 tilkkendegav 85 pct. af de deltagende skoleledere, at de var

overvejende enige eller meget enige i, at "leerere og paedagoger pa skolen let kunne fa

hjeelp og vejledning fra en medarbejder med stor specialpeedagogisk viden” (Epinion,

2016).47

Vi har gentaget spargsmalet i spergeskemaundersegelsen blandt skoleledere i 2021, jf.
Figur 8.2. 47 pct. af skolelederne i denne undersggelse angiver, at medarbejderne i me-
get hgj grad eller i hgj grad har let adgang til hjeelp og vejledning fra en medarbejder med
stor specialpaedagogisk viden, mens 37 pct. oplever, at det i nogen grad er tilfaeldet,
hvilket svarer omtrentligt til niveauet fra undersegelsen fra 2016.48

Vurderingen blandt landets skolechefer er pa linje med skolelederne i de 11 udvalgte
kommuner.

Figur 8.2 Skolechefers, skolelederes og klasse-/kontaktleereres vurdering af, i hvor hgj
grad det paedagogiske personale pa kommunens almenskoler let kan fa
hjeelp og vejledning fra en medarbejder med stor specialpeedagogisk viden

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%  100%

| meget hgj grad I hgjgrad mlnogengrad mImindre grad/slet ikke

Anm.: Spg.: "I hvilken grad er det din vurdering, at det/dit paedagogiske personale i kommunens almenskoler let kan
fa hjeelp og vejledning fra en medarbejder med stor specialpaedagogisk viden:/ | hvilken grad er det din vur-
dering, at du let kan f& hjeelp og vejledning fra en medarbejder med stor specialpaedagogisk viden?”.
Skolechefer: N = 82, Skoleledere: N = 103, klasse-/kontaktleerere: N = 318.

Note: Test for statistisk signifikante forskelle mellem respondentgruppernes besvarelser. * p < 0,05; ** p < 0,01;
*** < 0,001.

Kilde: VIVES spargeskema til skolechefer, skoleledere og klasse-/kontaktleerere.

47 Det var i undersggelsen op til respondenterne at definere, hvad de forstar ved "let adgang”. Forskellige respondenter
kan sdledes have forskellige kriterier for, hvornar der opleves "let” adgang.

48 Bemeerk, at der ved sammenligning af de to undersegelser skal tages hgjde for, at de anvendte svarkategorier ikke
er helt identiske, idet respondenterne i 2016 blev anmodet om at angive, i hvilken grad de er “enige” i udsagnet,
mens de i 2021 er anmodet om at angive, "i hvilken grad”, de vurderer, at personalet let kan f& hjeelp og vejledning.
Det vurderes imidlertid ikke, at variationen har vaesentlig betydning for besvarelserne, og resultaterne kan derfor
med rimelighed sammenholdes.
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Figuren viser videre, at der er statistisk signifikante forskelle pa respondentgruppernes
vurdering af, om det pa skolerne i mindre grad eller slet ikke er let at fa hjeelp og vejled-
ning fra en medarbejder med stor specialpadagogisk viden. Mens 25 pct. af klasse-
/kontaktlaererne angiver, at dette er tilfaeldet, deler 17 pct. af skoleledere i de udvalgte
kommuner denne vurdering. Blandt skolechefer vurderer ca. hver tiende, at det i mindre
grad eller slet ikke er let at fa hjeelp og vejledning fra en medarbejder med stor special-
paedagogisk viden for det paadagogiske personale pa kommunens almenskoler.*®

Spergeskemaundersegelsen blandt skoleledere viser endvidere, at der pa 87 pct. af sko-
lerne er afsat ressourcer til at styrke anvendelsen af inddragelse af vejleder med speci-
alpaedagogiske kompetencer i undervisningen, og 91 pct. har afsat ressourcer til styrket
inddragelse af ressourcepersoner i undervisningen (ikke vist).

| Nielsen & Skovs undersggelse fra 2016 om elevers stgttebehov, som er behandlet
ovenfor, blev det belyst, om klasse-/kontaktleerere til elever med behov for statte ople-
vede at kunne fa hjaelp fra andet personale pa skolen til at stotte specifikke elever. Un-
derspgelsen fandt, at klasse-/kontaktleereren for 9 ud af 10 (93 pct.) af de elever, der fik
stotte, svarede, at der var andet personale pa skolen, hvor vedkommende kunne fa hjzelp
i forhold til den pagaeldende elev (Nielsen & Skov, 2016). Vi har i spergeskemaundersg-
gelsen blandt klasse-/kontaktleerere i 7. og 9. klasser stillet samme spergsmal i denne
undersggelse og finder stort set tilsvarende, at klasse-/kontaktleererne for 9 ud af 10 (90
pct.) af de elever, der far statte, angiver at kunne fa hjeelp fra andet personale pa skolen
i forhold til den pageeldende elev (ikke vist).

Med henblik pa at tilvejebringe et billede af , hvor udbredt sparring i forhold til det inklu-
derende arbejde generelt er, har vi i spgrgeskemaundersggelserne i de udvalgte kom-
muner bedt skoleledere og klasse-/kontaktlaerere vurdere, i hvilken grad det pa skolerne
er praksis at sparre og erfaringsudveksle med kolleger om en inkluderende praksis, jf.
Figur 8.3.

Figur 8.3 Skoleledere og klasse-/kontaktlaereres vurdering af, i hvilken grad det er
praksis blandt almenskolernes padagogiske personale at sparre og erfa-
ringsudveksle med kolleger om tilrettelaaggelse af en inkluderende praksis

Skoleledere 45
Leerere 44

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%  100%

m | meget hgj grad I hgjgrad mlInogengrad mImindre grad/Slet ikke

Anm.: Spg.: Skoleledere: "I hvilken grad vurderer du, at det er praksis blandt det paedagogiske personale pa din
skole at sparre og erfaringsudveksle med kolleger om tilrettelaeggelse af en inkluderende praksis?”, lzerere: ”
I hvilken grad sparrer du med dine kollegaer om tilretteleeggelse af et inkluderende leeringsmilje?”.
Skoleledere: N = 103, klasse-/kontaktlaerere: N = 318.

Note: Test for statistisk signifikante forskelle mellem leereres og skolelederes besvarelser. * p < 0,05; ** p < 0,01;
***k p < 0,001.

Kilde: VIVES spergeskema til skoleledere og klasse-/kontaktleerere.

4% Det skal bemaerkes, at undersegelsen blandt skolechefer er en totalundersegelse, mens undersggelsen blandt sko-
leledere og laerere er gennemfert i 11 udvalgte kommuner.
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Hovedparten af skolelederne (59 pct.) og klasse-/kontaktlaererne (62 pct.) vurderer, at
detihgj grad eller meget hgj grad er praksis blandt det paedagogiske personale at sparre
og erfaringsudveksle med kolleger om tilretteleeggelse af en inkluderende praksis. For
begge grupper angiver 8 pct., at det i mindre grad eller slet ikke er praksis. Dette billede
svarer til tidligere undersegelser pa omradet (Epinion, 2016; Nielsen & Skov, 2016).

Hovedparten af skolelederne (85 pct.) vurderer endvidere, at det paedagogiske perso-
nale i hgj grad eller meget hgj grad har adgang til faglig og didaktisk sparring med ledel-
sen pa skolen om tilrettelaeggelse af et inkluderende leeringsmilje (ikke vist).

Det kan i forleengelse heraf naevnes, at Hjortskov, Skov og Keilow finder, at den mest
benyttede kompetenceudvikling pa det specialpadagogiske omréde foregar internt pa
skolerne i form af feedback fra skolens egne ressourcepersoner og observationer af kol-
legaers undervisning samt co-teaching (Hjortskov, Skov og Keilow, 2022).

Skoleledere og laerere er endvidere anmodet om at vurdere, i hvilken grad samarbejdet
om inkluderende leeringsmiljger fungerer. Besvarelserne fremgar af Figur 8.4.

Figur 8.4 Skolelederes og klasse-/kontaktleereres vurdering af, i hvilken grad samar-
bejdet omkring inkluderende laeringsmiljger fungerer med hinanden
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m | meget hgj grad/l hej grad | nogen grad m | mindre grad/Slet ikke

Anm.: Spg.: "l det felgende spergsmal bedes du vurdere samarbejdet omkring inkluderende lzeringsmiljger”.
Skoleledere: N = 103, klasse-/kontaktleerere: N = 313-319.

Note: Test for statistisk signifikante forskelle mellem skolelederes og leereres besvarelser. * p < 0,05; ** p < 0,01;
kkk
p < 0,001.

Kilde: VIVEs spergeskema til Skoleledere og klasse-/kontaktleerere.

Det fremgar af figuren, at hovedparten af skoleledere (77 pct.) og klasse-/kontaktleerere
(70 pct.) vurderer, at samarbejdet om inkluderende leeringsmiljger mellem skoleledere
og leerere i meget hgj grad eller i hgj grad fungerer. Det ses imidlertid, at 20 pct. af lae-
rerne angiver, at samarbejdet med skoleledelsen omkring inkluderende lgeringsmiljger i
mindre grad eller slet ikke fungerer. Dette fund kan ses i lyset af, at der blandt leerere
ligeledes er en tilsvarende andel, der vurderer, at skolens ledelse kun i mindre grad eller
slet ikke rammeseetter det paedagogiske personales arbejde med at tilrettelaegge en un-
dervisning, der sikrer elevernes faglige og sociale udvikling og trivsel, jf. afsnit 2.1.2.

Blandt skoleledere vurderer ca. en tredjedel (31 pct.), at det paedagogiske personale i
hgj grad eller meget hgj grad har adgang til faglig og didaktisk sparring med specialpae-
dagogiske konsulenter i den kommunale forvaltning, mens ca. en tredjedel (37 pct.) vur-
derer, at det i nogen grad er tilfaeldet, og ca. en tredjedel (31 pct.) vurderer, at det i
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mindre grad eller slet ikke er tilfaeldet. Der tegner sig et lignende billede af skoleledernes
vurdering af det paedagogiske personales adgang til faglig og didaktisk sparring med
andre ressourcepersoner i den kommunale forvaltning/tveergdende ressourcecentre
(ikke vist).

8.2  Samarbejde og sparring fra specialskoler og specialklasser

Der blev i Inklusionseftersynet lagt vaegt pa, at der var en risiko for, at den specialpae-
dagogiske viden og de specialpaedagogiske kompetencer, som specialskolerne radede
over, risikerede at forsvinde, i takt med at flere specialtilbud i en raekke af kommuner
blev lukket som en del af overgangen til gget inklusion. | forlaengelse heraf lagde ek-
spertgruppen vaegt pa, at der gennemgaende mangler specialpadagogisk viden og spe-
cialpaedagogiske kompetencer i almenundervisningen (MBUL, 2016). Ekspertgruppen
anbefalede pa den baggrund, at der fremadrettet arbejdes for hurtigere og mere kvalifi-
ceret adgang til viden og hjaelp pa skolerne i de situationer, hvor leerere og psedagoger
har behov for radgivning og vejledning.

Ekspertgruppen fandt endvidere, at der mangler viden omkring mere fleksible undervis-
ningslasninger, hvor undervisning i et alment skolemiljg kombineres med undervisning i
specialundervisningstilbud (ogséd betegnet mellemformer) (MBUL, 2016). Ekspertgrup-
pen vurderede, at mellemformer kan give elever med seerlige behov muligheden for at
treede ud af det store klassefaellesskab i en kortere periode for at fa opfyldt et behov for
ro, struktur og individuel faglig stette. Samtidig giver mellemformer elever i specialklas-
ser mulighed for deltagelse i almenundervisningen. Der peges p4, at seerligt skoler med
specialklasseraekker har gode muligheder for at etablere disse fleksible undervisnings-
lgsninger (MBUL, 2016).

En undersegelse fra 2020 viser, at samarbejdet mellem almen- og specialomradet er
hyppigere og teettere pa folkeskoler med specialklasseraekker end med de gvrige typer
af specialundervisningstilbud (specialskoler, ungdomsskoler, dagbehandlingstilbud og
frie grundskoler). Der peges i den forbindelse pa, at den fysiske naerhed mellem speci-
alomrédet og almenomradet lader til at veere en del af forklaringen pa et taet og godt
samarbejde pa de almen- og specialskoler, der indgar i undersagelsen (Ramball, 2020).
Undersggelsen viser videre, at samarbejdet om undervisning af eleverne som regel op-
leves som godt, men delvis inklusion af elever i almenundervisningen sker med varie-
rende succes (Rambagll, 2020).

Som beskrevet i afsnit 2.2.2 er udvikling og organisering af specialundervisningsomradet
med henblik pa at mindske brugen af segregerede specialundervisningstilbud og i stedet
udvikle fleksible indsatser sa teet pa almenskolen som muligt ét af de indsatsomrader,
der har en fremtraedende rolle i de fire kommuner, hvor vi har gennemfert kvalitative
interview. Arbejdet med mellemformer er endvidere behandlet i afsnit 6.1

Vi har endvidere undersggt almenskolernes samarbejde med specialklasser og special-
skoler. Disse organiseres bl.a. med henblik pa at styrke det paedagogiske personales
specialpaedagogiske kompetencer og dermed understgtte et inkluderende laeringsmiljo
pa kommunens almenskoler, i kraft af at leerere og paedagoger her i hgjere grad kan
tilpasse laeringsmiljget til en mere sammensat elevgruppe.
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71 pct. af skolecheferne angiver, at der p& kommunalt niveau arbejdes med seerligt til-
rettelagt samarbejde mellem specialklasser og almenklasser, mens 49 pct. af skoleche-
ferne angiver, at der i kommunen arbejdes med saerligt tilrettelagt samarbejde med spe-
cialskoler som organisatorisk tiltag for at styrke et inkluderende leeringsmilje pa skolerne
(ikke vist).

Bade skolechefer og skoleledere er endvidere anmodet om at angive, om der i kommu-
nen henholdsvis pa skolen er personale, som lgser opgaver i bade specialklasser/speci-
alskoler og almenskolerne og pa den made understotter samarbejde og vidensdeling pa
tveers. 74 pct. af skolecheferne angiver, at dette er tilfeeldet, mens det blandt skolele-
derne i de 11 kommuner er 32 pct., der angiver, at det er tilfaeldet. Blandt skolelederne
vurderer en tilsvarende andel (36 pct.), at det paedagogiske personale i hgj grad, meget
hgj grad eller i nogen grad har adgang til faglig og didaktisk sparring med ledere eller
paedagogisk personale fra specialskoler (ikke vist).

Udgaende kursusvirksomhed er et eksempel p&, hvordan én af de deltagende case-sko-
ler (en specialskole) arbejder for at styrke samarbejdet, sparring og spredning af speci-
alpaedagogiske kompetencer pa tvaers af almenskole og specialskole. Viceskolelederen
pa specialskolen forteeller, at han og andre medarbejdere fra specialskolen hen over
arene har kert en lang raekke kurser for lzerere og peedagoger pa almenskolerne:

... Jeg underviser i almenfskole]delen i forhold til metodikker i inklusion, i for-
hold til autisme, der har vi kurser, vi kerer herude fra (...) to hold, der karer
igennem hele dret, hvor de [lzererne og paedagogerne fra almenskolen] bliver
undervist i ADHD og metodikker, og det har vi gjort de sidste 6 ar (...) Vi har et
hold pa ca. 20, og det er bade laerere og paedagoger ... sa har vi dem 10 ons-
dage i lobet af dret, hvor de lzerer forskellige metoder, sa far de “lektier” for,
hvor de skal ud og afprove dem [i deres egne klasser] og sa tilbage og snakke
om det. (Viceskoleleder, specialskole, Kommune 3, s. 8)

| et casestudie af kapacitetsopbygning pa almenskoler belyser Tegtmejer et al., 2022b,
hvordan medarbejdere fra specialskoler i en kommune pé lignende vis giver specialpae-
dagogisk sparring til det paedagogiske personale pd kommunens almenskoler. Undersg-
gelsen peger pa, at det har betydning for udbyttet af sparringen, at de udgdende med-
arbejdere i en periode kan veere med i klassen og indga i opgavelasningen.

