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Sammenfatning

Specialundervisningsomradet er et udgiftstungt omrade, som gennem flere ar har voldt mange kommu-
ner styringsmeessige udfordringer. P& baggrund af et spgrgeskema til de kommunale skolechefer
kortleegger denne rapport de aktuelle styringsmodeller pa omradet. Kortleegningen er udarbejdet pa
vegne af Social- og Indenrigsministeriets Benchmarkingenhed og har til formal at give kommunerne
bedre mulighed for at hente inspiration hos hinanden. | alt har 91 kommuner besvaret hele eller veesent-
lige dele af det udsendte spgrgeskema.

Kortleegningens fokus er pa kommunernes gkonomiske, organisatoriske og politiske rammer for visitati-
onen til specialundervisning. Kortleegningen behandler derimod ikke de faglige hensyn i visitationen til
specialundervisning, som naturligvis ogsa er centrale for en samlet forstaelse af kommunernes adfserd
pa specialundervisningsomradet.

Ujeevn udvikling i retning af gget decentralt betalingsansvar

| gkonomiaftalen for 2011 satte den daveaerende regering og KL for alvor fokus pa inklusion i folkeskolen
og aftalte blandt andet at etablere "inklusionsfremmende styringsmodeller”. | diskussionen om inklusi-
onsfremmende styringsmodeller er decentrale betalingsmodeller normalt blevet fremhaevet pa grund af
deres indbyggede gkonomiske incitamenter til inklusion. Nar hele eller dele af betalingsansvaret for spe-
cialundervisningen (og det tilharende budget) ligger decentralt hos den lokale folkeskole, far skolen
wkonomisk incitament til at overveje, om potentielle specialundervisningselever kan hjeelpes lige s& godt
eller bedre med inklusionsindsatser, lyder argumentet. Dette gkonomiske incitament til inklusion findes
ikke i kommuner, hvor betalingsansvaret for specialundervisningen ligger centralt hos skoleforvaltningen.
Det skyldes, at en visitation til fx en specialklasse ikke koster den enkelte skole noget pa kort sigt.

Figur 1 nedenfor viser kommunernes placering af betalingsansvaret for specialundervisningen i skole-
arene 2011/2012, 2015/2016 og 2019/2020. Oplysninger om skoledrene 2015/2016 og 2019/2020
stammer fra den aktuelle spgrgeskemaundersggelse, mens oplysninger om skoledret 2011/2012 stam-
mer fra en spgrgeskemaundersggelse gennemfgrt af KREVI i 2011.

Figur 1 Andel kommuner med helt eller delvist decentralt betalingsansvar for tre typer spe-
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Det fremgar af figuren, at udviklingen fra skoledret 2011/2012 til skolearet 2015/2016 var kendetegnet
ved en kraftig veekst i andelen af kommuner, der lod de enkelte folkeskoler betale for henvisninger til
specialklasse eller specialskole. For begge tilbudstyper steg andelen af kommuner med helt eller delvist
decentralt betalingsansvar med 22 procentpoint, hvilket for specialklasserne var neesten en fordobling
og for specialskolerne naesten en tredobling. For de enkeltintegrerede elever var udviklingen mere mo-
derat fra et i forvejen relativt hgijt niveau.

Figuren viser desuden, at den generelle udvikling i retning af @get decentralt betalingsansvar er stagneret
efter skoledret 2015/2016. Saledes er andelen med decentralt betalingsansvar siden da vokset med
beskedne ét og tre procentpoint for hhv. specialklasser og specialskoler.



Dijebliksbilledet i skolearet 2019/2020 er, at tre fierdedele af kommunerne har decentralt betalingsansvar
for enkeltintegrerede elever, mens kommunerne er fordelt i to lige store grupper med hhv. centralt og
decentralt betalingsansvar for elever i specialklasser pa almindelige folkeskoler. Endelig har 38 pct. af
kommunerne i dag placeret betalingsansvaret for specialskoleelever helt eller delvist hos de lokale fol-
keskoler. Et flertal af kommunerne har altsa fortsat centralt betalingsansvar for elever pa specialskoler.

Nar gjebliksbilledet i det aktuelle skolear opgares for forskellige kommunegrupper, falder det seerligt i
gjnene, at en relativt stor andel af de sma kommuner har centralt betalingsansvar for den segregerede
specialundervisning (specialklasser og specialskoler), mens decentralt betalingsansvar er mere udbredt
i store kommuner. Derudover er centralt betalingsansvar veesentligt mere udbredt blandt hovedstads-
kommuner end blandt kommunerne i landets gvrige fire regioner.

Udsigt til gget decentralt betalingsansvar i de kommende ar

Skolecheferne er i spgrgeskemaundersggelsen blevet bedt om at vurdere de lokale folkeskolers nuvee-
rende gkonomiske incitamenter til at satse pa lokale inklusionsindsatser frem for henvisning til
specialundervisning. 52 pct. af skolecheferne finder, at de nuvaerende gkonomiske incitamenter til inklu-
sion er passende, mens 44 pct. finder, at de er for svage. De resterende 5 pct. finder, at incitamenterne
er for steerke. Ikke overraskende er det seerligt skolechefer i kommuner med centralt betalingsansvar for
den segregerede specialundervisning, som finder, at incitamenterne til inklusion er for svage.

37 pct. af skolecheferne angiver, at deres kommune har aktuelle planer eller overvejelser om at aendre i
betalingsansvaret for specialundervisningen. | 67 pct. af disse kommuner bestar den planlagte aendring
i, at en starre del af de samlede specialundervisningsudgifter skal betales via de lokale skolebudgetter.
18 pct. angiver, at en starre del skal betales via en central pulje, mens de resterende 15 pct. har sat
kryds ved "Andet’. Kommunernes besvarelser indikerer, at de seneste ars relativt lige og stabile balance
mellem centralt og decentralt betalingsansvar for den segregerede specialundervisning i de kommende
ar vil forskyde sig i retning af, at flere af kommunerne lader folkeskolerne betale, nar en elev henvises til
specialklasse eller specialskole.

Flere tillaegsbevillinger i kommuner med centralt betalingsansvar

Ni af kommunerne i denne undersggelse har ifalge skolechefen ikke haft budgetoverskridelser pa spe-
cialundervisningsomradet i de seneste fire ar. Blandt de kommuner, som har oplevet
budgetoverskridelser, oplyser knap halvdelen af skolecheferne, at merforbruget typisk er blevet deekket
inden for skoleomradets samlede ramme, mens ca. en fierdedel oplyser, at merforbruget typisk er blevet
dezekket af en tilleegsbevilling til skoleomradet. De resterende kommuner har enten svaret en kombination
af tilleegsbevilling og deekning inden for egen ramme eller "Andet”.

Der er en tydelig sammenhaeng mellem betalingsansvarets placering og den made, som overskridelser
af det samlede specialundervisningsbudget typisk handteres pa. | kommuner med centralt betalingsan-
svar er tillaegsbevillinger til skoleomradet séledes et mere udbredt svar pd budgetoverskridelser end i
kommuner med decentralt betalingsansvar.

Mange forskellige varianter af decentralt betalingsansvar

En beslutning om at lade skolerne betale, nar elever henvises til segregeret specialundervisning, abner
for en reekke beslutninger om, hvordan den decentrale betalingsmodel konkret skal indrettes. Kortleeg-
ningen viser, at der i dag findes mange forskellige varianter af decentralt betalingsansvar. Forskellene
mellem kommunerne handler om fglgende fire forhold:

1) Afgreensningen af, hvilke elever skolerne far betalingsansvar for.
2) Den konkrete takstmodel.

3) Starrelsen af skolernes betalingsansvar.

4) Antallet og typen af undtagelser fra det decentrale betalingsansvar.

Rapporten beskriver detaljeret de kommunale variationer pa disse parametre med det formal at inspirere
kommuner, som overvejer at indfgre eller eendre en decentral betalingsmodel.



Ogsa stor variation i kommunernes praksis for fordeling af udlagte specialundervisningsmidler

Nar en kommune veelger at give folkeskolerne helt eller delvist betalingsansvar for segregeret special-
undervisning, skal den samtidig beslutte, hvilken nggle der skal styre fordelingen af de
specialundervisningsmidler, som laegges ud til folkeskolerne.

Kortleegningen viser, at der ogsa er betydelig variation i den made, som kommunerne har udformet deres
fordelingsmodeller pa. Forskellene mellem kommunerne handler om falgende fire forhold:

1) Valget af fordelingskriterier, herunder inddragelse af elevernes sociogkonomi og alder.
2) Malingen og sammenvejningen af de valgte kriterier.

3) Frekvensen for opdatering af det relevante datagrundlag.

4) Afgraeensningen af fordelingsmodellens elevgrundlag.

43 pct. af kommunerne med decentralt betalingsansvar oplyser, at de har aktuelle planer eller overvejel-
ser om at endre pa fordelingen af de decentrale specialundervisningsmidler. Vurderet ud fra
kommunernes uddybende kommentarer handler flertallet af de planlagte eendringer om enten at gge
vaegtningen af den sociogkonomiske tildeling i forhold til elevtalstildelingen eller om at indfgre en mere
statistisk underbygget model for udvaelgelse og sammenvaegtning af de enkelte sociogkonomiske krite-
rier.

Fast visitationsudvalg i de fleste kommuner

Kortleegningen viser, at 91 procent af kommunerne i skoledret 2019/2020 har et fast visitationsudvalg for
specialundervisning. De resterende ni pct. har placeret visitationskompetencen hos skolelederne. PPR
er repraesenteret i 98 pct. af de faste visitationsudvalg, mens en skoledirektgr eller skolechef sidder med
i 55 pct. af udvalgene. Hvad angar den reelle indflydelse pd kommunens visitationsfrekvens — dvs. den
andel af eleverne, som visiteres til specialundervisning — vurderer 80 pct. af skolecheferne, at skolele-
derne har stor eller meget stor indflydelse. 73 pct. vurderer, at PPR har stor eller meget stor indflydelse,
mens 49 pct. af skolecheferne vurderer, at de selv har stor eller meget stor indflydelse pa kommunens
visitationsfrekvens.

Oplevelse af flere vaesentlige barrierer for inklusion i kommuner med centralt betalingsansvar

Blandt syv konkrete forhold er "pres fra barnets foreeldre for at fa et specialtilbud” det forhold, som flest
skolechefer (54 pct.) oplever som en vaesentlig barriere for inklusion af elever med saerlige udfordringer.
Skolecheferne i kommuner med rent centralt betalingsansvar for den segregerede specialundervisning
oplever i hgjere grad, at de syv opremsede forhold udggr vaesentlige barrierer for inklusion af elever med
seerlige behov, end deres kollegaer i kommuner med decentrale betalingsmodeller. Forskellen mellem
de to grupper er seerligt stor i forhold til vurderingen af skoleledernes holdninger eller kompetencer, ef-
terfulgt af pres fra barnets foraeldre for at fa et specialtilbud. Skolechefer i kommuner med centralt
betalingsansvar oplever altsd i hgjere grad, at de to forhold udgar en barriere for inklusion.

Stort diagnosepres pa visitationen til specialundervisning

75 pct. af skolecheferne oplever i "stort” eller "meget stort” omfang, at stigningen i antallet af bgrn med
en psykiatrisk diagnose har lagt pres pa specialundervisningsprocenten i deres kommune. 24 pct. ople-
ver det i et vist omfang”, mens kun en enkelt skolechef ”"i mindre omfang” oplever, at
diagnoseudviklingen har lagt pres p& kommunens specialundervisningsprocent. | kommuner med cen-
tralt betalingsansvar er der flere skolechefer, som oplever, at diagnoseudviklingen lsegger stort eller

meget stort pres pa specialundervisningsprocenten, end i kommuner med decentralt betalingsansvar.

Afhaengigt af den konkrete diagnose oplever 35-77 pct. af skolecheferne, at tre forskellige psykiatriske
diagnoser i sig selv gger sandsynligheden for, at et barn henvises til specialundervisning i deres kom-
mune — dvs. uafhaengigt af barnets saerlige udfordringer i den almindelige undervisning. Tolket ud fra
skolechefernes uddybende kommentarer skyldes den ggede sandsynlighed i vid udstreekning, at den
psykiatriske diagnose skaber et forventningspres pa kommunen for at visitere til et specialtilbud.

Varierende politisk fokus péainklusion

Uafhaengigt af den valgte betalingsmodel ma det formodes at have betydning for en kommunes visitation
til specialundervisning, hvor stort politisk fokus der er pa inklusion i kommunen. Kortlaegningen viser, at
87 pct. af kommunerne har en politisk vedtaget strategi for inklusion, men at det kun er i ca. halvdelen
af disse kommuner, at skolecheferne i hgj eller meget hgj grad oplever strategien som reelt styrende for
det daglige arbejde med inklusion. Skolechefer i kommuner med centralt betalingsansvar oplever i min-
dre grad, at den politiske inklusionsstrategi reelt er styrende for det daglige arbejde med inklusion. Det
peger i retning af, at kommunerne med decentralt betalingsansvar i lidt hgjere grad har sat inklusion pa
dagsordenen, ogsa pa anden vis en blot gennem gkonomiske incitamenter.



69 pct. af kommunerne arbejder ikke med en kvantitativ malsaetning for inklusion. Knap halvdelen af
disse kommuner har tidligere haft en sddan méalsaetning, men har altsa valgt at droppe den igen. Flere
skolechefer oplyser, at den kvantitative malsaetning blev afskaffet, da den nationale malseetning for-
svandt i 2016. Det tyder p&, at kommunerne skeler kraftigt til signalerne fra regeringen og KL i deres
strategiske arbejde pa specialundervisningsomradet.

Skgnnede kommunale udgifter til segregeret specialundervisning pa 8,2 mia. kr.