Andre eksempler pa samarbejde og sparring bestar fx i organiseringen af direkte sparring
mellem paedagogisk personale i almenskole og leerere/paedagoger i specialklasser, hvil-
ket forholdsvist let kan organiseres, hvis specialklasserne er beliggende pa samme ma-
trikel som almenskoledelen.

8.3  Samarbejde og sparring fra PPR

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet papegede en raekke udfordringer i for-
hold til kommunernes PPR. Blandt udfordringerne fremhavedes PPR’'s kompetencer og
vilkar for samarbejde med skolen og dens medarbejdere. Derudover blev det identifice-
ret som et opmaerksomhedspunkt, hvordan medarbejdernes kompetencer til at varetage
konsultative opgaver fastholdes, samt i hvilken grad PPR arbejder konsultativt med at
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understgtte skolemedarbejderne i at skabe inkluderende laeringsmiljger (MBUL, 2016).
Det blev beskrevet, at der er store forskelle kommunerne imellem i forhold til medarbej-
dersammensaetningen i PPR, hvor meget henholdsvis udredninger og konsultative op-
gaver fylder samt pa PPR-medarbejdernes kendskab til skolernes praksis (ibid.).

En undersggelse fra 2020 identificerer ligeledes udfordringer og barrierer i samarbejdet
mellem leerere og eksterne ressourcepersoner, som medarbejdere fra PPR (Hansen et
al.,, 2020). | forlengelse heraf anbefales i undersggelsen, at hvis samarbejdet i hajere
grad skal bidrage til at udvikle en mere inkluderende praksis, sa bar samarbejdet i hgjere
grad forega i klasserummet (Hansen et al., 2020).

| dette afsnit belyser vi:

= PPR’s organisering (afsnit 8.3.1)
» PPR’s roller og opgaver i relation til skoleomréadet (afsnit 8.3.2).

8.3.1 Organisering af PPR

Den organisatoriske forankring af PPR kan potentielt have betydning for samarbejdet
mellem PPR og skoler og er et strategisk valg, hvor kommunerne bl.a. skal afveje faglige
fordele og ulemper ved at etablere PPR som én samlet fysisk enhed henholdsvis decen-
tralisere PPR, fx pa tveers af skoledistrikter. En raekke tidligere undersggelser blandt hen-
holdsvis PPR-ledere og tillidsmaend konkluderer, at der er vaesentlige forskelle i kommu-
nernes organisering af PPR, og at antallet af PPR-medarbejdere pr. 10.000 borgere i de
forskellige kommuner varierer betydeligt (Danmarks Leererforening, 2019; Peedagogiske
Psykologers Forening og Landsradet for PPR-chefer, 2007). Deloitte, Professionshgjsko-
len Absalon & Professionshgjskolen UCN (2020) har for nyligt vist, at PPR i 77 pct. af
kommunerne fortrinsvist er placeret i én central enhed, mens PPR i de resterende kom-
muner er placeret decentralt, fx pa tvaers af skoledistrikter (Deloitte, Professionshajsko-
len Absalon & Professionshgjskolen UCN, 2020). Deloitte et al. finder imidlertid i case-
studier af 10 kommuner, at PPR’s placering i praksis ofte er en kombination af decentral
og central organisering, da tvaerfaglige teams kan veere opdelt pa distrikter decentralt,
mens monofaglige grupper af fx psykologer er placeret centralt.

Vi finder, pa linje med Deloitte et al., at hovedparten af kommunernes PPR (68 pct.) er
placeret fysisk i én samlet central enhed, mens 11 pct. angiver, at PPR er placeret de-
centralt, jf. Figur 8.5. Det kan bemaerkes, at ca. hver femte kommune arbejder med en
kombination, hvor dele af PPR er samlet i én fysisk central enhed, og dele er placeret
decentralt.
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Figur 8.5 Er PPR fortrinsvis placeret fysisk i én samlet central enhed eller decentralt,
fx i distrikter/skoledistrikter?
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Decentralt |
convat I ;¢
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Anm.: Spg.: "Er PPR fortrinsvis placeret fysisk i én samlet central enhed eller decentralt, fx i distrikter/ skoledistrik-
ter?”.
PPR-ledere: N = 71.

Kilde: VIVEs spergeskema til PPR-ledere.

PPR-medarbejdere kan, uanset den formelle organisering af PPR, i varierende grad veere
tilknyttet bestemte skoler. En undersggelse fra 2016 finder, at i hovedparten af kommu-
nerne (42 pct.) er alle eller flere (50 pct.) medarbejdere i PPR fortrinsvis tilknyttet be-
stemte skoler, mens PPR-medarbejderne i 6 pct. af kommunerne ikke fortrinsvis er til-
knyttet bestemte skoler (Epinion, 2016).

Vores undersggelse viser, at a/le PPR-medarbejdere, der samarbejder med almensko-
lerne, fortrinsvis er tilknyttet bestemte skoler i 75 pct. af kommunerne, mens det er til-
feeldet for flere medarbejdere i 25 pct. af kommunerne, jf. Figur 8.6. Det indikerer, at
PPR-medarbejderne over tid er blevet taettere tilknyttet til specifikke skoler.

Figur 8.6 Er de PPR-medarbejdere, der samarbejder med almenskolerne, fortrinsvis
tilknyttet bestemte skoler i kommunen?

Ja, alle medarbejdere I 75
Ja, flere medarbejdere NN 25
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Anm.: Spg.: "Er de PPR-medarbejdere, der samarbejder med almenskolerne, fortrinsvis tilknyttet bestemte skoler i
kommunen?”.

PPR-ledere: N = 71.
Kilde: VIVEs spargeskema til PPR-ledere.

8.3.2  PPR’s roller og opgaver i relation til skoleomradet

PPR kan spille forskellige roller i samarbejde med skolerne og varetager bade udredende
og radgivende opgaver. PPR skal udarbejde en Paedagogisk Psykologisk Vurdering (PPV)
forud for, at en elev eventuelt visiteres til specialundervisning. Hertil kommer, at de i
varierende grad spiller en rolle som ressourcepersoner i forhold til at yde konsultativ
sparring af det paedagogiske personale pa skolerne. | Inklusionseftersynet konkluderede
ekspertgruppen, at PPR har en seerlig ngglerolle i forhold til kommunernes understgttelse
af skolernes omstilling til @get inklusion og pegede p3, at graden af konsultativt arbejde
blandt medarbejderne i PPR har stor betydning for, hvorvidt PPR Iykkes med at vaere et
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bindeled til resten af kommunen, samt i forhold til en hurtig indsats for elever med saer-
lige behov (MBUL, 2016).

Baviskar et al. finder da ogsa i 2015, at flere kommuner netop har satset seerligt pa ef-
teruddannelse af PPR-medarbejderne i relation til en rédgivende rolle i forhold til super-
vision af laerere og paedagoger (Baviskar et al., 2015).

Vi har spurgt PPR-ledere, hvor stor en andel af PPR’s arbejde pa skoleomradet der om-
fatter henholdsvis forebyggende opgaver, foregribende opgaver og indgribende opga-
ver, jf. Figur 8.7. Samlet set vurderer den sterste andel af lederne, at PPR’s opgaver pa
skoleomradet vedrarer indgribende indsatser.

Figur 8.7 Hvor stor en andel af PPR’s arbejde pa skoleomradet omhandler:

1
"Indgribende opgaver (indsatser rettet mod 37 4ﬂ
elever med identificerede vanskeligheder)?"

"Foregribende opgaver i den almindelige 1
undervisning (fx forberede kommende laerere og 44 1
paedagoger pé, hvordan de skal mgde barnet pa

en made, sa der ikke opstar vanskeligheder)?"

"Forebyggende opgaver i den almindelige

undervisning (fx antimobning, forebyggelse af 37 3 1

berns angst, bedre laeringsfaellesskaber)?"

0% 20% 40% 60% 80% 100%
m0-9 % ©10-19 % m20-29 % m30-39 % m40-49 % m50-59 % m60-69 % m70-79 % m80-89 %

Anm.: Spg.: "Hvor stor en andel af PPR’s arbejde pa skoleomradet omhandler: Opgaver i forbindelse med udredning
(fx testning eller skrivning af paedagogisk psykologisk radgivning, PPV)? Konsultative opgaver (fx sparring
med skoleleder, leerere og psedagoger)? Forebyggende opgaver i den almindelige undervisning (fx antimob-
ning, forebyggelse af begrns angst, bedre laeringsfaellesskaber)? Foregribende opgaver i den almindelige un-
dervisning (fx forberede kommende leerere og paedagoger pa, hvordan de skal mgde barnet pd en méde, sé
der ikke opstar vanskeligheder)? Indgribende opgaver (indsatser rettet mod elever med identificerede van-
skeligheder)?”.

PPR-ledere: N = 70.
Kilde: VIVEs spargeskema til PPR-ledere.

En undersagelse blandt PPR-ledere fra 2016 viste, at det var forskelligt, hvor meget de
konsultative opgaver fyldte pa tveers af kommunerne.>° Cirka 70 pct. af PPR-lederne vur-
derede, at de konsultative opgaver udgjorde mindre end 50 pct. af opgaverne, mens de
i ca. 30 pct. af kommunerne udgjorde mere end 50 pct. af opgaverne (Epinion, 2016).
Endvidere vurderede ca. 76 pct. af PPR-lederne, at de vdredende opgaver udgjorde min-
dre end 50 pct. af opgaverne, mens ca. 25 pct. vurderede, at udredende opgaver ud-
gjorde mere end 50 pct. af opgaverne (Epinion, 2016). Vi har i denne undersggelse stillet
PPR-lederne tilsvarende spergsmal. En systematisk sammenligning af PPR-ledernes be-
svarelser fra 2016 og denne undersggelse vanskeliggares af, at det i 2016 kun var 40
PPR-ledere, der besvarede spargsmalene og er derfor undladt. Resultater fra 2021 frem-
gar af Figur 8.8.

%0 Det skal bemaerkes, at 40 PPR-ledere besvarede dette spergsmal i undersggelsen fra 2016.
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Figur 8.8 Hvor stor en andel af PPR’s arbejde pa skoleomrddet omhandler:

"Konsultative opgaver (fx sparring med
skoleleder, leerere og psedagoger)?"

“Opgaver i forbmdelse med udrednlng (fx
psykologisk réddgivning, PPV)?"
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m0-9 % m10-19 % m20-29 % m30-39 % = 40-49 % m50-59 % m60-69 % m70-79 % m80-89 %

Anm.:

Kilde:

Spg.: "Hvor stor en andel af PPR’s arbejde pa skoleomradet omhandler: Opgaver i forbindelse med udredning
(fx testning eller skrivning af paedagogisk psykologisk radgivning, PPV)? Konsultative opgaver (fx sparring
med skoleleder, leerere og psedagoger)? Forebyggende opgaver i den almindelige undervisning (fx antimob-
ning, forebyggelse af berns angst, bedre laeringsfaellesskaber)? Foregribende opgaver i den almindelige un-
dervisning (fx forberede kommende leerere og paedagoger pa, hvordan de skal mgde barnet pd en méde, sé
der ikke opstar vanskeligheder)? Indgribende opgaver (indsatser rettet mod elever med identificerede van-
skeligheder)?”.

PPR-ledere: N = 70.

VIVEs spgrgeskema til PPR-ledere.

Vi finder, at en sterre andel PPR-ledere (37 pct.) angiver, at udredende opgaver udger
mere end 50 pct. af PPR’s arbejde p& skoleomrddet, mens en mindre andel (ca. 15 pct.)
angiver, at det er tilfaeldet for PPR’s konsultative opgaver.

Med henblik pa yderligere at belyse PPR’s henholdsvis konsultative og udredende rolle
er PPR-lederne anmodet om at vurdere forholdet mellem de to roller blandt medarbej-
derne i PPR. Figur 8.9 viser, hvilken rolle, PPR-lederne vurderer, at PPR-medarbejderne
har i arbejdet med inkluderende leeringsmiljger, hvor 1 er en udelukkende udredende
rolle, og 10 er en udelukkende konsultativ rolle.

Figur 8.9 Hvilken rolle mener PPR-lederne, at PPR-medarbejderne har?
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Anm.:

Kilde:

Spg.: "Angiv pé en skala fra 1 til 10 den rolle, du mener, at PPR generelt har arbejdet med inkluderende lee-
ringsmiljger og specialpaedagogisk statte i almenskolerne. 1 er en udelukkende udredende rolle, og 10 er en
udelukkende konsultativ rolle. Med udredende rolle menes eksempelvis udarbejdelsen af PPV".

PPR-ledere: N = 70.
VIVEs spergeskema til PPR-ledere.
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Cirka 25 pct. af PPR-lederne angiver, at PPR befinder sig teettest pd en udredende rolle,
mens 30 pct. angiver, at PPR’s rolle er midt imellem en udredende og en konsultativ
funktion, og godt 40 pct. vurderer, at PPR’s rolle er taettere pa en konsultativ rolle end
en udredende rolle.

PPR-lederne har endvidere angivet den rolle, de mener, PPR bar have i arbejdet med
inkluderende leeringsmiljger ud fra den samme skala (Figur 8.10). Her angiver omkring 80
pct. af PPR-lederne, at PPR’s rolle bar vaere mere konsultativ end udredende.

Figur 8.10 Hovilken rolle mener PPR-lederne, at PPR-medarbejderne ber have?
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Anm.: Spg.: "Angiv pé en skala fra 1til 10 den rolle, du mener, at PPR generelt ber have i arbejdet med inkluderende
leeringsmiljger og specialpsedagogisk statte i almenskolerne. 1 er en udelukkende udredende rolle, og 10 er
en udelukkende konsultativ rolle. Med udredende rolle menes eksempelvis udarbejdelsen af PPV”.

PPR-ledere: N = 70.
Kilde: VIVEs spgrgeskema til PPR-ledere.

PPR kan spille forskellige roller i relation til samarbejdet pa tveers af almen- og special-
undervisningsomradet. PPR-lederne har vurderet, i hvilken grad PPR bidrager til hen-
holdsuvis tilrettelaaeggelsen og opgavelgsningen i organiseringer, der kombinerer almen-
undervisning og specialundervisning, jf. Figur 8.11.

Figur 8.11 PPR-lederes angivelse af, i hvilken grad PPR bidrager til, at der sker ud-
veksling mellem almen- og specialomradet pa forskellige omrader

Tilrettelzeggelse af praksisformer 36
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Bidrager til opgavelgsningen 36
Udveksling af viden 56
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m Slet ikke/i mindre grad I nogen grad m | hgj grad/i meget hej grad

Anm.: Spg.: “I hvilken grad bidrager PPR til at tilrettelaegge praksisformer, der kombinerer undervisning i et alment
skolemilje og specialtilbud? | hvilken grad bidrager PPR til opgavelasningen i praksisformer, der kombinerer
undervisning i et alment skolemiljg og specialtilbud? | hvilken grad vurderer du, at PPR bidrager til udveksling
af viden mellem det paedagogiske personale i almen- og specialomradet?”.

N = 66-68.
Kilde: VIVEs spgrgeskema til PPR-ledere.

176



Det fremgar af figuren, at den sterste andel af PPR-lederne (47 pct.) vurderer, at PPR i
hej grad eller i meget hej grad deltager i tirettelzeggelsen og opgavelasningen af sa-
danne praksisformer, mens feerre vurderer, at PPR i hgj grad eller i meget hgj grad bidra-
ger til opgavelosning (34 pct.) og udveksling af viden (18 pct.).

Disse fund indikerer, at der blandt PPR-lederne er en relativt stor andel, der vurderer, at
PPR’s nuvaerende rolle er taettest pa en konsultativ rolle. Hovedparten af PPR-lederne
vurderer, at PPR’s rolle fremadrettet bar veere mere konsultativ.

| de fire case-kommuner findes ogsé en malsaetning om, at PPR i hgjere grad skal yde
sparring til det paedagogiske personale pa skolerne. Konkrete tiltag er i den henseende
fx, at der afszettes ressourcer til, at PPR-medarbejderne ugentligt er til stede pa skolerne
med radgivende tilbud (Udvalgsformand, Kommune 1, november 2020, s. 2), eller spar-
ringstilbud, hvor PPR-medarbejderen direkte kan vaere til stede i undervisningen (PPR-le-
der, Kommune 2, december 2020). Lederen af PPR i Kommune 2 forteeller, at der med de
konsultative opgaver for nogle medarbejdere er tale om en forandring af rolle og funktion:

PPR har jo vaeret meget, vil jeg vove at pdsta, vi har jo kigget meget kompen-
serende, s3 nar vi har haft et barn med specialundervisningsbehov, sa har vi
kigget pa det og sagt: “Okay, hvad skal der s3 til, lige praecis pa dén her ene
elev?”. Og der er ... en ny retning, som vi arbejder hen imoad, det er jo at ga ind
0g sd sige: “Jamen, hvad er det, der er brug for, for at barnet kan blive en del
ar det inkluderende leeringsfaellesskab?” [og] ... at vi simpelthen dygtigger os
selv til at g& ind i den opgave sammen med dem, der sa er i klasserummet.
(PPR-leder, Kommune 2, december 2020, s. 3)

PPR-lederen forklarer, at hvor den traditionelle PPR-rolle har haft fokus p& beskrivelse
og malrettet indsats i forhold til enkeltbarns saerlige behov, sd medferer de nye konsul-
tative opgaver et storre fokus pa leeringsmiljget. P4 samme vis beskriver en skoleleder
den lokale PPR-konsulents rolle sddan, at konsulenten som udgangspunkt laver de rene
elevrettede indsatsplaner og sparring pa enkeltelever. Men, forklarer skolelederen

... Vi bruger ogsa PPR i andre sammenhaenge. | ar har vi fx haft en starre ind-
sats pa en af vores 4. klasser ... hvor der har vaeret sadan en drengeproble-
matik, som er blevet en klasseproblematik, og der har vi ogsa lavet en indsats-
plan pd klassen, og vi har ogsa lavet interview med barnegruppen og forael-
dregruppen og har lavet en indsatsplan, hvor PPR har deltaget pa et foraeldre-
made og har lavet rad og vejledning til lzerergruppen om, hvordan at man kan
arbejde videre med det ... (Viceskoleleder, Kommune 1, Skole A, juni 2021)

Generelt er der blandt de interviewede skoleledere et gnske om at fa PPR’s specialpae-
dagogiske kompetencer mere i spil i undervisningen. En skoleleder giver dog udtryk for,
at det i hendes kommune er vanskeligt at skabe sammenhang mellem de overordnede
mal om mere tilstedevaerelse i undervisningen for PPR og det faktiske antal timer, som
er allokeret til PPR pé& skolen (Skoleleder, Kommune 3, Skole F). Skolelederen vurderer,
at det er vigtigt, at PPR-medarbejderne er pa skolen, men gnsker selv at disponere over
timerne, s PPR-medarbejdere bruger mere tid i klassen end med generel supervision.
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Blandt de interviewede PPR-ledere gives der udtryk for, at der er sket store aendringer i
de opgaver, som PPR-funktionen skal l@se, og forventninger til dem har a&ndret sig vee-
sentligt over de seneste ar. PPR-lederen i Kommune 2 forklarer:

Her det sidste halve ar har jeg kart processer udelukkende med mine psyko-
loger for at ga ind og tale med dem om, hvad er det for nogle forventninger
(...). Sddan rent ledelsesmaessigt, der har udfordringen veeret, at de har sagt
til mig: “Jamen, skal jeg nu til at undervise?”, hvor jeg har sagt til dem "Ja, du
skal til at undervise, men det betyder, du skal med ind og planlaegge under-
visningen — Men det er jo lzereren, der star for selve undervisningen, for det er
Jjo det, de er dygtige til. Men det betyder ikke, at du ikke kan deltage i under-
visningen og indga i fx noget stationslaering eller en af de andre setup, man
kan lave”. Og det gar de aktivt til nu og er fulgt meget taet op af mig. Fordi det
er en anderledes made at arbejde pa ... (PPR-leder, Kommune 2, december
2020, 1)

Figur 8.12 illustrerer PPR-ledernes angivelser af de aktiviteter, der indgar i samarbejdet
mellem PPR og almenskolerne i forbindelse med tilrettelaeggelse af et inkluderende lae-
ringsmilje. Hovedparten af PPR-lederne angiver, at PPR-medarbejdere pa skolerne pri-
meert deltager i meder med foraeldre og det paedagogiske personale, bidrager til udvik-
ling og brug af szerlige undervisningsformer, hjeelpemidler og foranstaltninger malrettet
enkeltelever samt observerer undervisningen med henblik pa at give sparring til det pae-
dagogiske personale i forbindelse med tilretteleeggelse af et inkluderende laeringsmilja.
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Figur 8.12 PPR-lederes angivelse af aktiviteter, der indgéar i samarbejdet mellem PPR
og almenskolerne i forbindelse med tilretteleeggelse af et inkluderende lae-
ringsmilja
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Anm.: Spg.: "I hvilken grad indgér felgende aktiviteter i samarbejdet mellem PPR og almenskolerne om tilrettelaeg-
gelse af et inkluderende lzeringsmilja?”.

N = 69-70.
Kilde: VIVES spgrgeskema til PPR-ledere.

Mellem 20-30 pct. af PPR-lederne angiver desuden, at aktiviteter i samarbejdet mellem
PPR og almenskolerne i hgj eller meget hej grad bestar i bidrag til udvikling og brug af
saerlige undervisningsformer, hjeelpemidler og foranstaltninger malrettet klasser samt bi-
drag til udvikling af det padagogiske personales relationskompetencer. Faerrest PPR-
ledere (1-3 pct.) vurderer, at PPR i hgj eller meget hej grad gennemgar data i samarbejde
med den enkelte skole (fx fraveersdata, trivselsdata, nationale test) eller holder oplaeg
eller kurser for foraeldre.

PPR-lederne har endvidere angivet, hvilke former for sparring, de oplever, at det paeda-
gogiske personale pa kommunernes almenskoler eftersperger, jf. Figur 8.13.



Figur 8.13 PPR-lederes oplevelse af det padagogiske personales efterspargsel hos
PPR
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Anm.: Spg.: "I hvilken grad oplever du, at det psedagogiske personale i kommunens almenskoler eftersperger ...?".
N = 66-68.
Kilde: VIVES spgrgeskema til PPR-ledere.

Hovedparten af PPR-lederne vurderer i hgj eller meget hgj grad, at det psedagogiske
personale i almenskoler eftersperger sparring, radgivning og supervision i forhold til spe-
cifikke elever (91 pct.), sparring til individuel udredning (84 pct.) og sparring til visitation
(69 pct.). De sidstnaevnte punkter angar PPR’s rolle i forhold til udredning, herunder ud-
arbejdelse af PPV, mens det farste vedrgrer PPR’s radgivende rolle. Besvarelserne indi-
kerer samlet set, at PPR-lederne oplever, at det paedagogiske personale bade efterspar-
ger konsultativ sparring og sparring i forhold til mere traditionelle udredningsopgaver,
herunder udarbejdelse af PPV.

Det kan i forlaengelse heraf naevnes, at Hjortskov, Skov og Keilow i en undersggelse af
uformel kompetenceudvikling finder, at 27 pct. af skoleledere vurderer, at radgivning fra
og inddragelser af PPR i hgj grad bidrager til at gge kvaliteten af laerernes arbejde, mens
53 pct. vurderer, at dette i nogen grad er tilfaeldet (ikke vist) (Hjortskov, Skov og Keilow,
2022).

| en undersggelse fra 2022 preesenteres casestudier af udvalgte kommuners erfaringer
med at understgtte det paedagogiske personale pa almenskolernes mulighed for sparring
og samarbejde med medarbejdere med specialpaedagogiske kompetencer. Undersagel-
sen praesenterer bl.a. eksempler pa positive erfaringer med samarbejde og sparring mel-
lem peedagogisk personale i almenskoler og PPR-medarbejdere med en bred palet af
specialpaedagogiske kompetencer (Tegtmejer et al. (2022b).

PPR-ledere, skolederne og klasse-/kontaktleererne har vurderet samarbejdet omkringin-
kluderende lzeringsmiljger pad skolerne med hinanden, jf. Figur 8.14 og Figur 8.15.

Hovedparten af PPR-lederne vurderer, at samarbejdet med laerere (57 pct.) og skolele-
delserne (69 pct.) pa skolerne i meget haj grad/i hej grad fungerer, jf. Figur 8.14.
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Figur 8.14 PPR-lederes vurdering af samarbejdet omkring inkluderende lseringsmiljoer
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Anm.: Spg.: "l det felgende spergsmal bedes du vurdere samarbejdet omkring inkluderende leeringsmiljger”.
PPR-ledere: N = 65-68.
Kilde: VIVEs spergeskema til PPR-ledere.

Skoleledere og klasse-/kontaktleerere i de 11 deltagende kommuner er ligeledes anmo-
det om at vurdere samarbejdet med PPR, jf. Figur 8.15. Godt halvdelen (53 pct.) af sko-
lelederne vurderer, at samarbejdet med PPR i hgj grad/meget hgj grad fungerer, mens
dette geelder for 20 pct. af klasse-/kontaktleererne. Henholdsvis 34 og 43 pct. vurderer,
at samarbejdet i nogen grad fungerer. Det er bemaerkelsesveerdigt, at 37 pct. af leererne
og 13 pct. af skolelederne vurderer, at samarbejdet med PPR kun i mindre grad eller slet
ikke fungerer. Séledes er det pa nogle skoler et perspektiv, at der er et udviklingsomra-
der i forhold til samarbejdet med PPR.

Figur 8.15 Skolelederes og klasse-/kontaktleereres vurdering af, i hvilken grad samar-
bejdet omkring inkluderende laeringsmiljger fungerer med PPR

Skoleledere 34
Leerere 43
0% 20% 40% 60% 80% 100%
m | meget hgj grad/l hej grad I nogen grad m | mindre grad/Slet ikke

Anm.: Spg.: "l det felgende spargsmal bedes du vurdere samarbejdet omkring inkluderende leeringsmiljger. | hvilken
grad fungerer samarbejdet omkring inkluderende leeringsmiljger med ...".

Skoleledere: N = 103, klasse-/kontaktlaerere: N = 290.

Note: Test for statistisk signifikante forskelle mellem skolelederes og leereres besvarelser. * p < 0,05; ** p < 0,01;
kkk
p < 0,001.

Kilde: VIVEs spergeskema til Skoleledere og klasse-/kontaktleerere.

I en undersegelse fra 2016 vurderede 118 skoleledere ligeledes samarbejdet med PPR. |
undersggelsen fra 2016 var skoleledernes vurdering af samarbejdet mere positivt, idet
70 pct. af skolelederne vurderede, at samarbejdet med PPR i meget hgj grad/i hgj grad
fungerede (Nielsen et al., 2016). Forskellen mellem skoleleder og leereres vurdering af
samarbejdet med PPR, herunder leerernes mindre positive vurdering af samarbejdet, er
pa linje med fund fra en tidligere undersggelse fra 2015 (Baviskar et al., 2015).

8.4  Samarbejde med skoleforvaltning og socialforvaltning

Ekspertgruppen tilknyttet Inklusionseftersynet fandt, at kommunerne ikke havde et til-
straekkeligt velfungerende samarbejde pé tvaers af kommunernes forvaltninger. Seerligt
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samarbejdet mellem social- og berne- og ungeforvaltningen blev oplevet som en udfor-
dring. Udfordringerne kom bl.a. til udtryk i forhold til den forebyggende og foregribende
indsats samt specifikt i forhold til bgrn, der har saerlige behov i form af alvorlige psykiske
problemer, hvor et teet samarbejde mellem skole- og socialomradet kan veere afgerende
(MBUL, 2016).

Dette billede genfindes til dels blandt PPR-ledere og skoleledere og klasse-/kontaktlae-
rere i de 11 deltagende kommuner, jf. Figur 8.16.

Figur 8.16 PPR-ledere, skoleledere og klasse-/kontaktleereres vurdering af samarbej-
det omkring inkluderende laeringsmiljger med skoleforvaltning og socialfor-
valtning
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Anm.: Spg.: "l det felgende spargsmal bedes du vurdere samarbejdet omkring inkluderende leeringsmiljger. | hvilken
grad fungerer samarbejdet omkring inkluderende leeringsmiljger med ...".

PPR-ledere: N = 65, Skoleledere: N = 99-100, klasse-/kontaktleerere: N = 212-290.

Note: Test for statistisk signifikante forskelle mellem respondentgruppernes besvarelser. * p < 0,05; ** p < 0,01;
**k 0 < 0,001.

Kilde: VIVEs spargeskema til PPR-ledere, skoleledere og klasse-/kontaktleerere.

Et mindretal af respondenterne (11-34 pct.) vurderer, at samarbejdet med socialforvalt-
ningen omkring inkluderende laeringsmiljger i meget hgj grad/i hgj grad fungerer. En stor
andel af klasse-/kontaktlaerere (58 pct.) og skoleledere (49 pct.) vurderer, at samarbej-
det med socialforvaltningen i mindre grad eller slet ikke fungerer. Det samme er tilfaeldet
for 29 pct. af PPR-lederne. Mellem 28 og 40 pct. af respondentgrupperne vurderer, at
samarbejdet i nogen grad fungerer. En mulig forklaring pa, at PPR-lederne har en mere
positiv vurdering af samarbejdet kan veaere, at PPR gennem deres arbejde med PPV samt
henvisning til psykiatrisk udredning i hgjere grad i dagligdagen er i dialog med medar-
bejdere i den kommunale socialforvaltning — og at dette ikke i samme grad er tilfeeldet
for skoleledere og laerere. Det er ved fortolkning af resultaterne endvidere veesentligt at
bemaeerke, at undersagelsen blandt PPR-ledere omfatter alle kommuner, mens spegrge-
skemaundersggelserne blandt skoleledere og laerere er gennemfert i 11 udvalgte kom-
muner. Det har ikke inden for undersagelsens rammer vaeret muligt at indhente perspek-
tiver pa samarbejdet fra socialforvaltningerne.

182



| en undersggelse fra 2015 vurderede 118 skoleledere ligeledes samarbejdet med soci-
alforvaltningen. 1 2016 vurderede 31 pct. af skolelederne, at samarbejdet med socialfor-
valtningen i mindre grad eller slet ikke fungerede, 46 pct., at deti nogen grad fungerede,
og 22 pct., at samarbejdet i meget hgj grad/i hej grad fungerede (Nielsen et al., 2016).
Der ses séaledes ikke en positiv udvikling i skolelederens vurdering over tid, nar besva-
relserne fra 2021 sammenholdes med fund fra 2015.

Skolelederne har en mere positiv vurdering af, i hvilken grad det lykkes at koordinere
indsatser i skolen med indsatser efter serviceloven, hvor det er relevant, jf. Figur 8.17.
Det kan imidlertid bemaerkes, at ca. hver femte skoleleder vurderer, at det i mindre grad
eller slet ikke lykkes at koordinere indsatser i skolen med indsatser efter serviceloven,
hvor det er relevant.

Figur 8.17 Skolelederes vurdering af, i hvilken grad det lykkes at koordinere indsatser
i skolen med indsatser efter serviceloven
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Anm.: Spg.:”ihvilken grad det lykkes at koordinere indsatser i skolen med indsatser efter serviceloven, hvor rele-
vant”. N = 98.

Kilde: VIVEs spargeskema til skoleledere.

Generelt er PPR-ledere og skoleledere i de deltagende kommuner mere positive i forhold
til samarbejdet med skoleforvaltningen end i forhold til samarbejdet med socialforvalt-
ningen.