Der er i dag ikke sikker viden om omfanget af de samlede kommunale udgifter til specialundervisning,
hvilket skyldes begreensninger i den kommunale kontoplan. Denne undersggelse udnytter, at de fleste
kommuner med udgangspunkt i egne systemer og regneark relativt preecist kan opggre udgifterne til
elever i specialklasser pa& almindelige folkeskoler og til elever pa specialskoler.

Ikke alle kommuner i undersggelsen har oplyst deres udgifter p4 omradet, men skolechefernes besva-
relser peger i retning af, at kommunerne i 2019 budgetterede med en samlet undervisningsudgift til
segregeret specialundervisning pa ca. 8,2 mia. kr. Det svarer til 16,0 pct. af de samlede kommunale
grundskoleudgifter (inkl. tilskud til privat- og efterskoler) og til 18,1 pct. af de samlede folkeskoleudgifter.
Hvis udgifter til psedagogisk psykologisk radgivning og elevbefordring lsegges oven i denne undervis-
ningsudgift, stiger de skennede udgifter til segregeret specialundervisning til 10,5 mia. kr., svarende til
23,3 pct. af de budgetterede folkeskoleudgifter i 2019. Udgifter til enkeltintegrerede specialundervis-
ningselever og lokale inklusionsindsatser kommer oven i disse tal, men kan ikke estimeres med
udgangspunkt i den aktuelle kortlaegning.



1. Indledning

Specialundervisningsomradet er et udgiftstungt omrade, som gennem flere ar har voldt mange kommu-
ner styringsmaessige udfordringer. Denne rapport kortleegger de aktuelle kommunale styringsmodeller
pa omradet med det formal at give bedre mulighed for, at kommunerne kan hente inspiration hos hinan-
den. Kortleegningen er udarbejdet p& vegne af Social- og Indenrigsministeriets Benchmarkingenhed.

Rapporten bygger pa et spgrgeskema stilet til de kommunale skolechefer. Spargeskemaet blev udarbej-
det af Index100 efter indledende kvalitative interviews med otte kommuner. Skemaet blev herefter
pilottestet af tre skolechefer, inden den endelige version blev sendt til landets 98 kommuner i november
2019. | alt har 91 kommuner besvaret hele eller vaesentlige dele af spgrgeskemaet.

Index100 vil gerne rette en stor tak til de 91 kommuner, som har brugt tid pa at besvare spgrgeskemaet.
Og seerlig tak til de otte interviewkommuner og tre pilottestere for deres bidrag, som har forbedret det
endelige spgrgeskema og givet rapportens forfattere bedre indsigt i begrundelserne for de forskellige
styringsmaessige valg, som kommunerne har truffet pa specialundervisningsomradet.

Rapporten er struktureret i ni afsnit. Afsnit 2 indeholder en indledende begrebsafklaring, mens afsnit 3
beskriver processen for udarbejdelse af spgrgeskemaet og indsamlingen af kommunernes besvarelser.
Derudover indeholder afsnittet en frafaldsanalyse, som beskriver kortleegningens repreesentativitet.

De efterfglgende syv afsnit omhandler selve kortlaegningen af de kommunale styringsmodeller pa spe-
cialundervisningsomradet. Afsnitsstrukturen fglger emnerne i de markebl& cirkler i Figur 1.1 nedenfor.
Den gra cirkel med faglige hensyn er medtaget i figuren for at understrege, at disse hensyn naturligvis
er centrale for en samlet forstaelse af kommunernes adfzerd pa specialundervisningsomradet. Fokus i
denne kortlaegning er imidlertid alene pa de gkonomiske, organisatoriske og politiske rammer, som de
faglige hensyn er indlejret i, altsa de bla cirkler.

Figur 1.1 Kortleegningen af de kommunale styringsmodeller p& specialundervisningsomra-
det
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Rapportens afsnit 4 kortlaegger helt overordnet, i hvilket omfang kommunerne har valgt at give de enkelte
folkeskoler betalingsansvaret, nar en elev henvises til specialundervisning, frem for at lade en central
pulje i skoleforvaltningen daekke udgiften. Der sammenlignes i den forbindelse med resultaterne fra en
tidligere undersggelse fra 2011.

Afsnit 5 og 6 fokuserer alene pa de kommuner, hvor skolerne betaler hele eller dele af udgiften til segre-
geret specialundervisning. Afsnit 5 kortleegger, hvordan disse kommuner mere detaljeret har indrettet
deres decentrale betalingsmodeller, mens afsnit 6 beskriver, hvordan de samme kommuner fordeler de
decentrale specialundervisningsmidler, som leegges ud til skolerne.



Herefter saetter afsnit 7 igen fokus pa alle kommuner og undersgger, hvordan kommunerne de seneste
fire &r har handteret eventuelle budgetoverskridelser pa specialundervisningsomradet.

Afsnit 8 kortlaegger forskellige aspekter af kommunernes visitation til specialundervisning, herunder den
formelle organisering og de oplevede barrierer for inklusion. | afsnit 9 kortleegges kommunernes politiske
strategier og malsaetninger for inklusion.

Endelig udarbejdes der i afsnit 10 et skan over de samlede kommunale udgifter til specialklasse- og
specialskoleelever. Disse udgifter har hidtil vaeret underbelyst pa grund af den made, som den kommu-
nale kontoplan er opbygget p&, men de fleste kommuner kan opggre udgifterne ret praecist i deres egne
systemer og regneark. Det udnytter vi i denne undersggelse.



2. Begrebsafklaring

| det fglgende beskrives kort centrale begreber, som anvendes Igbende gennem rapporten.
Specialundervisning

| denne kortlaegning afgraenses specialundervisning i henhold til de gaeldende regler pad omradet. Regler
for specialundervisning findes i Bekendtggarelse af lov om folkeskolen, populaert kaldt "Folkeskoleloven™,
samt i Bekendtggrelse om folkeskolens specialundervisning og anden specialpaedagogisk bistand?.

Med udgangspunkt i lovgivningen sondrer denne kortlaeegning mellem fglgende tre typer af specialunder-
visning:

e  Specialundervisning i en almindelig klasse i mindst 9 undervisningstimer (12 lektioner) ugentligt.
Denne stgtte omtales ogsa som enkeltintegration.

e Specialundervisning i en specialklasse, hvor en mindre gruppe af elever med saerlige behov
undervises sammen pa en almindelig folkeskole.

e Specialundervisning pa en specialskole, som er seerligt indrettet med henblik p& undervisning
af elever med seerlige behov.

Statte i almindelige klasser i mindre end ni timer om ugen er ifglge lovgivningen ikke specialundervisning.
Statte af denne karakter omtales normalt som "inklusionsindsatser” eller "inkluderende tilbud” og er altsd
ikke omfattet af specialundervisningsbegrebet i denne kortlaegning.

| rapporten anvendes betegnelsen "specialundervisning” bredt set om undervisning pa specialskoler, i
specialklasser og i almindelige klasser, hvor eleven far statte i mindst ni timer (12 lektioner) om ugen.
Betegnelsen segregeret specialundervisning bruges til at stille skarpt p& den del af specialundervisnin-
gen, som foregar i specialklasser eller pa specialskoler.

Betalingsansvar

Nar der i kortleegningen fokuseres pa betalingsansvaret for specialundervisningen, teenkes der specifikt
pa, hvilken organisatorisk enhed i kommunen der skal betale, nar elever henvises til specialundervisning.
Der sondres mellem kommuner med centralt betalingsansvar for specialundervisningen og kommuner
med decentralt betalingsansvar. En kommune har centralt betalingsansvar for specialundervisningen,
hvis det udelukkende er en central pulje eller bevilling i skoleforvaltningen (eller andetsteds i den kom-
munale forvaltning), som betaler, nar en elev henvises til segregeret specialundervisning. Omvendt har
en kommune decentralt betalingsansvar for specialundervisningen, hvis den lokale folkeskole betaler
hele eller dele af udgiften, nar en elev henvises til segregeret specialundervisning.

Specialundervisningsmidler

Det er en vigtig pointe, at kommuner med decentralt betalingsansvar ikke blot pafarer de lokale folke-
skoler ekstra udgifter i forhold til kommuner med centralt betalingsansvar. De tildeler samtidig skolerne
et stgrre decentralt budget. Dette budgetlgft, der ogsad omtales som udlagte eller decentrale specialun-
dervisningsmidler, vil typisk veere beregnet, sd det i udgangspunktet dsekker skolernes samlede
merudgift til specialundervisning. Princippet i en decentral betalingsmodel er herefter, at skolerne selv
skal finansiere (en del af) merudgiften, hvis udgifterne til specialundervisning stiger, og at de tilsvarende
far lov til at beholde (en del af) de midler, som friggres, hvis specialundervisningsudgifterne falder.

1 Bekendtggarelse af lov om folkeskolen (LBK nr. 823 af 15/08/2019).

2 Bekendtgarelse om folkeskolens specialundervisning og anden specialpsedagogisk bistand (BEK nr. 693 af
20/06/2014).
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3. Procesbeskrivelse og frafaldsanalyse

| dette afsnit beskrives farst fremgangsmaden for udarbejdelsen af det anvendte spgrgeskema og ind-
samlingen af kommunernes besvarelser. Derneest vises i afsnit 3.2 resultaterne af en frafaldsanalyse.
Formalet med frafaldsanalysen er at belyse repreesentativiteten af den gennemfarte kortlaegning.

3.1 Udarbejdelse af spgrgeskema og indsamling af besvarelser

Kortlaegningen af kommunernes styringsmodeller pa specialundervisningsomradet er foretaget via en
landsdaekkende spgrgeskemaundersggelse blandt landets skolechefer. Arbejdsprocessen for spgrge-
skemaundersggelsen er beskrevet i Figur 3.1 nedenfor og uddybes kort i det falgende.

Figur 3.1 Proces for spgrgeskemaundersggelsen

Kvalitativ afklaring

Udarbejdelse af spgrgeskema

Indsamling af besvarelser

Efterbearbejdelse af data

Fase 1 — Kvalitativ afklaring

Indledningsvist blev der gennemfart kvalitative interviews med otte kommuner. Interviewene blev pri-
meert gennemfart med skolechefer og/eller medarbejdere med seerlig indsigt i kommunens gkonomi- og
visitationsmodeller pa specialundervisningsomradet. Formalet med interviewene var for det farste at te-
ste mulige temaer og spgrgsmal, som var udarbejdet pa forhdnd. Dermed kunne det sikres, at der i
spergeskemaet blev stillet relevante og tilstraekkeligt praecise spgrgsmal, som kunne besvares med et
rimeligt tidsforbrug. Formalet var for det andet at fa input til andre relevante temaer og spgrgsmal, som
kunne indgd i spgrgeskemaet. Endelig, for det tredje, skulle interviewene give kvalitativ indsigt i begrun-
delserne for de styringsmaessige valg, som kommunerne havde truffet pa specialundervisningsomradet.

Fase 2 — Udarbejdelse af spgrgeskema

Pa baggrund af de gennemfarte interviews blev der udarbejdet et feerdigt spargeskema, som blev pilot-
testet af tre skolechefer inden udsendelse. P& baggrund af pilottesten blev der foretaget mindre
tilretninger af spgrgeskemaet.

Fase 3 — Dataindsamling

Spgrgeskemaet blev sendt i elektronisk form til landets 98 skolechefer. Dataindsamlingen foregik fra den
12. november til den 6. december 2019. | Igbet af dataindsamlingsperioden blev der via mail udsendt to
pamindelser til kommuner, som endnu ikke havde besvaret spgrgeskemaet. Afslutningsvist blev der ta-
get telefonisk kontakt til kommuner, som ikke havde besvaret spgrgeskemaet efter de to skriftlige
pamindelser.

Fase 4 — Efterbearbejdelse af data

Efter endt dataindsamling er de indsamlede data blevet efterbearbejdet. Efterbearbejdelsen har eksem-
pelvis bestaet i, at angivelser i abne svarkategorier er blevet omkodet til en af de anvendte lukkede
svarkategorier i tilfaelde, hvor der ikke har veeret tvivl om tolkningen af det abne svar. Der er desuden
taget kontakt til enkelte kommuner for at afklare usikkerheder i deres besvarelser.
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3.2 Frafaldsanalyse

Kortlaegningen bygger pa fuldt gennemfarte besvarelser fra 87 kommuner. Det giver en samlet svarpro-
cent p& 88 pct. Medregnes fire delvist gennemfgrte besvarelser er den samlede svarprocent 92 pct.

Figur 3.2. og Figur 3.3. belyser repraesentativiteten af kortlaegningen i forhold til geografi og kommune-
starrelse. De mgrkebla sgjler i Figur 3.2. viser, hvor stor en andel kommunerne i hver region udger af
den samlede population af 98 kommuner. De lysere sgjler viser, hvor stor en andel af de kommuner,
som helt eller delvist har besvaret spgrgeskemaet, der ligger i hver region. Hvis kortleegningen er reprae-
sentativ pa tveers af regionerne, skal de lysebla sgjler sdledes have nogenlunde samme hgjde som de
markebla.

Figur 3.2. Repraesentativiteten af kortlaegningen opgjort pa regioner

35%
30%
30%
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2494
< 20% 22%
2 199@20%
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Hovedstaden Syddanmark
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® Regionens andel af delvist gennemfarte besvarelser
Regionens andel af gennemfarte besvarelser

N Population =98. N Delvist gennemfarte besvarelser — 91.N Gennemfarte besvarelser = 87.

Det kan konstateres, at kommunesammensaetningen i kortlaegningen ligner den i populationen. Region
Sjeelland er ganske vist svagt underrepreesenteret i kortlaegningen, mens Region Syddanmark omvendt
er svagt overrepraesenteret, men der er tale om meget sma afvigelser. De syv kommuner, som slet ikke
har besvaret spgrgeskemaet, kommer fra fire forskellige regioner.

Figur 3.3. Repraesentativiteten af kortlaagningen opgjort pd kommunestgrrelse
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| Figur 3.3. er kommunerne opdelt efter deres starrelse. Det fremgar af figuren, at der ogsa hvad angar
kommunestarrelse er en ligelig repraesentation af de forskellige grupper, og repraesentativiteten i kort-
leegningen vurderes derfor at veere tilfredsstillende.
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4. Betalingsansvaret for specialundervisningen

Dette afsnit kortleegger, i hvilket omfang kommunerne har valgt at give de enkelte folkeskoler betalings-
ansvaret, nar en elev henvises til specialundervisning, frem for at lade en central pulje i
skoleforvaltningen deekke udgiften. Der sammenlignes i den forbindelse med resultaterne fra en tidligere
KREVI-undersggelse fra 2011.

Placeringen af betalingsansvaret er interessant,
fordi den pavirker skolernes gkonomiske incita-
AT menter til inklusion og dermed — teoretisk set —
ogsd kan pavirke kommunens samlede henvis-
ning til specialundervisning. Det eendrer ikke ved,

Betalings-

Finansiering

af at faglige hensyn og vurderinger naturligvis altid
e vil vaere centrale i den enkelte visitationsbeslut-
ning.
Specialundervisning Afsnittet kortleegger desuden, hvordan de kom-

munale skolechefer vurderer folkeskolernes
nuveerende gkonomiske incitamenter til at satse

Organisering ° . . . .

af visitation pa lokale inklusionsindsatser, og hvilke planer el-

ler overvejelser kommunerne har om aendringer af

betalingsansvaret for specialundervisningen.

Politisk
strategi

4.1 Centralt eller decentralt betalingsansvar?

| rene efter kommunalreformen i 2007 oplevede mange kommuner en stigning i antallet af specialun-
dervisningselever. | gkonomiaftalen for 2011 (juni 2010) konkluderede den davaerende regering og KL,
at udviklingen stred mod de politiske malseetninger om, "at den almindelige folkeskole skal veere rum-
melig og kunne omfatte hovedparten af barn med seerlige behov”. Regeringen og KL var pa den
baggrund enige om, at kommunerne i de kommende ar skulle "begraense henvisningen til specialklasser
og specialskoler”. For at realisere denne malsaetning ville kommunerne ifglge aftalen blandt andet "etab-
lere inklusionsfremmende styringsmodeller”.

| aftalen om kommunernes gkonomi for 2013 (juni 2012) blev den feelles malsaetning om inklusion kon-
kretiseret til en malsaetning om, at "andelen af elever i almindelig undervisning i 2015 er forgget fra 94,4
pct. til 96,0 pct. af det samlede elevtal i folkeskolen”. Af aftalen fremgik desuden, at den daveerende
regering og KL ville falge udviklingen inden for centrale fokusomrader, herunder inklusionsfremmende
styringsmodeller.

| diskussionen om inklusionsfremmende styringsmodeller var og er der stort fokus p&, hvor betalingsan-
svaret ligger, nar en elev visiteres til specialundervisning. Hvis hele eller dele af betalingsansvaret (og
det tilhgrende budget) ligger hos den lokale folkeskole, kan man argumentere for, at det virker inklusi-
onsfremmende, fordi skolelederen har et gkonomisk incitament til at overveje, om eleven kan hjeelpes
lige s& godt eller bedre med billigere inklusionsindsatser. Hvis betalingsansvaret for specialundervisnin-
gen derimod ligger centralt hos skoleforvaltningen, koster en visitation til specialundervisning ikke skolen
noget pa den korte bane — tveertimod spares der udgifter til inklusionsindsatser for den pageeldende
elev.® Teoretisk set kan et centralt betalingsansvar for specialundervisningen derfor virke mindre inklu-
sionsfremmende end et decentralt betalingsansvar, fordi skolelederne har et steerkere gkonomisk
incitament til at presse pa for visitation til specialundervisning.

De indledende kvalitative interviews med otte kommuner viste, at overvejelser om placering af betalings-
ansvaret star centralt i kommunernes lgbende diskussioner om indretningen af deres styringsmodeller
pa specialundervisningsomradet. Interviewene viste samtidig, at der er forskellige holdninger til, om et
decentralt betalingsansvar ngdvendigvis virker mere inklusionsfremmende end en styringsmodel baseret
pa central betaling for specialundervisningen.

| dette afsnit kortleegges kommunernes placering af betalingsansvaret for specialundervisningen. Kort-
leegningen er interessant i sig selv, men muligger desuden, at der pa et senere tidspunkt kan foretages
undersggelser af, hvilken reel betydning placeringen af betalingsansvaret ser ud til at have for

3 Ngrgaard, Kollin & Panduro (2018). Specialundervisning pa folkeskoleomradet - Inspiration til den gkonomiske
styring. Kgbenhavn: VIVE
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kommunernes visitation til specialundervisning. Denne type viden blev efterspurgt af flere af de otte in-
terviewkommuner.

4.2 Hvor har kommunerne placeret betalingsansvaret?

Figur 4.1 nedenfor preesenterer kommunernes placering af betalingsansvaret for specialundervisningen
i skoledrene 2011/2012, 2015/2016 og 2019/2020. Figuren viser, hvor stor en andel af kommunerne som
har helt eller delvist decentralt betalingsansvar for specialundervisningen. De resterende kommuner har
alle centralt betalingsansvar.

Oplysningerne om skolearene 2015/2016 og 2019/2020 stammer fra den aktuelle spgrgeskemaunder-
sggelse. Kommunerne er saledes blevet bedt om at oplyse placeringen af betalingsansvaret i begge
skolear.*

Oplysningerne om kommunernes indretning af betalingsansvaret i skoledret 2011/2012 stammer fra
KREVI-notatet Kommunernes organisering og styring pa specialundervisningsomradet fra 2012. For at
sikre en retvisende sammenligning over tid har vi i den aktuelle spgrgeskemaundersggelse bevidst valgt
en spgrgsmalsformulering, som matcher spgrgsmalsformuleringen i KREVIs spgrgeskemaundersggelse
fra august 2011.

Figur 4.1 Andel kommuner med helt eller delvist decentralt betalingsansvar for tre typer
specialundervisning
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Population: Kommuner som benytter de enkelte tilbudstyper. Kommuner, som har angivet 'Ved ikke’ eller ’lkke rele-
vant’, indgar ikke i opgarelsen. N for 2019/20: Specialundervisning i almindelig klasse = 88, specialundervisning i
specialklasse = 85, specialundervisning pa specialskole = 89. N for 2015/16: Specialundervisning i almindelig klasse
= 87, specialundervisning i specialklasse = 80, specialundervisning pa specialskole = 85. Spgrgsmalsformulering:
"Hvem betaler i dag, nar en elev henvises til hver af de fglgende typer specialundervisning? (skoleéret 2019/2020)”
hhv. "Hvem betalte i skolearet 2015/2016, nar en elev blev henvist til hver af de falgende typer specialundervis-
ning?”. N = 70 i KREVIs undersggelse vedrgrende skoledret 2011/2012.5

Det fremgar af figuren, at det i skoledret 2011/2012 var et klart mindretal af kommunerne, som havde
indfart helt eller delvist decentralt betalingsansvar for elever i specialklasser og specialskoler. Saledes
lod kun 28 pct. af kommunerne i KREVIs undersggelse skolerne betale hele eller dele af udgiften, nar
en elev blev henvist til specialundervisning i en specialklasse. | de resterende 72 pct. af kommunerne
betalte en central pulje eller bevilling hele udgiften. Hvis eleven i stedet blev henvist til en specialskole,
var der blot 13 pct. af kommunerne, som lod den afgivende skole betale hele eller dele af udgiften.

4 De kvalitative kommuneinterviews viste, at kommunerne havde relativt nemt ved at oplyse, hvordan betalingsan-
svaret var placeret i skolearet 2015/2016.

5 KREVI (2012). Notat - Kommunernes organisering og styring pa specialundervisningsomradet. Aarhus: KREVI.
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Billedet for enkeltintegrerede elever var imidlertid et andet. Her lod et flertal p& 56 pct. af kommunerne
skolen betale hele eller dele af udgiften til specialundervisning.

| de efterfglgende &r frem mod skolearet 2015/2016 steg andelen af kommuner med decentralt beta-
lingsansvar. Udviklingen var saerligt markant for den segregerede specialundervisning. Andelen af
kommuner med decentralt betalingsansvar for elever i specialklasser og specialskoler steg for begge
elevtyper med 22 procentpoint, hvilket for specialklasseeleverne svarede til naesten en fordobling og for
specialskoleeleverne neesten en tredobling. For de enkeltintegrerede elever var udviklingen mere mode-
rat, nemlig en vaekst i andelen med decentralt betalingsansvar pa 11 procentpoint fra et i forvejen relativt
hgjt niveau.

Endelig viser figuren, at den generelle udvikling i retning af @get decentralt betalingsansvar for special-
undervisningen er stagneret fra skolearet 2015/2016 til skolearet 2019/2020. For de enkeltintegrerede
elever voksede andelen med decentralt betalingsansvar ganske vist med otte procentpoint, men for spe-
cialklasse- og specialskoleelever var vaeksten beskedne ét hhv. tre procentpoint. Opbremsningen i
udviklingen kan teenkes at heenge sammen med nye signaler fra den daveerende regering og KL, som i
wkonomiaftalen for 2017 (juni 2016) droppede den feelles inklusionsmalsaetning pa 96 pct.

Den relative stabilitet fra 2015/2026 til 2019/2020 deekker over, at knap en femtedel af kommunerne har
foretaget aendringer i betalingsansvaret mellem de to skoleér. Der er blot ikke nogen tydelig retning i de
aendringer, som disse kommuner har foretaget. Ca. halvdelen er géet fra centralt til decentralt betalings-
ansvar for den segregerede specialundervisning, mens den anden halvdel har beveeget sig i modsat
retning.

Nar der fokuseres pa gjebliksbilledet i skoledret 2019/2020, kan det konstateres, at tre fierdedele af
kommunerne har decentralt betalingsansvar for enkeltintegrerede elever, mens kommunerne er fordelt
ligeligt i to grupper, nar det geelder betalingsansvaret for specialklasseelever. 51 pct af kommunerne har
saledes helt eller delvist decentralt betalingsansvar for specialklasser, mens de resterende 49 pct. lader
hele specialklasseudgiften betale af en central pulje eller bevilling i skoleforvaltningen. Endelig har 62
pct. af kommunerne placeret betalingsansvaret for specialskoleelever fuldt ud hos den centrale skolefor-
valtning, mens 38 pct. helt eller delvist har placeret betalingsansvaret hos folkeskolerne.

Som det fremgar, er kommunerne seerligt delt i forhold til, hvordan de har placeret betalingsansvaret for
den segregerede specialundervisning. Figur 4.2 nedenfor giver et overblik over kommunernes betalings-
ansvar for den segregerede specialundervisning, nar der ses pa tveers af specialklasser og specialskoler.
| figuren er en kommune kategoriseret som havende "decentralt betalingsansvar” for segregeret speci-
alundervisning, hvis blot den har helt eller delvist betalingsansvar for enten specialklasseelever eller
specialskoleelever. Med denne kategorisering har 52 pct. af kommunerne decentralt betalingsansvar for
segregeret specialundervisning i skoledret 2019/2020. De resterende 48 pct. har et rent centralt beta-
lingsansvar for den segregerede specialundervisning.

Figur 4.2 Opdeling af kommunerne efter deres betalingsansvar for segregeret specialun-
dervisning i skolearet 2019/20
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Kommunerne med decentralt betalingsansvar er i figuren yderligere underopdelt i kommuner med fuldt
hhv. delvist decentralt betalingsansvar. Kommunerne med fuldt decentralt betalingsansvar er afgreenset
som de kommuner, der i spgrgeskemaet har angivet, at det er den lokale folkeskole, der betaler hele
udgiften, bade nar en elev henvises til en specialklasse og til en specialskole. Hvis en kommune kun
benytter én af de to tilbudstyper, medregnes den dog ogsa under “fuldt decentralt betalingsansvar”, hvis
den lokale folkeskole betaler hele udgiften til den pageeldende tilbudstype. Restgruppen af kommuner
med delvist decentralt betalingsansvar daekker blandt andet over kommuner, hvor skolerne betaler hele
udgiften for elever, der henvises til specialklasser, mens en central pulje i forvaltningen betaler hele eller
dele af udgiften til elever, der henvises til specialskoler.

| rapportens analyser af sammenhaenge mellem betalingsansvaret og gvrige spargsmal i spgrgeskemaet
vil de relevante figurer tage udgangspunkt i todelingen centralt/decentralt betalingsansvar ("bla” vs.
"rgde” kommuner i Figur 4.2). Hvis der i analyserne er konstateret interessante variationer mellem kom-
muner med fuldt hhv. delvist decentralt betalingsansvar ("merkebla” vs. "lysebld” kommuner i Figur 4.2),

bemaerkes dette i kommentarerne til den relevante figur.

4.2.1 Begrundelser for kommunernes forskellige valg

| de kvalitative interviews og i spgrgeskemaundersggelsen begrunder kommuner med decentralt beta-
lingsansvar valget af betalingsmodel med, at folkeskolerne skal have incitament og budget til at arbejde
med inkluderende leeringsmiljger og specialundervisningstilbud teet pd almenomradet. | kommuner, som
anvender en model med centralt betalingsansvar, er der mere forskelligartede begrundelser for valget af
betalingsmodel. En kommune vurderer séledes, at inklusion kan fremmes lige s& effektivt med andre
styringsinstrumenter end gkonomiske incitamenter, mens en anden kommune angiver, at en decentral
model kan give nogle skoler vaesentlige gkonomiske udfordringer og sende dem ind i en ond spiral i
forhold til at skabe inkluderende laeringsmiljger. En tredje kommune fremheever seerligt den gkonomiske
sarbarhed pa sma skoler, og endelig angiver en fierde kommune, at den for nylig er géet fra decentralt
til centralt betalingsansvar for at mindske administrationen af omradet. Det decentrale betalingsansvar
havde ellers ifalge kommunen haft "den gnskede effekt i forhold til sagerne”.