65 pct. af PPR-lederne og 33 pct. af skolelederne vurderer, at samarbejdet med skole-
forvaltningen i hgj eller meget hgj grad fungerer. Blandt klasse-/kontaktlaererne angiver
15 pct., at det er tilfaeldet. Mellem 28 og 40 pct. af respondentgrupperne vurderer, at
samarbejdetinogen grad fungerer. Det skal bemaerkes, at 29 pct. af laererne har angivet,
at de ikke ved, om der er et godt samarbejde, hvilket kan indikere, at en del af laererne
har oplevet spgrgsmalet som mindre klart og fx veeret usikre pa, i hvilket omfang de
overhovedet har samarbejde med skoleforvaltningen.®

51 Det skal bemaerkes, at undersggelsen blandt PPR-ledere er en totalundersegelse, mens undersggelsen blandt sko-
leledere og leerere er gennemfert i 11 udvalgte kommuner.

183



| en undersggelse fra 2015 vurderede 118 skoleledere ligeledes samarbejdet med skole-
forvaltningen. | 2016 vurderede 20 pct. af skolelederne, at samarbejdet med skolefor-
valtningen i mindre grad eller slet ikke fungerede, 33 pct., at det i nogen grad fungerede,
0g 48 pct., at samarbejdet i meget hgj grad/i hgj grad fungerede (Nielsen et al., 2016). Der
ses sdledes heller ikke vaesentlige @ndringer i skolelederens vurdering af samarbejdet
med skoleforvaltningerne, nar besvarelserne fra 2021 sammenholdes med fund fra 2015.

Samlet set er der saledes tegn p3, at der blandt skoler og PPR fortsat opleves udfordrin-
ger i samarbejdet med de kommunale forvaltninger.
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Bilag1 Metodebilag

Undersggelsens design

Den samlede undersegelse af inkluderende laeringsmiljger og specialpeedagogisk bi-
stand er tilrettelagt med afseet i en raekke konkrete undersggelsesspargsmal fra op-
dragsgiver. Afrapporteringen af undersagelsesspargsmalene er opdelt i fem delrapporter,
hvoraf denne rapport er den ene. | det fglgende redegeres for metodisk design vedrgrende
analyserne i denne rapport. De gvrige rapporter indeholder pa tilsvarende vis redegarelser
for metodisk design for de undersggelsesspargsmal, der afrapporteres i dem.

De konkrete undersggelsesspargsmal, der ligger til grund for undersegelsen, er for ho-
vedpartens del formuleret pa en made, sa der ved besvarelsen af spergsmalene tilveje-
bringes en status for praksis i kommuner og pa skoler pa undersegelsestidspunktet. Det
er imidlertid ogsa en ambition med undersggelsen, at der indgar et evaluerende element,
der belyser udviklingen vedrgrende centrale parametre. Det vil sige, hvor status i 2021
sa vidt muligt sammenholdes med tidligere undersggelser og fund, herunder med den
status, der blev udarbejdet i 2016 i forbindelse med Inklusionseftersynet (MBUL, 2016).

Vi har derfor som et led i undersggelsen foretaget en gennemgang af de undersagelser,
der er anvendt ved Inklusionseftersynet. Tidligere gennemfarte undersggelser, der
adresserer konkrete undersggelsesspargsmal for denne undersggelse, er anvendt som
afseet for dataindsamlingen med henblik pa at muliggere en vurdering af udviklingen si-
den 2016. Eksempelvis har vi ved udarbejdelse af spgrgeskemaer til brug for denne un-
dersggelse gentaget spergsmal fra tidligere undersggelse med henblik pa at indsamle
data, der er direkte sammenlignelige med tidligere indsamlede data.

Der forelaegger imidlertid ikke viden fra tidligere undersggelser om alle konkrete under-
segelsesspergsmal, som har kunnet anvendes som evalueringsgrundlag i en vurdering
af udviklingen siden 2016. Dermed er det ikke for alle undersegelsesspergsmal muligt at
tilvejebringe viden om udviklingen siden 2016.

Undersegelsesspargsmal

Vi har ved udarbejdelse af en projektbeskrivelse for undersggelsen kategoriseret opdrags-
givers konkrete undersggelsesspargsmal vedrarende styring, organisering og faglig prak-
sis i aggregerede kategorier, der vedrgrer et mindre antal overordnede undersggelses-
spergsmal. De overordnede undersggelsesspargsmal er herefter kategoriseret i syv te-
maer. De syv temaer strukturerer den samlede afrapportering. Temaer, overordnede un-
dersegelsessporgsmal og konkrete undersagelsesspargsmal fremgar af Bilagstabel 1.1.
Det skal bemaerkes, at undersggelsesspargsmalene er belyst med varierende grad af da-
tateethed. Endvidere er nogle af spergsmalene belyst mere indgdende i gvrige delrapporter
fra undersggelsen samt i to publikationer om mellemformer, som VIVE har udarbejdet i
samme periode (Lindeberg et al., 2022 og Tegtmejer et al., 2022a) end i denne delrapport.
Idet der har veeret tale om en omfattende vifte af konkrete undersegelsesspargsmal, har
det af formidlingsmaessige hensyn og for at undga en uforholdsmaessig omfattende afrap-
portering veeret ngdvendig at foretage en vis prioritering blandt spergsmalene.
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Bilagstabel 1.1

Overord-

Overordnede undersogelses-

Overordnede temaer, overordnede og konkrete undersggelsesspargsmal

Konkrete undersggelsesspargsmal

Anvendt data

nede temaer spergsmal
Tema 1 Hvad karakteriserer strategi og | Hvad karakteriserer kommunernes strategi pé inklusionsomradet, herunder deres | Data indsamlet gennem spergeske-
Strategi og retning pa inklusionsomrédet? barnesyn og syn pa inklusionsopgaven? maundersgagelser blandt kommunale
mé/ Hvilke veerdier og indhold ind- | | hvilket omfang og hvordan arbejder kommunerne med strategier for forebyg- skolechefer, PPR-ledere, skoleledere

g&r i kommunale strategier? gelse, tidlig opsporing, specialkompetencer i almenomradet, det paedagogiske og klasse-/kontaktleerere

Hvilke mélszetninger ligger bag personales adgang til kompetenceudvikling og sparring mv.? Interview med skolechefer, paedago-

kommunale strategier pd omr&- | Hvordan er de overordnede rammer og principper i de enkelte forvaltninger og p& | 9iske konsulenter, PPR-ledere og

det, og hvordan felges op? de enkelte skoler (skoleledelse og -bestyrelse), herunder kommunale mélsatnin- | Skoleledere

I hvilket omfang og hvordan an- | 967 ©9 kommunikation fra kommunalpolitisk top til forvaltning til skoler og til med-

vendes data i det strategiske arbejdere og foraeldre om de prioriteringer, der foretages?

arbejde? I hvilket omfang og hvordan anvender kommunerne data til at identificere elever

Hvordan er forankring af den med seerlige behov?

kommunale strategi og retning, | | hvilket omfang og hvordan anvender kommunerne data til at felge progression i

herunder opbakningen blandt skolen, herunder preveafholdelse?

Iedere?og medarbejdere til op- | | pyjlket omfang og hvordan anvender kommunerne data til at folge generelle

gaven: menstre pa specialundervisningsomradet?
Tema 2 Hvilke gkonomistyringsmodeller | Hvilke gkonomistyringsmodeller anvender kommunerne i forhold til tilrettelaeg- Data indsamlet gennem spergeske-
Okonomisty- anvender kommunerne pa spe- | gelse af indsatser over for elever med szerlige behov? maundersggelser blandt kommunale
ring cialundervisningsomradet? Hvordan er finansieringsforpligtelsen mere praecist udformet i de forskellige kom- skolechefer, PPR-ledere og skolele-

Hvordan er finansieringsforplig-
telsen udformet?

Hvilke fordele og ulemper er der
ved forskellige gkonomisty-
ringsmodeller?

Hvordan er kommunernes en-
hedsudagifter til segregeret spe-
cialundervisningstilbud?

Er der sammenhang mellem
okonomiske styringsmodeller og
henholdsvis faglig praksis og
elevresultater?

muner?
Hvad er fordele og ulemper ved de forskellige styringsmodeller?

Hvordan er kommunernes takster? Det vil sige ved udlagt gkonomi, hvor stor en
del af udgifterne til segregerede specialundervisningstilbud skal skolerne afholde,
og hvor stor en del p&hviler kommunen? Er der seerlige undtagelser?

Har anvendelsen af styringsinformation og data om elever og udgifter betydning
for den kommunale styringsmodel og det paedagogiske formal, herunder stotte-
indsatsens udformning og institutionelle placering?

Er der sammenhasnge mellem organiseringen af almen- og specialundervisnings-
omrédet og organiseringen af statten til elever med saerlige behov, som undervi-
ses i almenundervisningen for denne elevgruppes resultatmal? Konkret @nskes
svar pa, om nogle organiseringsformer og stetteformer/praksis har sterre positiv
betydning for bernene end andre.

Hvordan er kommunernes enhedsudgifter til segregerede specialundervisningstil-
bud, og er der forskelle pa ressourcetraekket for forskellige typer af segregerede
specialundervisningstilbud, og hvad er isaer udgiftsdrivende for bestemte typer af
tilbud?

dere
Data fra Index100

Interview med udvalgsformaend, sko-
lechefer og skoleledere

Kommunernes regnskaber og Barne-
og Undervisningsministeriet opge-
relse af elevtal

Danmarks Statistiks grundskoleka-
rakterregister og oplysninger fra
CPR-registeret til karakterer ved fol-
keskolens afgangspreve

Danmarks Statistiks Specialundervis-
ningsregister og oplysninger fra
CPR-registeret til opgerelse af skole-
skift
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Overord- Overordnede undersogelses- Konkrete undersggelsesspargsmal Anvendt data
nede temaer sporgsmal
UVM-database og oplysninger fra
CPR-registeret vedrerende de natio-
nale test, trivsel (national trivselsmé&-
ling) og fraveer
VIVEs ECO-Nggletal
Tema 3 Hvordan er visitationsudvalgene | Hvordan er visitationsudvalgene sammensat? Data indsamlet gennem spergeske-
Visitation sammensat? Er der forskelle p& PPR's rolle og opgaver i forbindelse med visitation? maundersegelser blandt kommunale
Hvordan forlgber visitationspro- s : : . ; skolechefer, PPR-ledere og skolele-
lonsp Er der deltagere fra andre sektoromrader, herunder iseer social-/familieafdeling, dere
cesser, herunder placeringen af | 4 yoordineres indsatser med disse?
visitationskompetencen samt . . ] i de f . 5 Data fra Index100’s unders@gelse
processens transparens og ens- | Hvordan er beslutningsretten mere praecist udformet i de forskellige kommuner? Interview med skolechefer, PPR-le-
artethed? Hvilke arbejdsgange genpemgér en visitationssag, og hvordan treeffes beslutnin- | gere og skoleledere. Observation af
ger i forhold til visitation i kommunerne inden for de forskellige gkonomistyrings- visitationsmeader
modeller?
Hvilke hensyn ligger til grund for beslutninger om at visitere elever til segregeret
specialundervisningstilbud, til mellemformer mellem almen- og specialundervis-
ningstilbud samt ved tilbagefersel af elever til almenundervisningen?
Tema 4 Hvilke mélgrupper og formél er Hvordan opdeler kommunerne deres segregerede specialundervisningstilbud i Data indsamlet gennem sp@rgeske-
Organisering specialundervisningstilouddene | forhold til typer af mélgrupper? Hvilke rationaler ligger bag opdelingen, og hvilke maundersggelser blandt kommunale
af specialun- rettet mod? styrker og svagheder har den? skolechefer og PPR-ledere
dervisnings- | Hvilke overordnede principper Hvordan opdeler kommunerne og skolerne deres segregerede specialundervis- Interview med skolechefer, PPR-le-
tilbud for opdeling af specialundervis- | ningstilbud efter specialiseringsgrad, og hvad lsegges til grund for en s&dan op- dere og skoleledere

ningstilbud anvendes i kommu-
nerne?

Hvilke kommunale mgnstre ses i
varighed af tildelte forlgb og til-
bagefersel af elever fra segre-
gerede specialundervisningstil-
bud?

Hvordan arbejder kommunerne
med at understgtte samarbejde
og fleksible organiseringer mel-
lem almenskoler og segrege-
rede specialundervisningstil-
bud?

deling?

| hvilket omfang arbejder kommunerne pa at flytte specialkapacitet taettere pé al-
menskolerne, og hvilke fordele og ulemper indebzerer dette?

| hvilket omfang og hvordan arbejdes der med supplerende undervisning, skolein-
ternt oprettede og finansierede tilbud og kommunalt oprettede og finansierede
tilbud inden for de samme almenskoler? Hvilke fordele og ulemper er der ved til-
budstypernes samtidighed?

Er der menstre i forhold til, hvornar eleverne fastholdes i almenundervisningen,
varigheden af tildelte forlab, og i hvor hgj grad kommunerne formar at tilbagefare
elever fra segregerede specialundervisningstilbud til almenskolerne?

Hvordan er variationen i skolernes og kommunernes henvisningsmenstre i forhold
til elevsammensaetning (sociogkonomisk baggrund, demografi, alder, diagnoser
mv.)?

Data fra Index100’s undersagelse

Registerdata vedrerende elevers
skoletilbud og bopeelskommune fra
Danmarks Statistik

Se 0gsa Andreasen, Rangvid & Lin-
deberg, 2022, Lindeberg et al., 2022,
Tegtmejer et al., 2022a og Tegtmejer
et al., 2022b

For s& vidt angar sidste undersegel-
sesspergsmal henvises til Social- og
Indenrigsministeriets Benchmarking-
enhed (2021)
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Overord- Overordnede undersogelses- Konkrete undersggelsesspargsmal Anvendt data
nede temaer sporgsmal

Hvilken rolle har PPR i relation til

samarbejdet mellem almenskole

0g specialundervisningstilbud?
Tema 5 Hvilke organisatoriske tiltag ses | Hvordan tilrettelaegges almenundervisningen for at etablere et inkluderende lae- Data indsamlet gennem spgrgeske-
Organisering pa almenskolerne med henblik ringsmiljg? Herunder bl.a. brug af undervisningsdifferentiering, hjeelpemidler, maundersggelser blandt kommunale
af almensko- pa at styrke et inkluderende lae- | struktur, toleererordninger, klasserumsledelse, mellemformer mellem almenklasse | skolechefer, skoleledere og leerere
Jen ringsmiljger? og specialklasse, supplerende undervisning, holddannelsestimer etc. Interview med skolechefer, skolele-

| hvilket omfang lykkes det sko-
lerne at inddrage elever og for-
2ldres perspektiver?

Hvordan opleves samarbejde
mellem forzeldre og det paeda-
gogiske personale i almensko-
lerne?

Hvordan vurderes foreeldrenes
opbakning til kommunernes til-
gang til arbejdet med inklude-

rende laeringsmiljger?

Hvordan opleves opgaven med
at skabe inkluderende lzerings-
miljeer?

Hvordan opleves mulighederne
for at imedekomme elevgrup-
perne og deres forskellige be-
hov?

Opleves der lovgivningsmaes-
sige eller administrative barrie-
rer for arbejdet med at skabe
inkluderende leeringsmiljger?

| hvilket omfang og i hvilke former anvendes der szerlige undervisningsmetoder
malrettet elever med seerlige behov?

Er der menstre i forhold til, hvorndr en kommunes skoler i hgjere grad formér at
fastholde elever med seerlige behov i almenundervisningen med varierende gra-
der af stotte?

Hvordan er det paedagogiske personale og PPR’s vurdering af betydningen af
bernesyn og vaerdigrundlag, herunder inddragelse af bern og forzeldres perspek-
tiver i lasninger og handleplaner?

Hvordan er samarbejde og arbejdsdeling mellem leerere og psedagoger organise-
ret i forhold til inklusionsarbejdet?

| hvilket omfang og i hvilke former anvendes der szerligt undervisningsindhold
malrettet elever med szerlige behov?