At specialskoletilbud oftere finansieres centralt set i forhold til specialklassetilbud ser blandt andet ud til
at heenge sammen med, at inkluderende tilbud i almenmiljget oftere vurderes at veere et realistisk alter-
nativ for specialklasseelever end for specialskoleelever. En kommune forklarer sdledes, at den har
centralt betalingsansvar for elever pA kommunens eneste specialskole, fordi inkluderende tilbud i almen-
miljget ikke vurderes at veere et realistisk alternativ for eleverne pa denne hgijt specialiserede skole.
Kommunen oplever det derfor som meningslgst at arbejde aktivt med gkonomiske incitamenter for at
forebygge visitationer til den pageeldende skole. Kommunen har derimod decentralt betalingsansvar for
specialklasseelever, fordi man i hgjere grad vurderer, at inkluderende og forebyggende indsatser er et
realistisk alternativ for flere af disse elever.

Denne type forklaring pa den betalingsmeessige differentiering mellem de forskellige tiloudstyper genta-
ges af flere kommuner. | den forbindelse er det vigtigt at fremhaeve, at specialskoler og specialklassers
specialiseringsgrad kan variere bade mellem kommuner og inden for den enkelte kommune. En anden
forklaring, som nogle kommuner giver pa betalingsmaessig differentiering mellem forskellige tilbudstyper,
er, at de dyreste tilbud seerligt kan veelte den enkelte skoles gkonomi og derfor undtages fra det decen-
trale betalingsansvar.

4.3 Mgnstre i betalingsansvaret for den segregerede specialundervis-
ning

| det falgende ser vi nzermere pa, om nogle kommunetyper i hgjere grad end andre har valgt at give

folkeskolerne helt eller delvist betalingsansvar for elever i specialklasser og specialskoler. Til dette formal

inddeler vi kommunerne i tre grupper efter starrelsen af deres indbyggertal, ligesom vi inddeler dem i
fem grupper efter deres regionale tilhgrsforhold.

Figur 4.3 nedenfor viser, at decentralt betalingsansvar for segregeret specialundervisning er veesentligt
mere udbredt i store kommuner end i sma kommuner. Det kan bl.a. skyldes, at en decentral betalings-
model er mere kraevende rent administrativt end en central model. En anden tolkningsmulighed kunne
veere, at de manglende gkonomiske incitamenter til inklusion i en central betalingsmodel giver faerre
negative effekter i en lille kommune péa grund af den stgrre neerhed mellem skoleledere og skoleforvalt-
ning.

17



Figur 4.3 Andel kommuner med helt eller delvist decentralt betalingsansvar for segregeret
specialundervisning i skolearet 2019/2020 — opdelt pd kommunestgrrelse
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Population: Alle respondentkommuner. N = 91 (Under 30.000 indbyggere: N = 22. 30.000 til 80.000 indbyggere: N =
55. Over 80.000 indbyggere: N = 14).

Nar man ser pa den geografiske udbredelse af de to forskellige betalingsmodeller, sa springer det saerligt
i gjnene, at f& kommuner i Region Hovedstaden lader folkeskolerne betale hele eller dele af udgiften,
nar en elev henvises til segregeret specialundervisning. Mens andelen af kommuner med decentralt
betalingsansvar er p& mindst 56 pct. i de gvrige fire regioner, sa ligger Region Hovedstaden pa beskedne
19 pct.

Vi har undersggt, om den markante forskel eventuelt kunne haenge sammen med afvigende kommune-
starrelse, men det er ikke tilfeeldet. Bade de sma, mellemstore og store hovedstadskommuner skiller sig
ud ved at anvende decentralt betalingsansvar i mindre grad end i resten af landet. Hvad forskellen sa
skyldes, er et abent spgrgsmal.

Figur 4.4 Andel kommuner med helt eller delvist decentralt betalingsansvar for segregeret
specialundervisning i skolearet 2019/2020 — opdelt pa regioner
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Population: Alle respondentkommuner. N = 91 (Region Hovedstaden: N=26. Region Sjeelland: N=14. Region Syd-
danmark: N=22. Region Midtjylland: N=18. Region Nordjylland: N=11).
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4.4 Skolechefernes vurdering af de gkonomiske incitamenter

Skolecheferne er i spgrgeskemaundersggelsen blevet bedt om at vurdere de lokale folkeskolers nuvee-
rende gkonomiske incitamenter til at satse pa lokale inklusionsindsatser frem for henvisning til
specialundervisning. Som det fremgar af Figur 4.5 nedenfor, finder godt halvdelen af skolecheferne, at
de nuveerende gkonomiske incitamenter til inklusion er passende. Blandt den anden halvdel af skole-
cheferne vurderer de fleste, at de nuvaerende incitamenter til inklusion er for svage, mens en lille gruppe
finder, at de er for steerke.

Figur 4.5 Skolechefernes vurdering af skolernes gkonomiske incitamenter for inklusion i
skoledret 2019/2020
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Population: Alle respondentkommuner. N = 85. Herudover fem kommuner, som har angivet 'Ved ikke’, samt én
kommune, som ikke har besvaret spgrgsmalet. Disse kommuner indgdr ikke i opgerelsen. Spgrgsmalsformulering:
"Hvordan vurderer du de lokale folkeskolers nuvaerende gkonomiske incitamenter til at satse pa lokale
inklusionsindsatser frem for henvisning til specialundervisning?”.

Figur 4.6 nedenfor viser, at det seerligt er skolechefer i kommuner med rent centralt betalingsansvar for
den segregerede specialundervisning, som vurderer, at de nuvaerende gkonomiske incitamenter til in-
klusion er for svage. Det giver god mening, da skolelederne i disse kommuner kun har begraensede
gkonomiske incitamenter til at inkludere elever med seerlige behov (jf. afsnit 4.1 ). Skolecheferne i kom-
muner med decentralt betalingsansvar finder i hgjere grad de nuveerende incitamenter passende, men
et stort mindretal i denne gruppe (30 pct.) vurderer ogsa, at de gkonomiske incitamenter til inklusion er
for svage. Pa den anden side vurderer et lille mindretal i gruppen med decentralt betalingsansvar (9 pct.),
at incitamenterne til inklusion er for steerke. Denne oplevelse er mere udbredt i kommuner med fuldt
decentralt betalingsansvar (3 ud af 12 kommuner) end i kommuner med delvist decentralt betalingsan-
svar (1 ud af 32 kommuner).
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Figur 4.6 Skolechefernes vurdering af skolernes gkonomiske incitamenter for inklusion i
skoledret 2019/2020 - opdelt pa betalingsansvar
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Population: Alle respondentkommuner. N = 85. Herudover fem kommuner, som har svaret 'Ved ikke’, samt én
kommune, som ikke har besvaret spgrgsmalet. Disse kommuner indgar ikke i opgarelsen.
(Centralt betalingsansvar: N= 41, Decentralt betalingsansvar: N= 44).

4.5 Aktuelle planer og overvejelser om aendring af betalingsansvaret

| Figur 4.5 kunne man se, at 48 pct.5. af landets skolechefer — svarende til 41 kommuner — vurderer, at
de nuveerende incitamenter til inklusion enten er for svage eller for steerke. Skolecheferne er ogsa blevet
spurgt til, hvorvidt deres kommune har aktuelle planer eller overvejelser om at sendre i betalingsansvaret
for specialundervisningen. Det har 33 kommuner, svarende til 37 pct. af undersggelsens respondent-
kommuner. | figur 4.7 nedenfor fremgéar indholdet af disse 33 kommuners planlagte eller overvejede
aendringer.

Figur 4.7 Planlagte eller overvejede andringer i betalingsansvaret for specialundervisnin-
gen
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Population: Alle kommuner som planleegger eller overvejer endringer i betalingsansvaret. N = 33.
Spargsmélsformulering: "Hvilken type sendring af betalingsansvaret planleegges eller overvejes”.

6 Af Figur 4.5 fremgdr det, at 5 pct. af kommunerne mener, at incitamenterne er for steerke, mens 44 pct. mener, at
incitamenterne er for svage. Grundet afrunding giver dette samlet set 48 pct.
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| 67 pct. af kommunerne bestar den eendring, som planleegges eller overvejes, i, at en stgrre del af de
samlede specialundervisningsudgifter skal betales via de lokale skolebudgetter. 18 pct. angiver, at en
starre del skal betales via en central pulje, mens de resterende 15 pct. har sat kryds ved "andet”.

Af de 33 kommuner, som planleegger eller overvejer aendringer i betalingsansvaret, har 16 kommuner i
dag rent centralt betalingsansvar for den segregerede specialundervisning, mens de gvrige 17 kommu-
ner har helt eller delvist decentralt betalingsansvar. Figur 4.8 nedenfor viser, hvilke typer eendringer de
to grupper af kommuner planlaegger. Det fremgér ikke overraskende, at saerligt kommunerne med cen-
tralt betalingsansvar planleegger, at en starre del af de samlede specialundervisningsudgifter skal
betales via de lokale skolebudgetter, mens saerligt kommuner med decentralt betalingsansvar planleeg-
ger, at en stgrre del skal betales via en central pulje.” Selv blandt kommunerne med decentralt
betalingsansvar er der dog et flertal, som planlsegger, at en starre del af de samlede specialundervis-
ningsudgifter skal betales via de lokale skolebudgetter.

Figur 4.8 Planlagte eller overvejede a&ndringer i betalingsansvaret for specialundervisnin-
gen — opdelt pa betalingsansvar
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Population: Alle kommuner som planlaegger eller overvejer aendringer i betalingsansvaret. N = 33 (Centralt
betalingsansvar: N= 16, Decentralt betalingsansvar: N= 17). Spgrgsmalsformulering: "Hvilken type aendring af
betalingsansvaret planlaegges eller overvejes”.

Kommunernes besvarelser indikerer, at de seneste ars relativt lige og stabile balance mellem centralt og
decentralt betalingsansvar for den segregerede specialundervisning formentlig vil forrykke sig i retning
af, at flere kommuner lader folkeskolerne betale, nar en elev henvises til specialklasse eller specialskole.
Den tilsyneladende veekst i antallet af kommuner, som prioriterer gkonomiske incitamenter til inklusion i
deres styring pa specialundervisningsomradet, kan meget vel teenkes at haenge sammen med, at kom-
munerne i de seneste ar har oplevet stigende visitation til den segregerede specialundervisning, efter en
faldende tendens fra skolearet 2011/2012 til skolearet 2015/2016.8

4.5.1 Eksempler pa planlagte eendringer og begrundelser

12 kommuner, som i dag har centralt betalingsansvar, planlaegger eller overvejer at indfgre decentralt
betalingsansvar. En af disse kommuner oplyser, at det aktuelt overvejes at indfgre et gkonomisk

7 Det kan virke kontraintuitivt, at én kommune med centralt betalingsansvar (svarende til 6 pct.) har angivet, at en
starre del af specialundervisningsmidlerne skal betales centralt. Spgrgsmalet om aendringer af betalingsansvaret gar
imidlertid p& alle tre typer specialundervisning, mens opdelingen i kommuner med centralt og decentralt betalingsan-
svar alene omhandler den segregerede specialundervisning. | den pagaeldende kommune betales udgifter til
specialundervisning i almindelig klasse (enkeltintegration) i dag delvist af folkeskolerne, mens udgifter til specialklas-
ser og specialskoler betales via en central pulje. Den planlagte aendring méa derfor logisk set vedrgre betalingsansvaret
for enkeltintegrerede elever.

8 Social- og Indenrigsministeriets Benchmarkingenhed (2019). Faldende inklusionsgrad pa skoleomradet.
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incitament for at fa skolerne til at arbejde mere malrettet og systematisk med at skabe lzeringsmiljger for
flere bgrn. En anden kommune angiver som begrundelse for den planlagte aendring, at der i dag ikke er
sammenhaeng mellem beslutningskompetencen og betalingsforpligtelsen.

10 kommuner, som i dag har decentralt betalingsansvar, planlagger eller overvejer at lade en starre del
af de samlede specialundervisningsudgifter betale via de lokale skolebudgetter. En af disse kommuner
planleegger at udvide antallet af specialtibud, som skolerne skal betale for, med henblik pa at skabe
stgrre ensartethed i skolernes betalingsansvar. En anden kommune planlaegger at fijerne et eksisterende
loft for den enkelte skoles samlede arlige betaling for elever i specialtilbud.

Fem kommuner, som i dag har decentralt betalingsansvar, planleegger eller overvejer at lade en stgrre
del af de samlede specialundervisningsudgifter betale af en central pulje. Nogle af disse kommuner vil
blot reducere omfanget af skolernes betalingsansvar frem for at afskaffe det helt. Som eksempel kan
naevnes en kommune, hvor der er politisk gnske om at indfare et loft for, hvor meget skolerne skal betale
for de dyreste specialtilbud.

En anden af de fem kommuner oplyser, at det politisk er besluttet at overga til en model med rent centralt
betalingsansvar. Skolechefen angiver som begrundelse, at det har vist sig meget sveert at fordele spe-
cialundervisningsmidlerne til skolerne pa en retfaerdig made, og at nogle skoler med den nuveerende
model kommer i budgetunderskud. En tredje kommune begrunder en planlagt eendring med, at incita-
menterne i forhold til at mindske eksklusion ikke har vist sig at have den gnskede effekt. Det fremgar
ikke, om denne kommune helt vil afskaffe det decentrale betalingsansvar eller blot reducere dets omfang.