Er der seerlige udfordringer, som det paedagogiske personale og PPR gentagne
gange oplever i forhold til inklusion? For eksempel szerlige elevgruppers behov,
som er vanskelige at imgdekomme, begraenset adgang til bestemte stotteformer,
dilemmaer og vanskelige afvejninger af hensyn etc.

Hvordan tilretteleegges indsatser med henblik pa at understette den sociale del-
tagelse for elever med saerlige behov? Herunder i frikvarter og fritid (SFO/klub/fri-
tidsaktiviteter)?

Hvordan er overgangen fra dagtilbud til skole og den generelle skolestart organi-
seret i forhold til opsporing af og statte til elever med szerlige behov?

Hvordan og i hvilket omfang er der fokus pa, at eleverne er i progression i forhold
til lzering, deltagelse og trivsel?

Hvordan er det paedagogiske personales vurdering af omfanget af stotten i for-
hold til de szerlige behov, som eleverne har?

Hvordan er det paedagogiske personales oplevelse af og opbakning til inklusion,
s&dan som den praktiseres pa deres skole? Herunder vurdering af elevernes triv-
sel og laering samt inklusionens betydning for skolens undervisnings- og arbejds-
miljg?

dere, klasse-/kontaktleerere, paeda-
goger, elever og foreeldre

Observationer af undervisning.

Se desuden Andreasen, Rangvid &
Lindeberg, 2022 samt Tegtmejer et
al., 2022a, som ligeledes belyser
skolernes organisering af inklude-
rende laeringsmiljger
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Overord- Overordnede undersogelses- Konkrete undersggelsesspargsmal Anvendt data
nede temaer sporgsmal
Hvordan er PPR’s oplevelse af skolernes opbakning til inklusion, sddan som den
praktiseres i kommunen?
Hvordan oplever elever med seerlige behov og deres foraeldre den inkluderende
faglige praksis?
Hvordan vurderer foreeldre deres barns deltagelse i faglige og sociale faellesska-
ber samt trivsel og progression?
| hvilket omfang oplever eleverne at veere en del af faglige og sociale faellesska-
ber i skolen?
Hvordan vurderer foraeldre samarbejdet med skole og forvaltning, herunder visi-
tation og tildeling af stette i forhold til de saerlige behov, som de oplever, at der
er?
Hvordan involveres bgrn og foreeldre i dialogen om forskellige handlingsplaner og
lasninger mv.?
Hvordan oplever forvaltningsmedarbejdere og skoleledere inklusionsopgaven,
herunder opgavens indvirkning pé arbejds- og leeringsmilje i aimenskolen?
Oplever skolechefer og skoleledere lovgivningsmaessige og administrative barrie-
rer for arbejdet med inkluderende leeringsmiljger?
Tema 6 Hvordan vurderes det padago- | Hvordan vurderer lzerere deres kompetencer til at imedekomme elevernes saer- Data indsamlet gennem spergeske-
Kompetencer giske personale pé almenskoler- | lige behov? Herunder specialpsedagogiske kompetencer og viden, relationskom- | maundersagelser blandt kommunale
nes kompetencer til at arbejde petencer og socialpaedagogiske kompetencer? skolechefer, PPR-ledere, skoleledere
.med?lnkluderende lzeringsmil- I hvilken grad vurderer forvaltningsmedarbejderne og skolelederne, at det paeda- | ©9 Klasse-/kontaktlzerere
Joer: gogiske personale har kompetencerne til at imedekomme opgaverne forbundet Interview med lzerere
Hvordan vurderes kompetencer | med inklusion?
i skolernes ledelse til at under- | g qor sarlige omrader, opgaver, elevgrupper eller problemstillinger, hvor det
stotte arbejdet med inklude- paedagogiske personale oplever at mangle kompetencer og viden?
rende laeringsmiljger? . . -
Er der seerlige omrader, opgaver, elevgrupper eller problemstillinger, som ledere
Hvordan vurderes kompetencer | o¢ ppR oplever, at det paedagogiske personale mangler kompetencer og viden i
i PPR til at understotte arbejdet | ¢4 ti?
med inkluderende laeringsmil- . R .
joer? Er der seerlige omrader, opgaver, elevgrupper eller problemstillinger, som ledere
af PPR oplever, at PPR mangler kompetencer og viden i forhold til?
Tema 7 Hvordan arbejder skolerne med | | hvilket omfang og i hvilke former har det paedagogiske personale adgang til fag- | Data indsamlet gennem spergeske-
Samarbejde sparring og teamsamarbejde? lig og didaktisk sparring i forhold til tilrettelaeggelsen af et inkluderende leerings- maundersggelser blandt kommunale
o9 faglig Hvordan er samarbejde og miljo fra skoleolederen, PPR, spemalpae@agog)mke konsulenter eller andre ressour- | skolechefer, PPR-ledere, skoleledere
sparring sparring med PPR? cepersoner pa kommunalt eller skoleniveau? og klasse-/kontaktleerere

Interview med PPR-ledere og skole-
ledere, laerere og peedagoger
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Overord- Overordnede undersogelses- Konkrete undersggelsesspargsmal Anvendt data
nede temaer spoergsmal
Hvordan er samarbejde og Hvordan og i hvilke former har det peedagogiske personale adgang til viden og Se desuden Tegtmejer et al., 2022b
sparring mellem almenskoler og | sparring fra ressourcecentre eller organiseringer pé tveers af almenskole og @v-
specialskoler? rige kommunale/regionale organiseringer, herunder specialskoler, psykiatri og
Hvordan er samarbejde med kommunal social-/familieafdeling?
skoleforvaltning og socialfor- Hvilke temaer oplever ledere af PPR, at det paedagogiske personale eftersperger
valtning? sparring og konsultativ rddgivning til?
I hvilket omfang og hvordan organiseres samarbejde og erfaringsudveksling p&
tveers af faggrupper og kompetenceomrader?
Hvordan vurderer det paedagogiske personale skolens praksis for samarbejde og
erfaringsudveksling om inkluderende praksis pé tveers af faggrupper og kompe-
tenceomrader?
Hvordan anvendes teams, konferencer og meder i forhold til udvikling af inklude-
rende praksis?
| hvilket omfang og hvordan koordineres indsatser med @vrige organiseringer og
indsatser, herunder indsatser under servicelovens bestemmelser om handikap-
kompenserende ydelser?
Kilde: VIVE.
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Datagrundlag

En besvarelse af de i Bilagstabel 1.1. oplistede konkrete undersagelsesspargsmal fordrer
indsamling og analyse af en raekke forskellige kvalitative og kvantitative data.

| den del af undersggelsen, der er afrapporteret i denne rapport, er felgende data an-
vendt:

= Dataindsamlet gennem spgrgeskemaundersggelser blandt kommunale skoleche-
fer, PPR-ledere, skoleledere og leerere

= Interview med kommunalpolitikere, skolechefer, peedagogiske konsulenter, PPR-
ledere, skoleledere og leerere, elever, foraeldre, herunder foreeldrebestyrelsesfor-
meaend

= Observationer af visitationsmader og undervisning
= Registerdata:
- CPR-registeret
- Danmarks Statistiks Specialundervisningsregister (UDSP)
- Grundskolekarakterregisteret
- Uddannelsesregisteret (UDDA)

- UVM-database og oplysninger fra CPR-registeret vedrgrende de natio-
nale test, trivsel (national trivselsmaling) og fravaer

- Kommunernes regnskaber og Barne- og Undervisningsministeriet opga-
relse af elevtal.

Vi har endvidere anvendt data fra en spergeskemabaseret totalundersagelse af kommu-
nernes gkonomistyring og visitation, som Index100 har gennemfert for Social- og Inden-
rigsministeriets Benchmarkingenhed i 2019 (Index100, 2020). | undersggelsen afdaekkes
en raekke af de konkrete undersggelsesspargsmal, opdragsgiver @nsker at opna viden
om. Undersggelsen fra Index100 er gennemfart med et solidt design, og 91 kommuner
har besvaret spargeskemaet. Vi har faet adgang til data fra undersggelsen og har an-
vendt data og fund fra Index100’s undersggelse i analyser og afrapportering. | det fol-
gende redeggres for dataindsamling, databehandling og analyse for hver af de anvendte
datatyper.

Spergeskemaundersegelser

VIVE har gennemfgrt fire spegrgeskemaundersagelser 1 forbindelse med undersggelsen:

= Spergeskemaundersggelse blandt alle kommunale skolechefer

= Spergeskemaundersggelse blandt alle kommunale ledere af Peedagogisk Psyko-
logisk Radgivning (PPR)

= Spergeskemaundersggelse blandt skoleledere i 11 udvalgte kommuner

» Spergeskemaundersggelse blandt klasse-/kontaktleerere pa 7. og 9. klassetrin i 11
udvalgte kommuner.
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Spergeskemaundersggelser til disse respondentgrupper er prioriteret med afsaet i de
undersggelsesspargsmal, som undersggelsen har til formal at besvare. Det ville ogsa
vaere relevant at afdeekke paedagogers, foraeldres/elevers og PPR-medarbejderes per-
spektiver pa nogle af undersegelsesspergsmalene direkte gennem spergeskemaunder-
sggelser. Dette har desvaerre ikke veeret muligt inden for unders@gelsens rammer. Per-
spektiver fra disse centrale akterer er i stedet indhentet gennem kvalitative interview.

Udvalgelse af kommuner til spergeskemaundersogelserne

Spergeskemaundersggelserne blandt skolechefer og PPR-ledere er gennemfart blandt
alle kommuner.

Spergeskemaundersggelserne blandt skoleledere og leerere er gennemfert i udvalgte
kommuner og for udvalgte klassetrin frem for som totalpopulationsundersagelser.

Den kommunale styring af specialundervisningsomradet og segregeringsgraden i kom-
munerne er centrale parametre i relation til de undersggelsesspgrgsmal, som undersg-
gelsen har til formal at besvare. Det er ogsa parametre, hvor der er en betydelig variation
kommunerne imellem, og som har betydning for praksis. Eksempelvis viser Index100’s
undersggelse fra 2020, at det i 52 pct. af kommunerne er den enkelte skole, der helt eller
delvist skal betale, nar en elev modtager segregeret specialundervisning. | de gvrige
kommuner er betalingsansvaret placeret centralt hos forvaltningen (Index100, 2020).

Vi har pa den baggrund prioriteret at sikre, at de kommuner, der indgar i undersegelsen,
repraesenterer variation for sa vidt angar:

= Placering af betalingsansvaret for segregeret specialundervisning

= Andel elever blandt kommunens skoleelever, der modtager undervisning i segre-
gerede specialundervisningstilbud.

Udvaelgelsen af kommuner til deltagelse i spergeskemaundersggelserne blandt skolele-
dere og leerere er sket med afsaet i data fra Index100’s undersggelse fra 2020 vedrg-
rende placering af betalingsansvar for segregeret specialundervisning samt data fra
Barne- og Undervisningsministeriets opgarelse af kommunernes segregeringsgrad.

| tilknytning til de to centrale udvaelgelseskriterier har vi ved udveelgelsen af kommuner
tilstraebt, at de deltagende kommuner ikke adskiller sig markant fra kommunemedianen
for sa vidt angar befolkningsstaerrelse. Konkret har vi inddelt kommunerne i tre grupper
af ensartet starrelse med henholdsvis lav segregeringsgrad (ansat til en segregerings-
grad under 3,7 pct. | gruppen indgér 29 kommuner), middel segregeringsgrad (3,7-4,7
pct. | gruppen indgér 36 kommuner) og hej segregeringsgrad (over 4,7 pct. | gruppen
indgér 33 kommuner). Disse tre grupper har vi underopdelt efter befolkningssterrelse
(kommuner mindre end gennemsnittet (under 42.000 indbyggere), kommuner af en gen-
nemsnitlig sterrelse (42.000-56.000 indbyggere) og kommuner stgrre end gennemsnit-
tet (over 56.00 indbyggere).

Vi har ved udveelgelsen af kommuner sigtet mod, at der i undersagelsen kunne indga
kommuner af gennemsnitlig starrelse med en ligelig fordeling af central henholdsvis de-
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central placering af betalingsansvaret for segregeret specialundervisning samt af hen-
holdsvis hgj og lav segregeringsgrad. Sekundaert har vi sigtet mod at sikre en geografisk
spredning af kommunerne.

Den endelige udveelgelse af kommuner afspejler endvidere, hvilke kommuner der havde
mulighed for at prioritere deltagelse i undersegelsen. Saledes er ca. 30 kommuner invi-
teret til at deltage i spergeskemaundersggelserne. Heraf har 11 indvilget i at indga i un-
dersggelsen.

Karakteristika for de 11 kommuner, hvor der er gennemfert spgrgeskemaundersagelser
blandt skoleledere og lzerere, fremgar af Bilagstabel 1.2.

Bilagstabel 1.2  Oversigt over karakteristika ved de 11 kommuner, hvor der er gen-
nemfert spargeskemaundersggelser blandt skoleledere og leerere

Region Kommunestarrelse Placering af beta- Segregeringsgrad

lingsansvar

Kommune 1 Syddanmark Gennemsnitlig Helt eller delvist de- | Hgj
centralt

Kommune 2 Hovedstaden Over gennemsnittet | Centralt Lav

Kommune 3 Sjeelland Gennemsnitlig Centralt Haoj

Kommune 4 Midtjylland Gennemsnitlig Helt eller delvist de- | Lav
centralt

Kommune 5 Hovedstaden Gennemsnitlig Helt eller delvist de- | Middel
centralt

Kommune 6 Hovedstaden Gennemsnitlig Centralt Middel

Kommune 7 Midtjylland Over gennemsnittet | Helt eller delvist de- | Hgj
centralt

Kommune 8 Hovedstaden Under gennemsnit- Centralt Haoj

tet
Kommune 9 Nordjylland Gennemsnitlig Centralt Middel
Kommune 10 | Hovedstaden Under gennemsnit- | Centralt Hoj
tet

Kommune 11 Syddanmark Gennemsnitlig Helt eller delvist de- | Middel

centralt
Kilde: VIVE.

Figuren illustrerer, at 6 ud af de 11 deltagende kommuner har et centralt placeret beta-
lingsansvar for segregeret specialundervisning, mens de resterende 5 kommuner har et
helt eller delvist decentralt betalingsansvar. 2 kommuner er kendetegnet ved en lav se-
gregeringsgrad, 4 kommuner har en middel segregeringsgrad, mens 5 kommuner har en
hgj segregeringsgrad. 7 af de deltagende kommuner har et gennemsnitligt indbyggeran-
tal. 2 kommuner er mindre end gennemsnittet, og 2 kommuner er stgrre end gennem-
snittet. De 11 kommuner er fordelt pa de fem regioner i Danmark.

Samlet set vurderes kommunerne pa denne baggrund at repraesentere relevant varia-
tion, for sd vidt angéar de centrale kriterier placering af betalingsansvaret for segregeret
specialundervisning og andel elever blandt kommunens skoleelever, der modtager un-
dervisning i segregerede tiloud. Endvidere er der variation, hvad angar indbyggerantal
og geografisk placering. En analyse af de udvalgte kommuners folkeskoleudgifter pr.
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elev i 2020 viser, at udgifterne for 10 af de deltagende kommuner var gennemsnitlige,
mens en enkelt kommunes udgifter 13 over gennemsnittet.

Vi har endvidere undersagt, om eleverne i de klasser, som klasse-/kontaktlaererne, der
har deltaget i spgrgeskemaundersggelsen, underviser, er repraesentative for populatio-
nen af udskolingseleveri 7. og 9. klasse i 2020. Vi finder, at der er mindre forskelle mel-
lem eleverne, der indgar i klasse-/kontaktlaerernes klasser og den samlede elevpopula-
tion i 7. henholdsvis 9. klasse. | stikpreven er der feerre elever, hvis mor har lang videre-
géende uddannelse, og feerre med etnisk dansk baggrund. Men der er tale om sma ud-
sving (Andreasen, 2022).