4.6 Varierer beveegelsen i retning af decentralt betalingsansvar mellem
forskellige kommunegrupper?

Som beskrevet i afsnit 4.3 er kommunerne i Region Hovedstaden kendetegnet ved, at de i hgjere grad
end kommunerne i resten af landet har valgt at lade udgifterne til segregeret specialundervisning betale
af en central pulje eller bevilling i skoleforvaltningen. Undersggelsen peger i retning af, at denne geogra-
fiske forskel i den relative veegtning af centralt og decentralt betalingsansvar vil bestd og maske endda
vokse i de kommende ar.

Som det fremgar af Figur 4.9, er det i Region Hovedstaden kun 19 pct. af de "centralt betalende” kom-
muner, som planlaegger eller overvejer decentralt betalingsansvar, mens den tilsvarende andel i resten
af landet er naesten dobbelt sa stor, nemlig 36 pct.

Figur 4.9 Andel af kommunerne med centralt betalingsansvar, som planleegger eller over-
vejer at indfgre decentralt betalingsansvar — opdelt pd Region Hovedstaden og de gvrige
fire regioner
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Population: Kommuner med centralt betalingsansvar: N = 43 (Region Hovedstaden: N=21, @vrige fire regioner:
N=22). Herudover én kommune som ikke har besvaret spgrgsmélet. Denne indgar ikke i opggrelsen.

De relativt begraensede planer om decentralisering af betalingsansvaret i de hovedstadskommuner, som
i dag har centralt betalingsansvar, skyldes tilsyneladende ikke, at der er udbredt tilfredshed med status
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quo hos skolecheferne i disse kommuner. Saledes vurderer halvdelen af skolecheferne, at skolernes
nuvaerende gkonomiske incitamenter til inklusion er for svage.

Index100 har tilsvarende undersagt, om der blandt de "centralt betalende” kommuner er veesentlig for-
skel pa aendringsplanerne i sma og store kommuner. Det er der ikke. Blandt de sma “centralt betalende”
kommuner (indbyggertal under 30.000 indbyggere) planleegger eller overvejer 29 pct. at indfgre decen-
tralt betalingsansvar. Denne andel ligger meget teet pa andelen for "centralt betalende” kommuner med
mere end 30.000 indbyggere (28 pct.).
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5. Varianter af decentralt betalingsansvar for den segrege-
rede specialundervisning

En beslutning om at lade skolerne betale, nar elever henvises til segregeret specialundervisning, dbner
for en raekke beslutninger om, hvordan den decentrale betalingsmodel konkret skal indrettes.

For det farste skal det besluttes, om skolerne kun skal have betalingsansvar for de elever, som gik pa
skolen far henvisningen til specialundervisning, eller om betalingsansvaret skal omfatte alle specialun-
dervisningselever med bopeel i skolens skoledistrikt, uanset hvor de gar eller tidligere har gaet i skole.
For det andet skal det besluttes, hvilken takstmodel der skal anvendes. Skal skolernes betaling afhaenge
af, hvor dyrt et specialtilbud eleverne henvises til, eller skal der i stedet anvendes en fast takst uanset
prisen pa tilbuddet? Nar takstmodellen er valgt, skal der for det tredje tages stilling til stgrrelsen af
skolernes betalingsansvar. | en model med én fast takst, skal man beslutte, hvor stor taksten skal veere,
og hvis der i stedet er valgt en model, hvor skolernes betaling tager udgangspunkt i de faktiske udgifter
til det konkrete specialtilbud, skal det besluttes, om der skal veere et gvre loft for skolernes betaling. For
det fjerde skal det besluttes, om der skal vaere undtagelser fra skolernes betalingsansvar, og i givet fald
hvilke. Endelig, for det femte, skal det besluttes, hvilken nggle der skal anvendes til at fordele de spe-
cialundervisningsmidler, som laegges ud til skolerne.

| dette afsnit kortlaegger vi, hvordan kommunerne med decentralt betalingsansvar for den segregerede
specialundervisning har handteret de farste fire af ovenstaende fem spgrgsmal i skoleret 2019/2020.
Det efterfglgende Afsnit 6 kortleegger, hvordan kommunerne har handteret det femte spgrgsmal om for-
delingen af de decentrale specialundervisningsmidler. De to afsnit kan tilsammen tjene som inspiration
til kommuner, der overvejer at indfgre eller eendre en decentral betalingsmodel. Det bemaerkes for en
god ordens skyld, at kortlaegningen i de to afsnit alene omhandler betalingsmodellerne i de 52 pct. af
kommunerne, som har helt eller delvist decentralt betalingsansvar for den segregerede specialundervis-
ning.

Figur 5.1 giver et grafisk overblik over kortleegningen i afsnit 5 og 6.

Figur 5.1 Kortleegningen af kommuner med decentralt betalingsansvar for den segregerede
specialundervisning (afsnit 5 og 6)
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Afsnit 5 fokuserer p&, hvordan kommunerne med decentralt betalingsansvar mere konkret har indrettet
skolernes betalingsansvar for den segregerede specialundervisning. Afsnit 6 fokuserer pa fordelingen af
de tidligere centrale midler, som er lagt ud til skolerne i forbindelse med decentraliseringen af betalings-
ansvaret. Der er ingen ngdvendig sammenhaeng mellem de to dimensioner. To kommuner kan saledes
veelge en stort set identisk indretning af skolernes betalingsansvar, men ganske forskellige fordelings-
nggler for de specialundervisningsmidler, der lsegges ud til skolerne for at finansiere dette
betalingsansvar.
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Det vil fremga af de to afsnit, at de decentrale betalingsmodeller kan variere pa en lang raekke forskellige
parametre. Index100 har undersggt, om kommunernes valg pa de forskellige parametre haenger indbyr-
des sammen pa en made, hvor det giver mening at tale om fa, tydeligt afgreensede "arketyper” af
decentrale betalingsmodeller. Virkeligheden er imidlertid, at de fleste af de teoretisk mulige parameter-
kombinationer i dag anvendes af én eller flere kommuner. Variationen i kommunernes decentrale
betalingsmodeller kan derfor ikke koges ned til to eller tre overskuelige arketyper.

5.1 Huvilke elever har skolerne betalingsansvar for?

Det fgrste veesentlige valg i en decentral betalingsmodel vedrgrer afgreensningen af den elevgruppe,
som den enkelte folkeskole far betalingsansvar for. Nogle kommuner veelger, at skolerne alene skal
betale for elever, som tidligere har géet pa skolen. Et centralt argument for en sadan tilgang er typisk, at
skolerne alene kan forebygge specialundervisning for elever, der er indskrevet pa skolen, og at et ret-
feerdighedshensyn derfor tilsiger, at betalingsansvaret alene omfatter disse elever.

Andre kommuner veelger at give folkeskolerne betalingsansvar for alle specialundervisningselever bosat
i skoledistriktet, uanset hvor de tidligere har gaet i skole. En sadan tilgang kan fx veere drevet af forskel-
lige praktiske hensyn. For det ferste undgar man en udfordring ved afgraensningen efter indskrivning,
nemlig at der ikke er en oplagt betalingsskole for elever, der ikke gik p& en folkeskole i kommunen umid-
delbart forud for henvisning til specialundervisning. Det kan fx veere elever, som henvises inden
skolestart, eller elever, som forud for henvisningen gik pa en privatskole eller pa en skole i en anden
kommune. Et andet praktisk hensyn kan veere, at man ved overgangen fra en central til en decentral
betalingsmodel ikke har fyldestgarende oplysninger om, hvor de eksisterende specialundervisningsele-
ver tidligere gik i skole, og derfor har vanskeligt ved at afgare, hvilke skoler der i en indskrivningsmodel
skal have betalingsansvar for disse elever.

Kommuner, som giver den lokale folkeskole betalingsansvar for alle elever bosat i skoledistriktet, indfarer
normalt procedurer for inddragelse af distriktsskolen i sager om mulig henvisning til specialundervisning
af elever, der ikke gar pa skolen. Inddragelsen vil ofte indebzere, at distriktsskolen far mulighed for at
afprgve mindre omkostningstunge inkluderende tiltag, inden der eventuelt treeffes beslutning om henvis-
ning til specialundervisning.

Figur 5.2 nedenfor viser, at 61 procent af de kommuner, som har en decentral betalingsmodel for den
segregerede specialundervisning, har valgt at give skolerne betalingsansvar for alle de specialundervis-
ningselever, som bor i skoledistriktet, uanset hvor de tidligere gik i skole. | 35 pct. af kommunerne betaler
skolerne derimod alene for elever, der gik pa skolen pa tidspunktet for henvisning til segregeret special-
undervisning. Endelig har fire pct. sat kryds ved "anden afgraensning” af betalingsansvaret.

Figur 5.2 Afgreensning af folkeskolernes betalingsansvar, nar elever henvises til segregeret
specialundervisning
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Population: Alle kommuner med helt eller delvist decentralt betalingsansvar. N = 46. Herudover én kommune, som
har angivet 'Ved ikke’. Denne kommune indgdr ikke i opggrelsen. Spargsmalsformulering: "Hvilke
specialundervisningselever skal den enkelte folkeskole i dag betale for som udgangspunkt? (skolearet 2019/2020)”.
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5.2 Hvilken takstmodel er mest udbredt?

Kommunernes takstmodeller kan overordnet inddeles i to hovedtyper. | den ene afhaenger skolernes
betaling af, hvor dyrt et specialtilbud eleverne henvises til, mens skolerne i den anden hovedtype betaler
den samme faste takst for alle segregerede specialundervisningselever, uanset hvad de faktiske udgifter
er til hvert enkelt tilbud. En mellemform opstar i kommuner, som anvender to eller flere faste takster.
Figur 5.3 nedenfor giver et overblik over de forskellige takstmodeller samt de tre undervarianter, der
findes af modellen, hvor skolernes betaling afheenger af de faktiske udgifter til det konkrete tilbud.

Figur 5.3 Overblik over kommunernes forskellige takstmodeller
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Et argument for at lade skolernes betaling afhaenge af omkostningerne til det konkrete specialtilbud er,
at skolelederne far et gkonomisk incitament til at tage forholdet mellem pris og kvalitet i betragtning, nar
forskellige tilbud overvejes under forberedelsen af en mulig henvisning til specialundervisning. Et argu-
ment for en fast takst er omvendt, at skolelederne mange steder primeert har indflydelse pa, om en elev
skal henvises til segregeret specialundervisning eller ej, og ikke hvilket tilbud der i givet fald skal visiteres
til. Samtidig undgar man med en fast takst udsving i skolernes gkonomi, som skyldes enkeltstaende dyre
visitationer, hvor der ikke er realistiske billigere alternativer. En model med en fast takst vil alt andet lige
ogsa veere administrativt mindre kreevende.

Figur 5.4 pa neeste side viser udbredelsen af de to hovedtyper af takstmodeller samt mellemformen med
to eller flere faste takster. Det fremgar, at den mest udbredte hovedtype er den, hvor skolerne betaler
samme faste takst for alle segregerede elever. Blandt de kommuner, som lader skolerne betale for elever
i specialklasser, anvender 46 pct. en fast takst uanset tilbudstypen, og blandt de kommuner, som lader
skolerne betale for specialskoleelever, anvender 48 pct. en fast takst.

Den anden hovedtype, hvor skolernes betaling afhaenger af, hvor dyrt et specialtilbud der henvises til,
anvendes i 38 pct. af kommunerne med decentralt betalingsansvar for specialklasseelever og i 36 pct.
af kommunerne med decentralt betalingsansvar for specialskoleelever.

Endelig anvendes mellemformen med flere faste takster i 15 pct. af kommunerne med decentralt beta-
lingsansvar for hhv. specialklasse- og specialskoleelever.
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Figur 5.4 Takstmodeller pa omradet for segregeret specialundervisning
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Population: Alle kommuner med helt eller delvist decentralt betalingsansvar. N = 39 for specialklasser og 33 for
specialskoler. Kommunerne er kun blevet preesenteret for de tilbudstyper (specialklasse hhv. specialskole), som de
har angivet, at skolerne har helt eller delvist betalingsansvar for. Kommuner, som har angivet 'Ved ikke’ (to
kommuner) og ’Andet’ (én kommune), er ikke medregnet i opgarelsen. Spargsmalsformulering:”Hvilken takst betaler
folkeskolerne, nar en elev henvises til hhv. specialklasse og specialskole? (nar der ses bort fra eventuelle seerlige
undtagelser)”.

5.3 Hvor meget betaler skolerne?

Styrken af de gkonomiske incitamenter til inklusion i en decentral betalingsmodel afhaenger af, hvor
meget skolerne skal betale, nar elever henvises til segregeret specialundervisning. Hvis fx en skole over-
vejer at satse pd en bestemt type inklusionsindsats, der koster 130.000 kr. pr. elev i malgruppen, kan
det teoretisk set have stor betydning for det endelige valg, om henvisning til segregeret specialundervis-
ning koster skolen 50.000 kr. eller 200.000 kr. pr. henvist elev. Kortlaegningen i det falgende viser helt
overordnet, at der inden for alle tre typer af takstmodeller er betydelig variation i, hvor meget skolen skal
betale for elever, der modtager segregeret specialundervisning.

Udover at starrelsen af skolernes betaling pr. elev pavirker styrken af de gkonomiske incitamenter til
inklusion, s pavirker den ogsa byrdefordelingen mellem skolerne. Jo starre betaling pr. specialunder-
visningselev, jo vigtigere bliver det derfor at fordele de decentrale specialundervisningsmidler pa en
retfeerdig made, der tager hgjde for skolernes forskellige elevsammensaetning. Og selv med en retfaerdig
fordelingsnggle bevirker hgje takster, at den enkelte skoles gkonomi bliver mere fglsom over for tilfael-
dige udsving i antallet af specialundervisningselever.

Det er ikke kun i en model med faste takster, at stgrrelsen af skolernes betaling kan variere mellem
kommunerne. Takstmodellen, der tager udgangspunkt i de faktiske udgifter forbundet med hver enkelt
specialundervisningselev, findes som beskrevet i Figur 5.3 i tre undervarianter, hvoraf de to begraenser
skolernes betaling. | den ene undervariant seettes der et loft for, hvor meget skolerne maksimalt skal
betale pr. elev, og i den anden betaler skolerne en fast procentdel af de faktiske udgifter.

| 17 ud af de 44 kommuner, som indgar i Figur 5.4, tager skolernes betaling for specialklasseelever
og/eller specialskoleelever udgangspunkt i de faktiske udgifter forbundet med det anvendte tilbud. Fem
af disse 17 kommuner har fastsat et loft for skolernes betaling. Loftet gar fra 139.000 kr. pr. elev i én
kommune til 480.000 kr. pr. elev i en anden, med et gennemsnitligt udgiftsloft pa 316.000 kr. | tilleeg hertil
har en enkelt kommune begreenset skolernes betaling ved at lade dem betale 77 pct. af de faktiske
udgifter til elever i specialklasser. Den pageeldende kommune har centralt betalingsansvar for special-
skoleelever. | de resterende 11 kommuner betaler skolerne den fulde faktiske udgift, bortset fra en enkelt
kommune hvor skolerne betaler den fulde faktiske udgift for specialklasser, men en fast takst for speci-
alskoler.

Blandt de 20 kommuner, hvor skolernes betaling for specialklasseelever og/eller specialskoleelever sker
til en fast takst, har 19 oplyst sterrelsen af den anvendte takst. Den laveste faste takst lyder pa 52.000
kr. pr. elev og den hgjeste pa 232.000 kr. pr. elev. Gennemsnittet af de oplyste takster i de 19 kommuner
er pa 158.000 kr. pr. henvist elev.
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De oplyste takster er imidlertid ikke umiddelbart sammenlignelige pa tveers af alle kommuner. Det skyl-
des, at den overordnede skoletildelingsmodel i nogle kommuner er skruet séledes sammen, at skolerne
udover at skulle betale den faste segregeringstakst ogsa mister noget af deres grundtildeling til den
almindelige undervisning, nar en elev henvises til segregeret specialundervisning. Det geelder typisk i
kommuner med elevbaserede tildelingsmodeller. | andre kommuner beholder skolerne derimod en ugen-
dret grundtildeling, nar elever henvises til segregeret specialundervisning. Det geelder fx i kommuner
med klassebaserede tildelingsmodeller.

Index100 har derfor i det udsendte spgrgeskema spurgt ind til, hvorvidt skolerne udover at betale den
oplyste takst ogsa mister grundtildeling, nér en elev henvises til segregeret specialundervisning. Svarene
pa dette spgrgsmal muligger inddeling af kommunerne i to grupper med indbyrdes sammenlignelige
takster. Tabel 5.1 nedenfor sammenfatter takstniveauerne i de to kommunegrupper.®

Tabel 5.1 Variationen i stagrrelsen af de faste segregeringstakster

Gennemsnit Minimum Maksimum Antal ‘

Kommuner hvor skolen mister grundtil-

deling ved henvisning til segregeret 155.654 kr. 52.000 kr. 235.000 kr. 12
specialundervisning

Kommuner hvor skolen ikke mister
grundtildeling ved henvisning til segrege-

ret specialundervisning 160.803 kr. 100.000 kr. 195.000 kr. 7

Population: Kommuner som anvender én fast takst for specialklasser og/eller specialskoler. N = 19. Heruover én
kommune, som ikke har oplyst den faste takst. Denne indgar ikke i opggrelsen. Spgrgsmalsformulering: "Hvor stor
er den faste takst, som skolen betaler ved henvisning til specialklasse [og/eller] specialskole?” (der blev stillet et
separat spgrgsmal til hver tilbudstype).

Som det fremgar af tabellen, er der ikke vaesentlig forskel pd de gennemsnitlige takster i de to grupper
af kommuner. Forskellen i den gennemsnitlige takst pa ca. 5.000 kr. har det fortegn, man skulle forvente,
men er ganske lille i lyset af, at den mistede grundtildeling ligger i niveauet 40.000-45.000 kr. pr. elev
ifalge de indledende kvalitative interviews og en enkelt kommunes skriftige kommentar i spgrgeskema-
undersggelsen. Det gennemsnitlige gkonomiske incitament til inklusion er derfor alt andet lige starst i
kommunegruppen, hvor skolerne mister grundbevilling ved henvisning til segregeret specialundervis-
ning.

Som tidligere beskrevet i Figur 5.4 er der en mindre gruppe af kommunerne, som anvender en takstmo-
del med to eller flere faste takster. Niveauet for den laveste takst i disse kommuner varierer mellem
80.000 kr. og 223.000 kr., mens niveauet for den hgjeste takst varierer mellem 190.000 kr. og 360.000
kr.

| spgrgeskemaet er kommuner med én eller flere faste takster blevet spurgt, hvordan taksten eller tak-
sterne er fastsat. Konkret er kommunerne blevet bedt om at angive, hvorvidt taksten/taksterne primaert
er fastsat via en beregning af de faktiske gennemsnitsomkostninger for udvalgte specialtilbud eller via
en konkret afvejning af forskellige hensyn, fx til gkonomiske incitamenter og gkonomisk retfeerdighed
mellem skolerne. Vores udgangspunkt har veeret, at mange kommuner formentlig skeler til bade faktiske
gennemsnitsomkostninger og andre hensyn (hvilket flere kommuner ogsa angiver), men den anvendte
spargsmalsformulering er valgt for at stille skarpt pd, hvad kommunerne har skelet mest til.

Som det fremgar af Figur 5.5 nedenfor, er der lige mange kommuner, som har valgt de to svarmuligheder,
mens et lille mindretal (14 pct.) har valgt at seette kryds ved "Andet”. Blandt de tre kommuner i restkate-
gorien "Andet” har én oplyst, at der er tale om en politisk beslutning, mens en anden kommune ifglge
den skriftlige uddybning har skelet lige meget til faktiske gennemsnitsomkostninger og andre hensyn.

9 Takstvariationen inden for hver af de to kommunegrupper i tabel 5.1 kan ikke forklares med, at taksterne i forskellig
grad vedrgrer specialklasseelever hhv. specialskoleelever. Eksempelvis er bade den laveste takst pa 52.000 kr. og
den hgjeste takst pa 235.000 kr. sdkaldte enhedstakster, der geelder for sdvel specialklasse- som specialskoleelever.
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Figur 5.5 Primeert hensyn ved fastseettelse af de faste takster
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Population: Kommuner med én eller flere faste takster. N = 21. Herudover to kommuner, som har angivet Ved ikke’,
og fem kommuner, som ikke har besvaret spgrgsmalet. Disse indgar ikke i opggrelsen.
Spergsmalsformulering: ” Hvordan er taksten/taksterne primeert fastsat?”

Den made, som kommunerne har fastlagt deres takster pa, har tilsyneladende betydning for taksternes
starrelse. Efter kontrol for, om skolerne beholder grundtildelingen til den almindelige undervisning, er de
faste takster pr. specialundervisningselev saledes i gennemsnit ca. 50.000 kr. hgjere i de kommuner,
som har angivet, at takstfastsaettelsen primaert sker via en beregning af de faktiske gennemsnitsomkost-
ninger for udvalgte tilbud. Den afvejning af forskellige hensyn, som den anden gruppe af kommuner
foretager, treekker altsa tilsyneladende i retning af en enhedstakst, som er lavere end de faktiske gen-
nemsnitsomkostninger for relevante tilbud.

Det skal imidlertid understreges, at ovenstaende fund bygger pa sammenligning af blot 11 kommuner.
Det er saledes ikke alle kommuner med fast takst, der har besvaret de relevante spgrgsmal for sammen-
ligningen.

5.4 Hvilke undtagelser er der fra skolernes betalingsansvar?

Kommuner med en decentral betalingsmodel skal ogsa forholde sig til, om der skal vaere undtagelser fra
skolernes betalingsansvar, og i givet fald hvilke. Der kan veere mange forskellige begrundelser for at
indfgre undtagelser fra skolernes betalingsansvar, men overvejelser om gkonomiske incitamenter eller
gkonomisk retfeerdighed spiller ofte en rolle. Under de indledende kvalitative interview fortalte to kom-
muner fx, at de har valgt at undtage elever pa en enkelt specialskole fra det decentrale betalingsansvar.
Skolerne skulle i begge kommuner betale for elever pa andre specialskoler. Den ene kommune begrun-
dede undtagelsen med incitamentsovervejelser, idet inkluderende tilbud i almenmiljget ikke blev set som
et realistisk alternativ for eleverne pa den hgijt specialiserede skole, der rettede sig mod bgrn med vidt-
gadende funktionsnedszettelser. Den anden kommune begrundede undtagelsen med, at skolernes
gkonomi ikke skulle belastes af tilfeeldigt svingende udgifter til den relativt dyre specialskole.

Praktiske hensyn kan ogsa fare til undtagelser fra det decentrale betalingsansvar. Fx har kommuner,
som afgraenser skolernes betalingsansvar ud fra elevernes indskrivning, den praktiske udfordring, at der
ikke er en oplagt betalingsskole for elever, som henvises til segregeret specialundervisning inden skole-
start, eller for elever, som forud for henvisningen gik pa en privatskole eller pa en skole i en anden
kommune. Mange kommuner veelger i denne situation at lade en central pulje i skoleforvaltningen betale
for sddanne elever.

Vi har i spgrgeskemaundersggelsen spurgt kommunerne med decentrale betalingsmodeller om, hvilke
undtagelser de har fra princippet om, at den lokale folkeskole skal betale hele eller dele af udgiften, nar
en elev henvises til specialundervisning. Kommunerne har i den forbindelse haft mulighed for at seette
kryds ved 10 konkrete undtagelser, som Index100 tidligere er stadt pa i forskellige kommuner, herunder
de otte interviewkommuner. Figur 5.6 sammenfatter respondentkommunernes besvarelser.

29



Figur 5.6 Undtagelser fra skolernes betalingsansvar
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Population: Kommuner med helt eller delvist decentralt betalingsansvar. N = 44. Herudover to kommuner som har
angivet 'Ved ikke’, samt én kommune som ikke har svaret pa spgrgsmalet. Disse indgar ikke i opgarelsen.
Spergsmalsformulering: "Hvilke undtagelser er der fra princippet om, at den lokale folkeskole skal betale hele eller
dele af udgiften, nar en elev henvises til specialundervisning? (szet gerne flere krydser)”

Det fremgar af figuren, at de to mest udbredte undtagelser omhandler anbragte elever. 55 pct. af kom-
munerne med en decentral betalingsmodel lader ikke folkeskolerne betale for elever i interne skoler pa
anbringelsessteder, mens 52 pct. af kommunerne ikke lader folkeskolerne betale for elever anbragt uden
for eget hjem. De to kategorier er delvist overlappende, men kategorien "anbragte elever” kan fx omfatte
elever anbragt i en plejefamilie, som gar i specialklasse pa en almindelig folkeskole. Her er det altsa
selve anbringelsen og ikke det konkrete skoletilbud, som er definerende for undtagelsen. Tilsvarende
kan en elev modtage undervisning pa en intern skole pa et anbringelsessted uden at vaere anbragt.

Tre af de gvrige otte undtagelser anvendes i 30-50 pct. af kommunerne. Det drejer sig om elever i 10.
klasse, elever i dagbehandling og elever i specialtilbud pa skoler i andre kommuner. De resterende fem
undtagelser anvendes af 10-20 pct. af kommunerne, mens 16 pct. har svaret, at de slet ikke ggr undta-
gelser fra det decentrale betalingsansvar.

Figur 5.7 pa neeste side viser kommunernes fordeling efter antallet af undtagelser. Det fremgar, at det
maksimale antal undtagelser er 9, og at godt halvdelen af kommunerne med decentralt betalingsansvar
har 2-5 undtagelser.

I kommuner, hvor skolerne kun skal betale for de elever, der gik pa skolen forud for henvisning til det
segregerede specialtilbud, vil nogle af undtagelserne fra Figur 5.6 normalt vaere aktiveret pr. automatik
(fx "elever som gik i privat-/friskole far henvisning” og "elever visiteret inden skolestart”). Derfor forven-
tede vi ogsa, at det gennemsnitlige antal undtagelser ville veere sterst i kommuner, hvor skolens
betalingsansvar falger de elever, som har veeret indskrevet pa skolen inden henvisning til specialunder-
visning. Analyseresultaterne understgtter denne forventning. Kommuner, hvor betalingsansvaret falger
skolens egne indskrevne elever, har i gennemsnit 4,0 undtagelser, mens det gennemsnitlige antal und-
tagelser er 2,7 for kommuner, hvor betalingsansvaret fglger elevernes bopeel.
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Figur 5.7 Kommunernes fordeling efter antal undtagelser fra det decentrale betalings-
ansvar
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Population: Kommuner med helt eller delvist decentralt betalingsansvar. N = 44. Herudover to kommuner som har

angivet 'Ved ikke’, pa de relevante spgrgsmal, samt én kommune som ikke har svaret pa spgrgsmalet. Disse indgar
ikke i opgarelsen.
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6. Fordelingen af de decentrale specialundervisningsmidler

Nar en kommune veelger at give folkeskolerne helt eller delvist betalingsansvar for segregeret special-
undervisning, modtager skolerne samtidig ekstra budgetmidler, der typisk — set under ét — modsvarer
den forventede merudgift for skolerne.