Udvaelgelse af lzerere til deltagelse i sporgeskemaundersogelse

Nielsen et al. gennemfgrte i 2015 en speorgeskemaundersggelse vedrgrende stotte til
elever med seerlige behov blandt klasse-/kontaktleerere til klasser pa 7. og 9. klassetrin i
en stikpreve af skoler. Spagrgeskemaunders@gelsen afdeekkede bl.a. statte til elever i lze-
rernes klasser, baggrunden for stgtten, formen af stotten samt uindfriet stgttebehov,
som vurderet af klasse-/kontaktlaererne. Endvidere belyste undersggelsen klasse-/kon-
taktleerernes oplevelse af egne kompetencer i relation til elevgruppens behov i de klas-
ser, som leererne fungerede som klasse-/kontaktlaerer for.

| denne undersggelses delrapport 1 belyses udviklingen i elevernes stotte og stattebe-
hov. Med henblik pa at tilvejebringe sammenlignelige data til denne delundersggelse har
vi valgt at spgrgeskemaundersggelsen blandt lserere i denne undersegelse gennemfgres
blandt klasse-/kontaktlaerere til klasser pa 7. og 9. klassetrin. Det skal derfor bemaerkes,
at da spergeskemaet til leerere kun er besvaret af klasse-/kontaktleerere i udskolingen,
sé kan besvarelserne ikke ngdvendigvis antages at veere fuldt deekkende for mellemtrin
og indskoling.

Spergeskemaundersggelsen til leerere indeholder de samme spergsmal som den spar-
geskemaundersggelse, som Nielsen et al. gennemfgrte i 2015 suppleret med et antal nye
spergsmal.

Udarbejdelse af spergeskemaer

Vi har ved udarbejdelsen af spgrgeskemaerne taget afsaet i opdragsgivers konkrete un-
dersegelsesspargsmal. Relevante undersegelsesspergsmal af kvantitativ karakter er
operationaliseret til konkrete spergsmal og dertilhgrende svarkategorier.

Vi har som et led i udarbejdelsen af spargeskemaerne foretaget en gennemgang af en
raeekke tidligere danske undersggelser af arbejdet med inkluderende leeringsmiljger, her-
under de undersa@gelser, der er anvendt ved Inklusionseftersynet. Tidligere gennemfarte
undersggelser, der adresserer konkrete undersegelsesspargsmal for denne underse-
gelse, er anvendt som afsaet for dataindsamlingen med henblik pa at muliggere en vur-
dering af udviklingen siden 2016.

En raekke spargsmal er stillet til flere respondentgrupper med henblik pa at belyse for-
skelle og ligheder mellem respondentgruppernes vurdering af forskellige forhold.
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For samtlige spergeskemaundersggelser geelder, at der som led i kvalitetssikring af ske-
maerne er gennemfeart pilottest med mellem 2 og 6 personer fra den relevante respon-
dentgruppe. Opdragsgiver har endvidere haft mulighed for at kommentere spgrgeske-
maerne forud for udsendelse.

Gennemfoarelse af spargeskemaunderseagelserne

Spergeskemaerne er distribueret via e-mail. Kontaktoplysninger til alle skolechefer og
PPR-ledere er indsamlet af VIVE. Kontaktoplysninger til skoleledere og klasse-/kontakt-
leerere i 11 kommuner er fremsendt af de deltagende kommuner. For spgrgeskema til
klasse-/kontaktlaerere gaelder, at Styrelsen for IT og Laering (STIL) har leveret elev-stik-
preven for de udvalgte skoler, s elevernes navne kan indga i den del af spgrgeskemaet
til leerere, der vedrerer elevernes stgttebehov.

De fire spgrgeskemaundersggelser blev udsendt 30. november 2020 til 10 af de delta-
gende kommuner. | Igbet af dataindsamlingsperioden er der udsendt seks elektroniske
pamindelser som e-mail og foretaget telefoniske pamindelser. Den oprindelige svarfrist
for besvarelse i begyndelsen af januar 2021 blev forleenget til 30. januar 2021 grundet
covid-19-restriktioner og heraf fglgende arbejdsopgaver for respondenterne. Data for
den 11. kommune blev indsamlet forskudt, og dataindsamlingen for denne kommune blev
afsluttet 5. februar 2021. Det fremgik af fremsendelsesmaterialet, at besvarelserne af
spergeskemaerne kun anvendes til at lave statistik og tabeller, og at tabeller eller andre
resultater offentliggeres pa en méade, sé& man ikke kan se eller regne ud, hvad den enkelte
respondent har svaret. Det fremgar endvidere, at besvarelserne overferes til Barne- og
Undervisningsministeriets statistikberedskab hos Styrelsen for It og Laering og i den for-
bindelse, at videregivelse af personoplysninger til andre kun ma ske til brug i videnska-
beligt og statistisk gjemed.

Svarprocenterne for de fire spergeskemaundersagelser fremgar af Bilagstabel 1.3.

Bilagstabel 1.3  Svarprocenter for de fire sp@rgeskemaunders@gelser. Procent.

Respondentgruppe Svarprocent (gennemfort) Hertil kommer delvist besvarede

Skolechefer (98 kommuner) 83 4

PPR-ledere (98 kommuner) 74 7

Skoleledere (11 kommuner) 90 4

Klasse-/kontaktleerere, 7. 0og 9. klasse-

trin (11 kommuner) 71 7
Kilde: VIVE.

Databehandling og analyse af data fra spergeskemaundersegelserne

En raekke spargsmal indgar, som naevnt, i spergeskemaer til flere respondentgrupper. Vi
har gennemfart en raekke deskriptive analyser, hvor der bl.a. praesenteres data vedrg-
rende flere respondentgruppers besvarelser af enslydende spargsmal.

Ved analyse og praesentation af data er der taget afsaet i, at der af hensyn til at sikre
respondenternes fortrolighed ikke praesenteres data, hvis faerre end 5 personer har valgt
en svarkategori. | disse tilfeelde sammenleegges den relevante svarkategori med tilgraen-
sende svarkategorier. Dog er midterkategorien ‘i nogen grad’ ikke sldet sammen med
kategorier med henholdsvis positiv eller negativ valer.
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Ved analyse pa tvaers af respondentgrupper er svarkategorier sammenlagt for alle re-
spondentgrupper, hvis der har vaeret behov for sammenlaegning for én respondent-
gruppe. Dette med henblik pa at sikre, at kategorierne fremstar ensartede og kan sam-
menlignes.

| enkelte situationer er der fortsat under 5 personer trods sammenlaegning af to svarka-
tegorier. | disse tilfaelde afrapporteres, hvor der ikke gennemfgres statistiske test.

For at kunne vurdere, om der er forskelle pa respondentgruppernes svar pd samme
spergsmal samt forskelle i svar mellem forskellige typer af kommunale organiseringer,
har vi gennemfert statistiske test. Formalet er at vurdere, om forskellene er tilfeeldige
eller ej. Vi har anvendt t-test til at teste forskelle mellem andelen i én respondentgruppe
—fx skolechefer — som placerer sig i en bestemt svarkategori, ssammenlignet med andelen
i en anden respondentgruppe — fx PPR-ledere, som placerer sig i samme svarkategori.
T-testen tester, om disse andele er ens eller forskellige, og styrken af testen afheenger
af antallet af personer i den enkelte svarkategori og sterrelsen af forskellen pa de to
andele. Om forskellen er statistisk signifikant, er et spergsmal om sandsynlighed. P-veer-
dien er et tal mellem 0 og 1, som kvantificerer, hvor sikre vi kan vaere pa, at forskellen er
tilfeeldig eller ej. Vi anvender fglgende graenser med angivelse af 1-3 antal stjerner: * p <
0,05; ** p < 0,01; *** p < 0,001. En p-veerdi pa mindre end 0,05 betyder, at der er mindre
end 5 pct.s sandsynlighed for, at der ikke er nogen forskelle i de to andele, mens en p-
veerdi p& mindre end 0,001 betyder, at der er mindre end 0,1 pct.s sandsynlighed for, at
der ikke er nogen forskelle.

Det har ved flere spargsmal veeret muligt for respondenterne at veelge svarkategorien
‘'ved ikke'. Af hensyn til formidlingsmaessig enkelthed afrapporteres angivelser af 'ved
ikke’ ikke i rapporten. Af samme hensyn har vi valgt, at vi ved praesentation af fund fra
spergeskemaundersagelserne ikke i alle tilfeelde beskriver samtlige svarkategorier i tek-
sten. Eksempelvis beskrives besvarelser af kategorien ‘i nogen grad’ kun i tilfaelde, hvor
en vaesentlig andel af respondenterne har anvendt svarkategorien.

Data fra spgrgeskemaundersggelse gennemfert af Index100

Som naevnt ovenfor har Index100 i november og december 2019 gennemfart en sperge-
skemabaseret totalundersggelse af kommunernes gkonomistyring og visitation for So-
cial- og Indenrigsministeriets Benchmarkingenhed (Index100, 2020). | undersggelsen af-
daekkes en reekke af de spargsmal, opdragsgiver ensker at opna viden om. VIVE har faet
adgang til data fra Index100’s undersagelse. Disse er anvendt i forbindelse med udveel-
gelse af kommuner til undersggelsen og i udvalgte analyser.

Der er gennemfeart en raekke kryds af data vedrgrende betalingsansvar for den segrege-
rede specialundervisning (data fra Index100) med data fra spergeskemaundersagel-
serne om faglig praksis og centrale kommunale aktagrers oplevelse af styring, organise-
ring og vilkar. Vi finder i begraenset omfang statistisk signifikante sammenhaeng. Det kan
der vaere flere forklaringer p&. En mulig forklaring kan vaere, at de gkonomiske incita-
menter er ét blandt andre vaesentlige forhold, der spiller en rolle for den faglige praksis.
| den forbindelse skal det ogsd bemeerkes, at incitamenterne ger sig geeldende i varie-
rende grad, saerligt i de budgetmodeller, hvor budgetansvaret er delvist decentraliseret.
Derudover ser vi i den kvalitative del af undersggelsen, at skolerne i kommuner med
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decentralt budgetansvar for specialundervisning vaelger at forvalte deres gkonomiske
raderum pa temmelig forskellig vis. Dette kan veere en medvirkende arsag til, at vi ikke
identificerer sammenhange i de kvantitative analyser. Endelig er det en opmasrksom-
hed, at mange kommuner Igbende foretager justeringer i relation til betalingsansvar for
forskellige elevgrupper og belgbsstarrelser. Det er sdledes en mulighed, at det tager en
leengere arreekke, farend aendrede gkonomiske incitamenter ferer til &ndringer af prak-
sis, 0og at en senere undersggelse vil kunne identificere praksisaendringer, som p.t. ikke
er fuldtimplementeret i kommuner, der for nyligt har aendret betalingsmodel. Det er imid-
lertid ikke pa baggrund af de gennemfgarte analyser muligt at afgere, i hvilken grad disse
mulige forklaringer er arsag til analyseresultaterne.

Kvalitative Interview og observationer

Blandt de 11 kommuner, der deltager i de fire spergeskemaundersggelser, har vi udvalgt
fire kommuner, hvor der endvidere er gennemfart en raekke kvalitative interview og ob-
servationer. | disse kommuner er der gennemfgrt en mere nuanceret undersggelse og
analyse af strategi for og praksis i relation til inkluderende laeringsmiljger, herunder af
leerernes og paedagogernes perspektiver pa adgangen til ressourcer og kompetencer.

Kriterier for udvaelgelse af kommuner til den kvalitative dataindsamling

Formalet med de kvalitative interview og observationer er at tilvejebringe viden om,
hvordan praksis udfolder sig — og hvilke udfordringer og muligheder der viser sig —i kom-
muner med forskellige kombinationer af styring og segregeringsniveau. De fire kommu-
ner er derfor udvalgt med henblik pa at sikre variation i forhold til parametrene central
henholdsvis decentral placering af betalingsansvaret for elevers segregerede special-
undervisning samt andel elever blandt kommunens skoleelever, der modtager undervis-
ning i segregerede tilbud.

Kommune 1 og 3 er kendetegnet ved et centralt betalingsansvar, mens Kommune 2 og
4 har et decentralt betalingsansvar. Kommune 2 og 3 har en hgj andel af segregerede
elever, mens kommunerne 1 0g 4 har en relativt set lav andel af segregerede elever.

Bilagstabel 1.4 Udveelgelseskriterier for kommuner, hvor der gennemferes kvalitativ
dataindsamling

Relativt set hoj andel af segrege- Relativt set lav andel af segrege-

rede elever (over 4,7 pct.) rede elever (under 3,7 pct.)
Central placering af betalingsan- | Kommune 3 Kommune 1
svar
Helt/delvist decentral placering af | Kommune 2 Kommune 4
betalingsansvar
Kilde: VIVE.

Kriterier for udveelgelse af skoler i de deltagende kommuner

To skoler fra hver af de fire deltagende kommuner indgar i undersegelsen. | to af kom-
munerne er der udvalgt bade en almenskole og en specialskole, mens der i de to reste-
rende kommuner er udvalgt almenskoler. De otte skoler er udvalgt i samarbejde med
skolecheferne i de forskellige kommuner p& baggrund af kriterier opstillet af VIVE.
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Der har ved udvzelgelse af skolerne veaeret lagt veegt pa, at der pa skolerne arbejdes med
inkluderende undervisning og stetteformer, at der anvendes faglig sparring og kompe-
tenceudviklinger, samt om der blandt de udvalgte skoler ses eksempler pa positive er-
faringer i arbejdet med inkluderende arbejdsmiljger eller udfordringer i form af fx pres pa
mulighedsrummet for at inkludere alle. Der har endvidere veeret lagt vaegt pa at inkludere
bade almen- og specialskoler med henblik pa at give mulighed for bl.a. at afdaekke lze-
reres og elevers perspektiver pd samarbejdet mellem de to skoletyper.

Interview og observationer pa forvaltningsniveau

Interview er gennemfert som semistrukturerede kvalitative interview (Kvale & Brinkmann,
2016). Der er gennemfgrt 17 interview med ledere og medarbejdere i kommunernes sko-
leforvaltninger, jf. Bilagstabel 1.5. Hertil kommer observation af visitationsmede i de kom-
muner, hvor dette har vaeret relevant og muligt. | de kommuner, hvor det har praktisk
muligt, har vi gennemfart interview med forvaltningsmedarbejdere i forbindelse med del-
tagende observation ved visitationsmgder. Dette har givet et konkret indblik i handlerum,
problemforstaelser og afvejninger og har fungeret som afsaet for de efterfglgende inter-
view med skolechef, PPR-leder, konsulenter m.m. P& grund af covid-situationen blev vi-
sitationsmeder gennemfart som videomegder. Data herfra er fastholdt gennem hand-
skrevne observationsnoter, som har veeret inddraget i de efterfglgende interview.

Bilagstabel 1.5 Interview med ledere og medarbejdere i de kommunale skoleforvalt-

ninger
Skolechef PPR-leder Paedagogisk Politisk
konsulent udvalgsformand
Kommune 1 1 1 1 1
Kommune 2 1 1 1 1
Kommune 3 1 1 2 1
Kommune 4 1 1 1 1

Kilde: VIVE.

Interview med politikere, skolechefer og forvaltningsmedarbejdere er gennemfert ved
fremmade, pr. telefon eller som videomgder.

Interview og observationer pa skoler

Interview er gennemfart som semistrukturerede kvalitative interview (Kvale & Brinkmann,
2016).

Der er pa hver af skolerne gennemfart observation af 1-2 undervisningslektioner. Fokus
for observationerne har veeret pa personalets padagogiske og didaktiske strategier, or-
ganisering af klasserummet, brug af hjaelpemidler, samarbejde mellem laerer og paedagog
m.m. Observationerne er fastholdt gennem handskrevne observationsnoter, som efterfal-
gende er renskrevet. Sa vidt det har veeret praktisk muligt, er observationer gennemfart
forud for interview, sdledes at observationerne har kunnet anvendes aktivt i interviewene.
Der er gennemfert interview med laerere og paedagoger samt med skolens ledelse.