Kommunen skal i den forbindelse beslutte, hvilken nggle der skal styre fordelingen af de udlagte speci-
alundervisningsmidler. Fordelingsngglen bestar af et antal fordelingskriterier, som tilsammen
bestemmer, hvor stor en andel af de udlagte specialundervisningsmidler der skal tilga hver enkelt skole.
Valget af fordelingsnggle kan have stor betydning for den gkonomiske byrdefordeling mellem skolerne
som fglge af det decentrale betalingsansvar og dermed for de enkelte skolers mulighed for at levere et
gennemsnitligt serviceniveau i den almindelige undervisning. Figur 6.1 giver et grafisk overblik over de
aspekter ved kommunernes fordelingsnggler, som kortlaegges i dette afsnit.

Figur 6.1 Aspekter ved kommunernes fordeling af decentrale specialundervisningsmidler
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| valget af fordelingsnggle skeler kommunerne til forskellige hensyn. Et incitamentshensyn tilsiger for det
farste, at der anvendes en sakaldt objektiv fordelingsnggle, som skolerne ikke selv kan pavirke. Fx und-
gar de fleste kommuner at lade den faktiske visitation af specialundervisningselever indgd i
fordelingsngglen, da det ville svaekke de gkonomiske incitamenter til inklusion.

Et retfeerdighedshensyn tilsiger for det andet, at den anvendte objektive fordelingsnggle skal indfange
eventuelle forskelle i skolernes specialundervisningsbehov, der skyldes forskellig elevsammensaetning.
Kun derved sikres skolerne mulighed for at levere et ensartet serviceniveau i den almindelige undervis-
ning.’® Som felge af dette hensyn skeler mange kommuner til forskellige sociogkonomiske forhold, nar
de fordeler specialundervisningsmidler mellem skolerne. En ren fordeling efter elevtal er dog forenelig
med et retfeerdighedshensyn, hvis den sociogkonomiske elevsammenseetning ikke varierer veesentligt
mellem kommunens folkeskoler. For en ren fordeling efter elevtal kan ogsa tale et praktisk hensyn om
at sikre en gennemskuelig tildelingsmodel, som er let at administrere.

6.1 Huvilke kriterier skeler kommunerne til i fordelingen af specialunder-
visningsmidler?

Figur 6.2 nedenfor viser, hvilke forhold kommunerne med decentralt betalingsansvar tager i betragtning,

nar de fordeler de decentrale specialundervisningsmidler mellem skolerne. Som det fremgar, skeler 73

10 Ngrgaard, Kollin & Panduro (2018). Specialundervisning pa folkeskoleomradet - Inspiration til den gkonomiske
styring. Kgbenhavn: VIVE, Baek & Petersen (2015). Specialundervisningsbehov i Favrskov Kommunes skoledi-
strikter. Kgbenhavn: KORA. KREVI (2011). Ekskluderende specialundervisning — Hvem far det, og hvilke forskelle
er der mellem kommunerne.
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pct. af kommunerne bade til skolernes elevtal og til sociogkonomiske forhold hos eleverne eller deres
foraeldre. 18 pct. har svaret, at de alene skeler til enten elevtal eller sociogkonomi, mens de resterende
9 pct. enten har svaret “andet” eller, at de skeler til skolernes aktuelle budgetudfordringer vedrgrende
specialundervisning. Det sidste geelder kun i en enkelt kommune.

Det fremgér desuden af kommunernes besvarelser, at fire af de kommuner, som skeler til bade elevtal
og sociogkonomi, ogsa skeler til skolernes historiske specialundervisningsudgifter. Det geelder blandt
andet en af de otte kommuner, som deltog i de indledende kvalitative interviews. Kommunen har valgt
denne lgsning for at mindske de gkonomiske byrdeforskydninger mellem skolerne i forbindelse med, at
den for nylig er géet fra en central til en decentral betalingsmodel.

Den mest interessante oplysning i figuren er, at 80 pct. af kommunerne med decentralt betalingsansvar
fordeler de decentrale specialundervisningsmidler med en eller anden form for skelen til elevernes so-
ciogkonomi.

Blandt de kommuner, som i dag ikke skeler til sociogkonomi, angiver nogle som arsag, at de har vurderet,
at der kun er begraensede sociogkonomiske forskelle mellem kommunens skoler/distrikter. Enkeltsta-
ende kommuner har desuden vurderet, at sociogkonomiske forhold ikke har veesentlig betydning for
udgiftsbehovet til specialundervisning, eller at inddragelse af sociogkonomi ville medfare en uhensigts-
maessig kompleksitet i budgettildelingen til skolerne.

Figur 6.2 Forhold der tages i betragtning, nar de decentrale midler til specialundervisning
fordeles mellem skolerne
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Population: Kommuner med helt eller delvist decentralt betalingsansvar. N = 44. Heruover to kommuner som har
angivet 'Ved ikke’, samt én kommune, der ikke har svaret pa spgrgsmalet. Disse indgar ikke i opgarelsen.
Spargsmaélsformulering: “Hvilke af felgende forhold tages i betragtning, nar specialundervisningsmidlerne fordeles
mellem skolerne?”

6.2 Elevernes alder — et ofte overset fordelingskriterium

Tidligere analyser pa individniveau har vist, at elevernes alder er et af de individforhold, som har starst
betydning for elevernes sandsynlighed for at modtage segregeret specialundervisning.'! Figur 6.3 viser,
hvor stor sandsynlighed gennemsnitselever i forskellige aldre har for at modtage specialundervisning i
en specialklasse eller specialskole. Det fremgar bl.a., at sandsynligheden for en 15-arig gennemsnitselev
er godt dobbelt sa hgj som sandsynligheden for en 9-arig gennemsnitselev.

11 Se fx Index100 (2019). Evaluering af Randers Kommunes tildelingsmodel pa skoleomradet, bilag 1, og Baek &
Petersen (2015). Specialundervisningsbehov i Favrskov Kommunes skoledistrikter. Kgbenhavn: KORA.
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Figur 6.3 Alders betydning for grundskoleelevers sandsynlighed for at modtage segregeret
specialundervisning, kontrolleret for gvrige betydende individforhold
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Kilde: Index100’s beregninger pa baggrund af individdata fra Danmarks Statistik.*?

Den praktiske betydning af elevernes alder som fordelingskriterium er seaerligt stor i kommuner, hvor
nogle af folkeskolerne alene har elever i 0.-6. klasse eller elever i 7.-9. klasse. De sidstnaevnte skoler vil
alt andet lige have et vaesentligt starre behov for midler til segregeret specialundervisning end de fgrst-
naevnte, alene pa grund af elevernes aldersprofil.

De indledende kvalitative interviews viste, at flere interviewkommuner ikke skelede til elevernes alder i
deres fordelingsmodeller for specialundervisning. P& den baggrund har vi i spgrgeskemaet undersggt
udbredelsen af elevernes alder som et kriterium i de kommunale fordelingsnggler pad omradet. Kortleeg-
ningen viser, at det kun er 17 pct. af kommunerne med en decentral betalingsmodel, som inddrager
oplysninger om elevernes alder eller klassetrin i deres fordelingsmodeller. Alle kommunerne i denne lille
gruppe tildeler alt andet lige flere specialundervisningsmidler til skoler med mange elever pa de hgje
klassetrin, helt i trad med Figur 6.3.

6.3 Hvordan males og sammenvejes fordelingsngglens forskellige
dele?

De kommuner, som tager sociogkonomi i betragtning, nar de fordeler specialundervisningsmidlerne mel-
lem skolerne, har neesten alle svaret, at de primeert anvender en databaseret vurdering af skolernes
sociogkonomiske elevsammensaetning. Blot en enkelt kommune har svaret, at den primaert anvender en
skgnsbaseret vurdering.

Kommunerne, som anvender en databaseret tilgang, er yderligere blevet spurgt, hvordan de fastleeg-
ger den praecise vaegtning af de enkelte sociogkonomiske kriterier i deres fordelingsnggle. Af Figur 6.4
fremgar, at 84 pct. baserer veegtningen pa statistiske analyser, mens de resterende 16 pct. baserer
veegtningen péa skan.

12 Index100 (2019). Evaluering af Randers Kommunes tildelingsmodel pa skoleomradet
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Figur 6.4 Fremgangsmade for vaegtning af de enkelte sociogkonomiske kriterier
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Population: Kommuner som foretager databaseret vurdering af elevernes sociogkonomi, nar de decentrale
specialundervisningsmidler skal fordeles. N = 32. Herudover har én kommune angivet 'Ved ikke’ og indgar derfor
ikke i opgerelsen. Spgrgsmalsformulering: "Hvordan fastlaegges den preecise vaegtning af de enkelte
sociogkonomiske kriterier?”

Nar elevtal og sociogkonomi skal sammenvejes i fordelingsngglen, er kommunerne mere delte i deres
tilgang, jf. Figur 6.5 nedenfor. Her baserer 64 pct. af kommunerne veegtningen pa statistiske analyser,
mens 36 pct. baserer veegtningen pa sken.

Figur 6.5 Fremgangsmade for sammenvejning af elevtal og sociogkonomi
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Population: Kommuner som fordeler de decentrale midler til specialundervisning via statisisk baseret
sammenvejning af et antal sociogkonomiske kriterier, og som samtidig tager elevtal i betragtning i fordelingen. N =
25. Herudover har én kommune angivet 'Ved ikke’. Denne kommune indgar ikke i opggrelsen.
Spargsmalsformulering: "Hvordan fastlzegges vaegtningen mellem de sociogkonomiske kriterier og elevtallet?”

De ni kommuner (svarende til de 36 pct. i figur 6.5), som foretager en skansmeessig sammenvejning af
elevtal og sociogkonomi, anvender meget varierende vaegte. | den ene ende veegter én kommune elevtal
med 25 pct. og sociogkonomi med 75 pct., mens der i den anden ende er en kommune, som vaegter
elevtal med 70 pct. og sociogkonomi med 30 pct.
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6.4 Frekvenser for opdateringen af sociogkonomiske data

Uanset hvilke konkrete kriterier kommunerne skeler til i deres sociogkonomiske tildeling, skal de tage
stilling til, hvor ofte datagrundlaget for opgarelsen skal opdateres. En arlig opdatering vil altid sikre den
mest praecise sociogkonomiske maling af skolernes aktuelle elevbestand (og dermed deres forventede
specialundervisningsbehov), men praktiske og gkonomiske hensyn kan traekke i retning af at lade der
gé leengere tid mellem hver opdatering. Behovet for hyppig opdatering vil vaere stgrst i kommuner, hvor
nogle skoler har fa argange. Det geelder fx overbygningsskoler med 7.-9. klasse. Pa sadanne skoler kan
den sociogkonomiske elevsammensaetning endre sig vaesentligt hurtigere end pa skoler med 1.-9.
klasse, da en tredjedel af elevmassen udskiftes hvert ar.

Figur 6.6 viser, at der er relativt stor forskel pa, hvor ofte kommunerne opdaterer datagrundlaget for
deres vurdering af skolernes sociogkonomi. Kommunerne er saledes nogenlunde ligeligt fordelt pa de
fire svarmuligheder, som gar fra opdatering hvert ar til opdatering sjeeldnere end hvert fierde ar.

Figur 6.6 Hyppigheden af vurderingen af skolernes sociogkonomi
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Population: Kommuner som foretager databaseret vurdering af elevernes sociogkonomi, nar de decentrale midler
skal fordeles. N = 32. Herudover har én kommune angivet 'Ved ikke’ og indgar derfor ikke i opgerelsen.
Spargsmalsformulering: "Hvor ofte opdateres datagrundlaget for vurderingen af skolernes sociogkonomi?”

6.5 Anvender kommunerne samme elevgrundlag i fordelingsmodellen
som i afgreensningen af skolernes betalingsansvar?

Det elevgrundlag, som der fokuseres pa i opgarelsen af skolernes elevtal og sociogkonomiske kriterier,
bar ideelt set veere afgraeenset pa samme made som det elevgrundlag, skolerne har betalingsansvar for.
Hvis skolerne kun betaler for indskrevne elever, bar fordelingsmodellen fx ogsa fokusere pa antallet af
indskrevne elever og deres sociogkonomi. Hvis skolerne i stedet betaler for alle specialundervisnings-
elever bosat i skoledistriktet, s& bar fordelingsmodellen tilsvarende tage udgangspunkt i elevtal og
elevoplysninger for hele distriktet. Ellers risikerer fordelingsmodellen nemlig at blive upraecis, sa der op-
star gkonomiske uligheder mellem skolerne. Risikoen er naturligvis sterst i kommuner, hvor mange
elever ikke gar pa den lokale distriktsskole, men i stedet pa& en privatskole eller en anden folkeskole.

Tabel 6.1 viser, at en femtedel af kommunerne med decentralt betalingsansvar ikke anvender det samme
elevgrundlag, nar de definerer skolernes betalingsansvar, og nar de beregner fordelingen af de decen-
trale specialundervisningsmidler.
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Tabel 6.1 De anvendte elevgrundlag i afgreensningen af skolernes betalingsansvar hhv.
fordelingen af de decentrale specialundervisningsmidler

Elevgrundlag for fordelingsnggle (jf. afsnit 6.5)

Elever der gar pa skolen | Elever der bor i skolens
skoledistrikt

Elever der gar pa 12 3
skolen

Elever der bor i 5 21
skolens skoledistrikt
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Population: Alle kommuner med helt eller delvist decentralt betalingsansvar. N = 41. Herudover har fem kommuner
angivet ’Andet’ eller *Ved ikke’, mens én kommune ikke har svaret pa spgrgsmalene. Disse kommuner indgar ikke i
opggrelsen.