Der er gennemfart interview med foraeldre pa hver af de otte udvalgte skoler. Dels med
en forzelder i skolebestyrelsen, dels med foraeldre til elever, der modtager stotte. | 2017
blev det besluttet, at skolebestyrelsen skal fastsaette en plan for, at eleverne er en del
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af almenundervisningen. Gennem interviewene med foraeldre i skolebestyrelser tilveje-
bringes foreeldreperspektiver pa skolebestyrelsernes rolle. Interview med forzeldre til
elever, der modtager stotte, bidrager bl.a. med perspektiver i forhold til skole-hjem-sam-
arbejdet samt foraeldreperspektiver pa konkrete stotteformer og organiseringer. Inter-
view med foreeldre blev gennemfert enten som fysisk interview eller som telefoninter-
view alt efter foraeldrenes gnske. To interview med foraeldre er gennemfart med tolk.

Der er gennemfeart interview med elever pa elevernes skoler i forbindelse med skolebe-
s@g. Det har veeret tilstraebt, at interview og observationer er gennemfart i tidsmaessig
sammenhaeng, saledes at observation gennemferes i den klasse, hvor laerer, paedagog
og elev er tilknyttet. Ved elevinterview har skolerne vurderet, om eleverne har brug for
statte fra en kendt voksen i interviewsituationen. Spargsmal til eleverne er tilpasset den
enkelte elevs funktionsevne og sproglige kapacitet. Flere elevinterview er gennemfort
delvist som rundvisning med samtale om hjeelpemidler, daglige rutiner og indretninger,
hvilket vi har erfaring for kan vaere befordrende for en god interviewsituation.

Bilagstabel 1.6 Interview med ledere og medarbejdere pa skoler samt med elever og

foreeldre

Skoleinter- Skoleledere Lerere Paedagoger Elever Foreeldre Repraesen-
view tanter fra
skolebesty-
relsen

Kommune 1
Skole A 1 1 1 1 1 1
Skole B 1 1 1 2 1 0

Kommune 2
Skole C 1 2 0 2 2 1
Skole D 1 2 1 2 2 1

Kommune 3
Skole E 2 1 1 2 2 1
Skole F 1 1 1 2 2 1

Kommune 4
Skole G 2 2 0 2 1 1
Skole H 2 1 1 2 2 1

Kilde: VIVE.

Databehandling og analyse af kvalitative data

Jeevnfeor Databeskyttelsesforordningen er samtlige deltagere informeret om studiets for-
mal, om hvilke data der indsamles og hvordan, samt om dataopbevaring og -behandling.
Alle data er opbevaret sikkert, og alle deltagere er anonymiserede (Databeskyttelsesfor-
ordningen, 2016).

Interview med skoleledere, psedagogisk personale og elever er optaget pa lydoptager
og transskriberet. Interview med foreeldre og skolebestyrelsesrepreesentanter er opta-
get pé lydoptager, og lydfilerne er udskrevet som referater. Klasserumsobservationer er
fastholdt gennem observationsnoter.
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Interview med ledere og medarbejdere i de kommunale forvaltninger er ligeledes optaget
pa lydoptager og transskriberet. Observationer af visitationsmader er fastholdt gennem
observationsnoter.

Materialet er kodet tematisk, og der er gennemfert systematiske kvalitative analyser. |
rapporten anvendes citater fra interviewene i anonymiseret form. Citater anvendes til at
give eksempler og forklaringer pa fund i undersggelsens kvantitative del. Citaterne er
gennemgaende udvalgt som typiske eller szerligt sigende for de undersagte forhold samt
med henblik pa at bidrage med indblik i vigtige treek ved og vaesentlige kontekstuelle
forhold omkring lokal praksis.

Faglig felgegruppe

Der har veeret tilknyttet en faglig felgegruppe til undersegelsen. Gruppen har pa tre me-
der dreftet undersegelsesdesign og forelgbige resultater af undersggelsen og har séle-
des bidraget med sparing og faglige refleksioner.

Undersagelsens reliabilitet og generaliserbarhed

| forhold til undersagelsens generaliserbarhed er der en reekke forhold, der ger sig geel-
dende.

For det farste er der i undersa@gelsen opnaet en svarprocent pa 83 fra skolechefer og 74
for PPR-ledere. Det er rimeligt daekkende i forhold til at generalisere til landet som helhed.

| spergeskemaundersggelserne blandt skoleledere og klasse-/kontaktleerere indgar der
faerre kommuner, og her kan der ikke generaliseres fra forholdene i disse kommuner til
landet som helhed. Der kan foretages analytiske generaliseringer. Dermed menes, at der
kan argumenteres for, at de forhold og sammenhaenge, der findes i analyserne her, kan
genfindes i landets @vrige kommuner, hvis de undersegte kommuner ikke adskiller sig
fra de gvrige kommuner pa markant vis. Dertil kommer, at resultaterne fra denne under-
s@gelse kan bruges til at belyse forholdene i de involverede kommuner.

Private skoler og frie grundskoler er ikke inkluderet i spgrgeskemaundersggelsen pa in-
stitutionsniveau, ligesom de heller ikke indgar i den kvalitative del af undersegelsen. Det
er et opmaerksomhedspunkt, at undersagelsens resultater sdledes ikke omfatter denne
type af skoler.

| forhold til reliabilitet eller mal-validitet er det vaesentligt at diskutere, med hvilken sik-
kerhed vi maler det, vi rent faktisk ensker at male. Der kan eksempelvis knytte sig en
raekke begraensninger til subjektive vurderinger. For eksempel kan der veere strategiske
svarafgivelser eller en bias i forhold til at svare det @nskveerdige. Eksempler pa dette ville
veere, hvis respondenterne ansker at pavirke undersagelsens resultater i en bestemt ret-
ning eller oplever, at nogle svar er mere korrekte end andre.

Det kan fx veere, at leerere oplever, at det er gnskvaerdigt at vaere en af de medarbejdere,
der har specialpaedagogiske kompetencer, eller at man ensker at tilkkendegive en util-
fredshed med budgetrammerne. Disse problemer er i hgjere grad til stede i spargeske-
maundersggelsen end i de kvalitative interview, hvor der er mulighed for at sp@rge naer-
mere ind til de subjektive vurderinger. Derfor har de kvalitative interview, i det omfang
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det har vaeret muligt, veeret brugt til lsbende til at efterprgve og diskutere palideligheden
af resultaterne fra sp@rgeskemaundersggelsen.

Data anvendt til analysen af udviklingen i elevernes stgttebehov og klasse-/kontaktlae-
rernes oplevelse af at besidde de relevante kompetencer i relation til den elevgruppe,
som de er klasse-/kontaktleerer for i 2015 til 2021, er indsamlet gennem sp@rgeskema-
undersggelser med forskelligt stikpravedesign. | undersagelsen fra 2015 blev halvdelen
af skolerne tilfaeldigt udtrukket, mens den anden halvdel blev udtrukket i kommuner med
en lav segregeringsgrad for at maksimere antallet af elever med saerlige behov i stikpre-
ven (Nielsen et al., 2016). Derfor kan man forvente, at andelen af elever med seerlige
behov i 2015 er lidt hgjere end andelen i elevpopulationen. For undersggelsen fra 2015
er der ikke foretaget bortfalds- og repraesentativitetsanalyser, der giver mulighed for at
konkludere handfast om undersggelsens generaliserbarhed i forhold til udskolingsklas-
ser mere bredt (Nielsen & Skov, 2016).

Spergeskemaundersggelserne i 2021 indeholder svar fra leerere og skoleledere i 11 kom-
muner, der er udvalgt til undersegelsen, med fokus pa at sikre relevant variation med
hensyn til 1) placeringen af betalingsansvaret for segregeret specialundervisning og 2)
andelen af elever i kommunen, som modtager undervisning i segregerede tilbud. Sper-
geskemaundersggelserne er gennemfart med heje svarprocenter og vurderes pa den
baggrund at veere deekkende for de 11 kommuner. Der kan imidlertid vaere andre para-
metre, hvor kommunerne ikke er repraesentative, og det sdledes ikke uden videre er muligt
statistisk at generalisere undersa@gelsens resultater for 2021 til alle kommuner i Danmark.

Vi har gennemfert en repraesentativitetsanalyse, der viser, at klasse-/kontaktlaerernes
elevgruppe i 2015 er sammenlignelige med elevgruppen i 2021 pa en lang raekke karak-
teristika. Z£ndringer fra 2015 til 2021 skyldes saledes ikke forskelle i karakteristika ved
de elever, som laererne har angivet svar for i hhv. 2015 og 2021, jf. Andreasen, Rangvid
& Lindeberg, 2022.

Andreasen Rangvid & Lindeberg, 2022, viser videre, at der er sma, men statistisk signi-
fikante forskelle mellem eleverne, der indgar i spergeskemaundersagelserne, og den
samlede elevpopulationen i 2015 og 2021. Bade i 2015 og 2021 er der fzerre elever i
spargeskemaundersggelsen end i den samlede elevpopulation, hvis mor har en lang vi-
deregdende uddannelse. Derimod er der flere elever i spergeskemaundersggelsen i 2015
sammenlignet med elevpopulationen, som har etnisk dansk baggrund, mens der i 2021
er faerre elever. Men overordnet set er der tale om sma udsving.

De 11 deltagende kommuner i 2021 repraesenterer, som beskrevet ovenfor, relevant va-
riation i forhold til to centrale parametre for kommunernes organisering af stotte: 1) pla-
cering af betalingsansvar for segregeret specialundervisning, og 2) andel af elever i kom-
munen, som modtager undervisning i segregerede tilboud. Sammenholdt med repraesen-
tativitetsanalysen for elever taler det for, at der kan foretages analytiske generaliseringer
af undersggelsens fund.

Seerlige forhold i forbindelse med covid-19-pandemien

Undersagelsen er gennemfart i en periode karakteriseret ved restriktioner og eendrede
praksisser i kommuner og skoler som fglge af covid-19-pandemien. Sdledes har eleverne
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vaeret hjemsendt i dele af dataindsamlingsperioden, og undervisningen har periodevis
foregaet digitalt og pa andre alternative mader. Disse forhold kan selvsagt have haft en
vis indflydelse pé respondenters og informanters besvarelser. De kvalitative interview
giver imidlertid ikke indtryk af, at covid-19-pandemien i hgj grad har haft betydning for
kvalitative udsagn og vurderinger.

Seerligt om analysen af enhedsudgifter til specialundervisning (af-
snit 3.4)

Kommunernes konteringspraksis sédvel som konteringsregler er en kilde til usikkerhed i
grunddata. Der er sket flere andringer af kommunernes konteringsregler pa undervis-
ningsomrédet — og herunder ogsa i relation til specialskoleomradet. Dette skaber dels en
reekke brud i data, hvor de samme posteringer i ét ar ikke ngdvendigvis kan sammenlig-
nes med ditto i det naeste som fglge af formelle sendringer i den autoriserede kontoplan.
Hertil kommer mere "tilfaeldige” variationer i kommunernes registreringer som fglge af
forskellig konteringspraksis eller fejlagtig registrering i arene efter eendringer i kontopla-
nen. I lighed med Ngrgaard, Kollin & Panduro (2015) finder vi, at disse "tilfeeldige” udsving
bade mellem kommuner og inden for samme kommune over tid er seerlig udtalte for de
udgiftsregistreringer, der er foretaget for elever pa specialskole (ibid.).

Fra regnskabsaret 2012 til og med regnskabsaret 2015 var udgifterne til befordring af
elever pa specialskoler konteret under 3.22.08 (Kommunale specialskoler). Bade for og
efter ovenstdende periode konteres udgifterne under funktion 3.22.06 (Befordring af
elever i grundskolen). Siden 2016 har 3.22.06 endvidere veeret opdelt pad grupperinger,
hvorfor det teknisk set er muligt at inkludere disse i opgerelsen af udgifterne. Da udgifter
til befordring af elever imidlertid ikke er taet knyttet til selve undervisningsopgaven, og
da konteringen af disse ikke er konsistent i hele den undersggte periode fra 2009 til
2019, vaelger vi i lighed med Ngrgaard, Kollin & Panduro (2015) ikke at inkludere udgifter
til befordring.

Funktioner i opgerelsen af enhedsudgifter

Data om udgifter til beregning af enhedsudgifterne pr. elev i specialskoler indsamles af
Danmarks Statistik og deekker over kommunernes realiserede udgifter. Konkret baseres
udgifterne i driftsherreperspektivet alene pa funktion 3.22.08 (Kommunale specialsko-
ler). Udgifterne i et myndighedsudeverperspektiv baseres ud over funktion 3.22.08 ogsa
pa funktion 3.22.07 (Regionale specialskoler). Det kan diskuteres, hvilken afgraensning
af udgifter der er den mest retvisende i hvert af de to perspektiver, og svaret vil givetvis
variere fra kommune til kommune, idet kommunernes konteringspraksis ogsa pavirker
opgearelsen af udgifterne. Samtidig ger lebende andringer i konteringsreglerne det van-
skeligt at danne et retvisende billede over tid. | det fglgende praesenteres de valg, vi har
truffet vedragrende opgerelsen af enhedsudgifter til specialskoler. Udgangspunktet for
bade driftsherreperspektivet og myndighedsudeverperspektivet er kommunernes net-
todriftsudgifter til specialskoler. Det vil sige, at de rapporterede driftsudgifter er korrige-
ret for bl.a. refusioner og overfgrsler mellem kommunerne (pladskgb). Samtidig skeles
der i udgiftsopgegrelsen ikke til ejerforhold. Sagt med andre ord sondres der ikke mellem
kommunernes egne institutioner og selvejende institutioner pa driftsoverenskomst med
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kommunerne. Herved opvejes hensynet til at sikre s& sammenlignelige udgiftsopgarelser
pa tveers af kommunerne som muligt.

Pris og lenfremskrivning

Alle udgifter i afsnittet vedrerende kommunernes udgifter til elever i specialskole er vist
i 2020-priser. Udgifterne fra 2009-2019 er pris- og lgnreguleret efter samme satser og
fremgangsmade, som anvendes af KL. Bilagstabel 1.7 viser den éarlige deflator, som an-
vendes i rapporten.

Bilagstabel 1.7  Arlig deflator (2009-2020)

‘2009 2010 2011‘ 2012 2013 2014‘ 2015 2016 2017 2018‘ 2019 2020

Deflator 1,187 1,159 1,148 1,125 1,116 1,703 1,090 1,075 1,055 1,042 1,025 1,000
Kilde: Danmarks Statistik og VIVEs ECO-Naggletal.

De opgjorte udgifter er ikke korrigeret for opgaveaendringer i perioden, ligesom udgif-
terne heller ikke er korrigeret for 2endringer som fglge af zendrede nationalpolitiske mal-
saetninger i perioden. Her forventes bl.a., at saerligt inklusionsmalsaetningen, som var en
del af regeringens malsaetninger fra 2012 til 2016, har pavirket kommunernes gkonomiske
prioriteringer i den undersggte periode fra 2009 til 2019. P& samme vis er udgifterne heller
ikke korrigeret for gvrige begivenheder i perioden; herunder laererlockouten i april 2013.

Opgorelse af elevtal

Data om elever i specialskoler er indhentet fra Berne- og Undervisningsministeriets ud-
dannelsesstatistik, der indeholder oplysninger om bade institutionstype (specialskoler),
klassetype (specialklasse), ejerforhold (kommunal, regional, selvejet eller privat). Herud-
over rummer registeret ogséa oplysninger om specialskoleelevernes bosaetningskommune.

Elevtallet i driftsherreperspektivet er defineret som alle elever, der er indskrevet pa kom-
munale eller selvejede institutioner med driftsoverenskomst i kommunen — uanset hvor
eleven har bopeel. Elevtallet inkluderer saledes ikke elever pa regionale specialskoler
samt fri-, privat- og efterskoler med specialundervisningstilbud.

Elevtallet i myndighedsudaverperspektiveret afspejler de elever, kommunen har beta-
lingsforpligtelsen for, uanset om disse er indskrevet pa specialskoler i kommunen eller
ej. Normalvis felger myndighedsansvaret elevens bopael. Der er undtagelser, fx ved an-
bragte barn i tredje kommune, som afgraensningen ikke tager hgjde for. Forventningen
er dog, at denne gruppe elever generelt er fatallige og nogenlunde jeevnt fordelt over
hele landet. | myndighedsudgverperspektivet inkluderes saledes ogsa elever, der er ind-
skrevet i regionale specialskoler, hvor elevens hjemkommune har betalingsforpligtelsen.
Kommunerne har en frivillig mulighed for at medfinansiere specialundervisning pa private
specialskoler (typisk efterskoler), hvorfor der kan argumenteres, at elever pa private spe-
cialskoler ogséa kan inkluderes i myndighedsudaverperspektivet. Da der er tale om en fri-
villig ordning — og det forhold, at fri-, privat- og efterskoler har mulighed for at sege midler
direkte ved STUK - ekskluderes disse dog fra elevgrundlaget i begge perspektiver.
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Sarligt om grundlaget for opgerelse af enhedsudgifter i enkeltkommuner

En analyse af enhedsudgifterne til specialskoler for de enkelte kommuner viser, at disse
svinger ganske betragteligt — bade over tid og mellem kommuner. Nogle af disse udsving
kan vedrere faktiske forhold i kommunerne som forskelle/eendringer i serviceniveau eller
udvikling i antallet af visiterede elever. Forhold som kommunens geografiske udbredelse,
befolkningens sociogkonomiske karakteristika og kommunens skonomiske raderum
samt interne prioriteringer og kommunernes individuelle organisering af tilbudsviften kan
eksempelvis have betydning for enhedsudgifterne. Sdledes pavirkes udgifterne til drift
af specialskoler bl.a. af veegtningen af pladser pa specialskoler over for antallet af plad-
ser i specialklasser, ligesom kommunernes prioritering af egne specialskoler over for
pladskeb i andre kommuners specialskoletilbud vil pavirke opgerelsen.

Udsvingene i kommunernes enhedsudagifter til elever i specialskoler er imidlertid sa store,
at de ikke kan tilskrives indholdsmaessige forskelle alene, men ogsa ma tilskrives den
generelle kvalitet af grunddata. En ikke ubetydelig del af udsvingene kan skyldes for-
skellig registreringspraksis bdde mellem kommuner og i kommunerne over tid. Sdledes
varierer kommunernes enhedsomkostninger i 2018/19 eksempelvis mellem ca. 50.000
kr. pr. specialskoleelev i kommunen med de laveste enhedsudgifter til over 5,5 mio. kr. i
kommunen med de hejeste enhedsudgifter. Over tid ses der ligeledes eksempler p3, at
enhedsudgifterne svinger med mange hundrede procent fra ar til ar i samme kommune.
Det forekommer usandsynligt, at disse udsving alene skyldes sendrede rammevilkar eller
a&ndrede prioriteringer i kommunerne. Det star i denne forbindelse klart, at opgerelses-
metoden med kommunerne som driftsherre i sig selv er en medvirkende arsag til de store
udsving. Eksempelvis drev 16 af landets 98 kommuner slet ikke specialskoler i skolearet
2018/19, mens 18 andre kommuner havde mindre end 50 elever i deres specialskoler.
Med ingen eller meget fa elever i opgarelsen forstaerkes usikkerheden ved opgerelsen
betragteligt.

De enhedsudgifter, vi beregner for de enkelte kommuner, pavirkes dog som tidligere
naevnt i stort omfang af opgerelsesmetoden, hvor det for flere kommuner slet ikke er
muligt at opgere udgifterne, idet disse enten ikke har specialskoler eller ikke har opgjort
antallet af elever pa specialskolerne (evt. af diskretionshensyn). For andre kommuner er
der tale om s& store forskelle i enhedsudgifter mellem de to opgerelsesmetoder, at de
beregnede enhedsudgifter ikke fremstar troveerdige. Af disse grunde vaelger vi i lighed
med Kollin et al. (2015) ikke at analysere yderligere pa enhedsudgifter for enkeltkommuner.

Seerligt om sammenhange mellem organiseringen af almen- og
specialundervisningsomradet og elevresultater (afsnit 3.3.3)

Analysens grundpopulation bestéar af elever i skoledret 2018/19 med saerlige behov. Der
indgar elever i folkeskoler, specialskoler, kommunale ungdomsskoler og ungdomskost-
skoler, dagbehandlingstilbud og behandlingshjem. Efter skoledret 2011/12 findes der ikke
data for omfang af staette under 9 ugentlige timer i specialundervisningsregisteret. Derfor
anvender vi det beregnede specialundervisningsbehov til at afgraense alle elever med
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seerlige behov i almenskolen, som modtager under 9 timers stotte.52 Datagrundlaget be-
star sdledes af falgende elever med seerlige behov:

= Elever i specialskoler

« Elever i specialklasser pa almenskoler

= Eleverialmenundervisningen, som modtager specialundervisning

= Eleverialmenundervisningen med det hgjeste beregnede stgttebehov (top 5 pct.).

Fra Danmark Statistiks specialundervisningsregister treekker vi desuden oplysninger om
andelen af elever i specialklasse, der undervises i specialskole, som vi anvender som det
ene kriterie til at inddele kommunetyperne.

Data vedrerende elevernes og foraldrenes baggrund er ogsa del af Danmark Statistiks
registerdata. Data fra STIL/BUVM om resultater ved nationale test samt oplysninger om
elevernes trivsel og fravaer er tilfgjet.

Til analysen inddrager vi ogsd data om placeringen af betalingsansvaret, nar en elev
henvises til segregeret specialundervisning fra Index100’s spgrgeskemaundersagelse
blandt kommunale skolechefer i december 2019 (Index100, 2020). Betalingsansvaret
kan enten ligge centralti kommunen, fx hvis det er en central pulje i skoleforvaltningen,
der betaler, eller det kan ligge decentralt, hvis betalingsansvaret ligger pa den enkelte
skole. Dette data anvender vi séledes til at inddele kommunerne i henholdsvis centralt
og decentralt betalingsansvar.

Der er flere udfordringer forbundet med at anvende udfaldsmal fra 2020 til analysen,
bl.a. pa grund af covid-19-pandemien:

= Afgangspreven i 9. klasse i 2020 er aflyst og erstattet af standpunktskarakterer.
Det betyder, at vi ikke kan anvende folkeskolens afgangskarakterer som udfalds-
mal i 2020.

« Trivsels- og fraveersdata kan vaere pavirket af de meget saerlige omstaendigheder
i foraret 2020. Det kan derfor veere vanskeligt at vide, om evt. sammenhange
skyldes kommunernes organisering eller covid-19.

= Forud for covid-19 var der truffet beslutning om, at de nationale test kun skulle
gennemfegres i begreenset omfang i 2020.

Vi har pa den baggrund anvendt data fra 2019 vedrerende de undersegte udfaldsmal.
Det vil sige, at oplysninger om betalingsansvaret indhentes, efterat vi méler udfaldsma-
lene.5® Hvis elevresultaterne i sig selv pavirker, om kommunerne veelger at eendre orga-
niseringen af betalingsansvaret i kommunen, kan det udfordre analysens resultater. Dog
pavirkes valget af organiseringen af betalingsansvaret af mange andre forhold end ele-

52 Se Delrapport 1, kapitel 3 for en gennemgang af det beregnede specialundervisningsbehov.

53 VIVE har afsegt mulighederne for alternative data vedrerende organiseringen af almen- og specialundervisnings-
omradet og stette. Det er imidlertid vores vurdering, at der ikke findes alternative tilgeengelige data af tilstraekkelig
hgj kvalitet, som kan anvendes.
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vernes resultater i kommunen, fx starrelsen pd kommunen, om kommunen er en hoved-
stadskommune eller gj eller politiske inklusionsmalsaetninger (Index100, 2020). P& den
baggrund vurderer vi, at det er forsvarligt at anvende Index100’s data til analysen.

Udfaldsmal og metode
| analysen anvendes 5 udfaldsmal, jf. Bilagsboks 1.1.

Bilagsboks 1.1 Udfaldsmal

1. Bestaet folkeskolens afgangseksamen i 9. klasse

Afgangseksamen geelder som bestaet, hvis (i) eleven har gaet til alle obligatoriske prever og
(i) har opnaet et samlet gennemsnit pa 02 eller derover. Hvis eleven ikke deltager i nogle af
preverne, geelder afgangspreve som ikke-bestaet.

2. De nationale test i l2sning og matematik i 6. klasse

Vi har dannet et lignende mal i forhold til de nationale test, som bade tager hejde for delta-
gelse og for det faglige niveau. Vi definerer en variabel, der er lig én, hvis eleven har opnaet
en pointscore i de nationale test i lsesning og matematik pa 10 eller derover (dvs. har veeret
op i begge prever og har faet et bedre resultat end 'klart under middel’ pd den normbaserede
skala i begge praver). Ellers er variablen lig nul.

3. Skoleskift
| registrene er det fra &r 2008 muligt at kortlaegge andelen af barn og unge, der oplever
skole-institutionsskift.

Vi fokuserer pa elevers skoleskift fra 5. til 6. klassetrin, fordi det er det sidste klassetrin, hvor
forskellige naturlige skoleskift endnu ikke forekommer i sterre omfang (fx skoleskift, der skyl-
des, at elever gar pa skoler uden fx udskoling, sadvel som naturlige skift til efterskole i lgbet af
udskolingen). Vi ser dermed pa en overgang, hvor det méske ville vaere mindre gnskeligt med
et (ekstra) institutionsskift.

4. God trivsel malt via de nationale trivselsmal

Vi anvender fire enkelt-items fra de nationale trivselsmal til at belyse trivslen, jf. Mortensen
et al. (2020).54 Det drejer sig om fglgende spergsmal: Kan du koncentrere dig i timerne, ‘me-
get tit’ eller ‘tit’; Jeg klarer mig godt fagligt i skolen, ‘helt enig’ eller ‘enig’; Jeg faler, at jeg he-
rer til pa min skole, ‘helt enig’ eller ‘enig’; Er du blevet mobbet i dette skoleér, ikke ‘meget tit’
eller ‘tit’. Disse enkelt-items er udvalgt for at belyse to dimensioner af skolegangen, nemlig
en faglig side i form af koncentration i timerne, og hvordan eleverne selv synes, de klarer sig
i skolen rent fagligt. Derudover belyser vi en social dimension med spergsmal, der sperger
ind til, om eleverne foler, at de herer til pa skolen, og hvorvidt de har oplevet mobning. Vi
danner s& en samlet vurdering ud fra besvarelserne pa disse spargsmal, hvor vi definerer
god trivsel, hvis tre eller alle fire items er besvaret positivt.

5. Fraveer

Analyserne i dette afsnit saetter lys pé kronisk fravaer defineret ved fraveer i flere end 30
dage pé et skoledr.5s Nar vi regner med, at et skolear har 200 dage, svarer det til et fravaer
pé 15 pct. Vi ser p& fravaer pé 6. klassetrin.

Til analysen anvendes Propensity Score Matching (PSM). Med metoden er vi i stand til
at matche elever i én organiseringstype med sammenlignelige elever i andre organise-
ringstyper. Vi anvender en lang raekke karakteristika fra registrene til at foretage denne

54 Mortensen et al. (2020) fandt, at indikatorerne p& generel trivsel og social trivsel ikke var gode til at opfange variation
for gruppen af elever med seerlige vanskeligheder og anvendte derfor 4 enkelt-items fra spgrgeskemaet til at
belyse trivslen.

55 Her indgér bade lovligt, ulovligt og sygefraveer.
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matching og gaere eleverne sammenlignelige.®® Malet er, at den eneste forskel mellem
eleverne i de forskellige kommuner er den organiseringstype, de tilharer, sa vi reelt maler
betydningen af organiseringstype og ikke andre forhold. Men det ber understreges, at vi
anvender udfaldsmal, som maéles fer vores afgraensning af forskellige organiseringsty-
per, hvorfor vi ikke kan udtale os om kausale sammenhange. Desuden kan der veaere en
raekke karakteristika, vi ikke er i stand til at finde i registrene, og som vi derfor ikke kan
matche eleverne pa.

Bilagstabel 1.8 Kommuner og elever fordelt pa de fire kommunetyper. Antal og pro-
cent. Eleveri 9. klasse.

Antal kommuner Pct. Antal elever Pct.
Kommunetype centralt-lav 23 26 968 18
Kommunetype centralt-hoj 21 23 1.431 26
Kommunetype decentralt-lav 24 27 1.706 31
Kommunetype decentralt-hoj 22 24 1.410 26
| alt 90 100 5.515 100

Kilde: Data fra Index100 og elevgrundlag baseret pa elever i UDSP-registeret.

Bilagstabel 1.9 Sammenhang mellem kommunetype og faglige resultater malt ved
folkeskolens afgangseksamen og de nationale test. Resultater efter

matching.

Kommunetype Udfaldsmal Matching

(PSM)

Kommunetype Folkeskolens afgangseksamen, 9. klasse | Koefficientestimat 0,00M
centralt-lav -

Standardfejl (0,0195)

De nationale test, 6. klasse Koefficientestimat 0,0029

Standardfejl (0,0198)

Kommunetype Folkeskolens afgangseksamen, 9. klasse | Koefficientestimat 0,0905 ***

centralt-hoj .

Standardfejl (0,0138)

De nationale test, 6. klasse Koefficientestimat 0,0012

Standardfejl (0,0266)

Kommunetype Folkeskolens afgangseksamen, 9. klasse | Koefficientestimat -0,0588 ***

decentralt-lav :

Standardfejl (0,0154)

De nationale test, 6. klasse Koefficientestimat 0,0019

Standardfejl (0,0196)

Kommunetype Folkeskolens afgangseksamen, 9. klasse | Koefficientestimat -0,0338
decentralt-hoj .

Standardfejl (0,0179)

De nationale test, 6. klasse Koefficientestimat -0,0116

Standardfejl (0,0201)

Note: * 95-procents-signifikansniveau, ** 99-procents-signifikansniveau, *** 99, 9-procents-signifikansniveau.
Kilde: Data fra Index100 og elevgrundlag baseret pa elever i UDSP-registeret.

56 Se Delrapport 1, kapitel 5 for en detaljeret gennemgang af metode og anvendte kontrolvariabler.

214



Bilagstabel 1.10 Sammenhasng mellem kommunetype og skoleskift, god trivsel og hejt

fraveer. Resultater efter matching.

Kommunetype Udfaldsmal Matching
(PSM)

Kommunetype Skoleskift ml. 5. og 6. klasse Koefficientestimat 0,0052
centralt-lav Standardfejl (0,0145)
God trivsel, 6. klasse Koefficientestimat -0,0174

Standardfejl (0,0261)

Fraveer, 6. klasse Koefficientestimat 0,0134

Standardfejl (0,0200)

Kommunetype Skoleskift ml. 5. og 6. klasse Koefficientestimat 0,0103
centralt-hoj Standardfej| (0,0132)
God trivsel, 6. klasse Koefficientestimat 0,0161

Standardfejl (0,0200)

Fraveer, 6. klasse Koefficientestimat 0,0281

Standardfejl (0,0193)

Kommunetype Skoleskift ml. 5. og 6. klasse Koefficientestimat -0,0017
decentralt-lav Standardfejl (0,0074)
God trivsel, 6. klasse Koefficientestimat -0,0063

Standardfejl (0,0211)

Fraveer, 6. klasse Koefficientestimat -0,0151

Standardfejl (0,0188)

Kommunetype Skoleskift ml. 5. og 6. klasse Koefficientestimat -0,0134
decentralt-hoj Standardfejl (0,0122)
God trivsel, 6. klasse Koefficientestimat 0,0006

Standardfejl (0,0178)

Fraveer, 6. klasse Koefficientestimat -0,0131

Standardfejl (0,0144)

Note: * 95-procents-signifikansniveau, ** 99-procents-signifikansniveau, *** 99, 9-procents-signifikansniveau.
Kilde: Data fra Index100 og elevgrundlag baseret pa elever i UDSP-registeret.
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