Som det fremgar, er der bade eksempler pd kommuner, hvor betalingsansvaret fokuserer pa elevernes
indskrivning, mens fordelingsngglen fokuserer pa deres bopeel, og kommuner, hvor det omvendte er
tilfeeldet. Risikoen i disse kommuner er som naevnt, at den anvendte fordelingsnggle bliver upraecis i
malingen af skolerne reelle udgiftsbehov. En skole i et distrikt, som oplever stor elevsagning til privat-
skoler eller andre folkeskoler, vil fx alene som falge af forskelle i de anvendte elevtal opna en gkonomisk
fordel, hvis betalingsansvaret afgraenses ud fra den faktiske indskrivning (lille elevtal), mens specialun-
dervisningsmidlerne fordeles efter antallet af elever i skoledistriktet (stort elevtal). Omvendt vil en saddan
skole opleve gkonomiske udfordringer, hvis betalingsansvaret falger elevernes bopeel, mens fordelings-
ngglen for specialundervisningsmidlerne tager udgangspunkt i den faktiske indskrivning. Hvis de elever,
som sgger mod andre skoler, desuden er kendetegnet ved en anden sociogkonomi end de elever, som
bliver pa distriktsskolen, kan der opsta yderligere gkonomiske ubalancer.

6.6 Planlagte sendringer af de kommunale fordelingsmodeller

Direkte adspurgt oplyser 43 pct. af kommunerne med decentralt betalingsansvar, at de har aktuelle pla-
ner eller overvejelser om at aendre pa fordelingen af de decentrale specialundervisningsmidler. De
relativt fA kommuner, som har valgt at beskrive indholdet af de planlagte sendringer, har nzesten alle
fokus pa den sociogkonomiske tildeling. En kommune vil give starre vaegt til sociogkonomiske forhold,
mens en raekke andre kommuner planleegger at @endre i de sociogkonomiske opggrelser. En af disse
kommuner oplyser, at der skal anvendes en "mere finmasket/statistisk underbygget model for sociale
kriterier”, mens en anden oplyser, at det politisk er besluttet at "justere den eksisterende fordeling af
specialundervisningsmidlerne med udgangspunkt i nyere evidensbaserede metoder til opggrelse af fak-
tisk udgiftsbehov”.

37



7. Handtering af budgetoverskridelser pa specialundervis-
ningsomradet

Dette afsnit kortlaegger, hvordan kommunerne de seneste fire r har handteret eventuelle budgetover-
skridelser pa specialundervisningsomradet. Fokus er nu igen pa alle kommuner, uanset hvor de har
placeret betalingsansvaret for den segregerede
specialundervisning.

Betalings-

ansvar Mens anvendelsen af en central eller decentral
betalingsmodel péavirker skolernes gkonomiske
incitament til inklusion, s& afhaenger skoleforvalt-
af ningens gkonomiske incitament af, hvad der sker,
merforbrug . . . L .
hvis de faktiske specialundervisningsudgifter
overskrider det samlede budget.

Finansiering

Specialundervisning Hvis kommunens politiske og styringsmaessige

praksis er, at skoleomradet selv ma finansiere
Organisering oversokridelser_l ved at spare pa almenomréo_let,_ vil
af visitation det saledes give forvaltningen et steerkere incita-
ment til at fremme inklusion, end hvis politikerne

» normalt veelger at finansiere budgetoverskridelser
Eﬁ';ﬁ'esgki pa specialundervisningsomradet via en tilleegsbe-
villing til skoleomradet.

7.1 Handteringen af budgetoverskridelser

Ni af kommunerne i denne undersggelse har ifglge skolechefen ikke oplevet budgetoverskridelser pa
specialundervisningsomradet i de seneste fire ar. Disse kommuner indgar ikke i Figur 7.1 nedenfor.

Figur 7.1 Typisk handtering af budgetoverskridelser pd specialundervisningsomradet de
seneste fire ar
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gkonomiske ramme ramme skoleomradet

Population: Kommuner som har oplevet én eller flere budgetoverskridelser i de seneste fire &r. N = 75. Herudover
har fire kommuner angivet "Ved ikke’, mens tre kommuner ikke har svaret pa spgrgsmalet. Disse kommuner indgar
ikke i opgrelsen. Spgrgsmalsformulering: "Hvad er der i de seneste fire ar typisk sket, hvis kommunens samlede
budget til specialundervisning er blevet overskredet?”

I de 75 kommuner med budgetoverskridelser oplyser knap halvdelen af skolecheferne (47 pct.), at mer-
forbruget typisk blev deekket inden for skoleomradets samlede ramme, mens ca. en fierdedel (24 pct.)
oplyser, at merforbruget typisk blev deekket af en tillaegsbevilling til skoleomradet. De resterende
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kommuner har enten svaret en kombination af tilleegsbevilling og deekning inden for egen ramme eller
"Andet”.*3

| Tabel 7.1 er andelene fra Figur 7.1 opdelt pa kommuner med hhv. centralt og decentralt finansierings-
ansvar. Tabellen viser en tydelig sammenhaeng mellem betalingsansvarets placering og den méade,
som overskridelser af det samlede specialundervisningsbudget handteres pa. | kommuner med decen-
tralt betalingsansvar er overskridelser af det samlede specialundervisningsbudget saledes langt oftere
blevet deekket inden for skoleomradets samlede gkonomiske ramme end i kommuner med centralt be-
talingsansvar. Omvendt har tilleegsbevillinger til skoleomradet veeret en mere udbredt Igsning pa
budgetoverskridelser i kommuner med centralt betalingsansvar.

Tabel 7.1 Handtering af budgetoverskridelser pa specialundervisningsomradet i komunner
med hhv. centralt og decentralt budgetansvar.

Typisk handtering af budgetoverskridelser

Deaekkes af skole-
omradets samlede Kombination af
gkonomiske tillaegsbevilling  Tilleegsbevilling
ramme og egen ramme til skoleomradet Andet | alt

fe””a" beta- 29% 26% 40% 6%  100%
Ingsansvar

Decentralt be- o 0 o 0 0
iy 63% 250 10% 3%  100%

Population: Kommuner som har oplevet én eller flere budgetoverskridelser i de seneste fire ar. N = 75 (Centralt
betalingsansvar: N= 35, Decentralt betalingsansvar: N= 40). Herudover har fire kommuner angivet 'Ved ikke’, mens
tre kommuner ikke har svaret p& spgrgsmalet. Disse kommuner indgar ikke i opgrelsen.

En blandt flere mulige forklaringer p4 sammenhzengen mellem de to styringsdimensioner kan veere, at
kommuner, der betragter specialundervisningsomradet som relativt styrbart, i hgjere grad anvender bade
handfast rammestyring og decentralt betalingsansvar pad omradet. Den aktuelle kortlaegning giver ikke
mulighed for at vurdere, om denne mulige forklaring har noget pa sig.

7.2 Mgnstre i handteringen af budgetoverskridelser

| det felgende undersgges, om nogle kommunegrupper i hgjere grad end andre har ladet budgetover-
skridelser pa specialundervisningsomradet finansiere inden for skoleomradets samlede gkonomiske
ramme frem for at give tillaeegsbevillinger. Ni kommuner har som neevnt ikke haft budgetoverskridelser i
de seneste fire ar og indgar derfor ikke i de falgende figurer.

| figurerne fokuseres pa den andel af kommunerne, som i de seneste fire ar udelukkende har ladet mer-
forbrug pa specialundervisningsomradet daekke inden for skoleomradets samlede gkonomiske ramme.
Uden for denne gruppe er de kommuner, som helt eller delvist har deekket merforbrug via tillsegsbevil-
linger, eller som har svaret "Andet” pa spgrgsmalet om handtering af budgetoverskridelser.

Samlet set har 47 pct. af kommunerne med merforbrug pa specialundervisningsomradet udelukkende
ladet merforbruget deekke inden for skoleomradets samlede gkonomiske ramme, jf. Figur 7.1 ovenfor.

Figur 7.2 nedenfor viser, at det seerligt er store kommuner, som har haft denne tilgang, mens de mindste
kommuner i veesentligt starre omfang har benyttet sig af tillaegsbevillinger.

13 Et tilsvarende spgrgsmal i KREVI-undersggelsen fra august 2011 gav felgende svarandele for de tre mader at
daekke merforbrug: 50 pct. egen ramme, 37 pct. delvis tilleegsbevilling, 13 pct. fuld tilleegsbevilling.
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Figur 7.2 Andel kommuner hvor budgetoverskridelser p& specialundervisningsomradet
deekkes inden for skoleomradets samlede ramme — opdelt pd kommunestgrrelse
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Population: Kommuner som har oplevet én eller flere budgetoverskridelser i de seneste fire &r. N = 75 (Under
30.000 indbyggere: N = 18. 30.000 til 80.000 indbyggere: N = 44. Over 80.000 indbyggere: N = 13). Herudover har
fire kommuner angivet 'Ved ikke’, mens tre kommuner ikke har svaret pa spgrgsmalet. Disse kommuner indgar ikke
i opgrelsen.

Rent geografisk skiller hovedstadskommunerne sig igen ud fra de gvrige fire regioner. | Region Hoved-
staden har blot 19 pct. af kommunerne udelukkende daekket merforbrug pa specialundervisning inden
for skoleomradets samlede gkonomiske ramme, mens andelen i de gvrige fire regioner er 47 pct. eller
hgjere.'* Seerligt kommunerne i Region Syddanmark har afholdt sig fra at give tilleegsbevillinger ved
merforbrug pa specialundervisningsomradet.

Figur 7.3 Andel kommuner hvor budgetoverskridelser pd specialundervisningsomradet
deekkes inden for skoleomradets samlede ramme — opdelt pa regioner
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Population: Kommuner som har oplevet én eller flere budgetoverskridelser i de seneste fire &r. N = 75 (Region Ho-
vedstaden: N=21. Region Sjeelland: N=11. Region Syddanmark: N=18. Region Midtjylland: N=15. Region
Nordjylland: N=10). Herudover har fire kommuner angivet 'Ved ikke’, mens tre kommuner ikke har svaret pa
spegrgsmalet. Disse kommuner indgar ikke i oparelsen.

14 sammenhaengene bestar, nér der kontrolleres for kommunestarrelse.
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8. Visitationen til specialundervisning
| dette afsnit kortleegger vi forskellige aspekter af kommunernes visitation til specialundervisning.

Farst beskrives, hvordan kommunerne har orga-
. niseret deres visitation, og hvilke aktgrer der er
Betalings- centrale i visitationen.

Dernaest beskrives, hvilke forhold skolecheferne

Finansiering seerligt oplever som barrierer for inklusion af ele-
ai .

merforbrug ver med seerlige behov.

Endelig stiller vi skarpt p&, i hvilket omfang stig-
Specialundervisning ningen i antallet af bern, der far en psykiatrisk
diagnose, pavirker kommunernes visitation til spe-
cialundervisning.

Organisering
af visitation

Politisk
strategi

8.1 Hvordan er visitationen organiseret?

Ifalge Bekendtggrelse om folkeskolens specialundervisning og anden specialpaedagogisk bistand kan
den lokale skoleleder selv visitere en elev til specialpaedagogisk bistand, hvis den saerlige statte gives
inden for distriktsskolens rammer. Hvis stgtten derimod gives pa en anden skole i kommunen end di-
striktsskolen eller i en anden kommune, er det kommunalbestyrelsen, der treeffer beslutning herom.
Kommunalbestyrelsen kan dog uddelegere visitationskompetencen, fx til et fast visitationsudvalg.

Kortlaegningen viser, at 91 procent af kommunerne har et fast visitationsudvalg for specialundervisning
i skoledret 2019/2020.1°

Figur 8.1 Kommunernes visitationsudvalg
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Population: Alle respondentkommuner. N = 88. Herudover har tre kommuner ikke svaret pa spgrgsmalet. Disse
kommuner indgar ikke i opgrelsen. Spargsmalsformulering: ” Har kommunen et fast visitationsudvalg for
specialundervisning?”

15 Til sammenligning fandt den fgromtalte KREVI-undersggelse fra 2012, at 84 pct. af kommunerne havde nedsat et
fast visitationsudvalg i 2010.
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I de resterende ni pct. af kommunerne har skolelederne visitationskompetencen — i en enkelt kommune
sammen med Bgrn og Unge-chefen. Af disse otte kommuner har seks kommuner decentralt betalings-
ansvar for den segregerede specialundervisning, mens to kommuner har centralt betalingsansvar.

Vi har spurgt kommunerne med et fast visitationsudvalg om, hvilke aktarer der sidder i udvalget. Figur
8.2 sammenfatter kommunernes svar. Det fremgar, at lederen af PPR er den aktar, som oftest gar igen
i de faste visitationsudvalg, efterfulgt af "medarbejder(e) fra PPR”. Samlet set er PPR repreesenteret i 98
pct. af de faste visitationsudvalg.

Figur 8.2 Aktgrer som indgar i kommunernes faste visitationsudvalg
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Population: Kommuner med et fast visitationsudvalg. N = 80. Spgrgsmalsformulering: "Hvem sidder i udvalget? (saet
gerne flere krydser)”

Blandt de gvrige aktegrer ma skoledirektarer/-chefer forventes at have et szerligt bredt fokus pa tveers af
special- og almenomrédet. Skoledirektgrerne/-cheferne er repraesenteret i 55 pct. af kommunernes faste
visitationsudvalg,'® men tallet er hgjere i kommuner med en central betalingsmodel (66 pct.) end i kom-
muner med en decentral betalingsmodel (44 pct.). Denne forskel giver god mening, da der kan teenkes
at veere stgrre behov for en aktar med tveergdende hensyn i visitationsudvalget, nér de lokale skolele-
derne ikke har et gkonomisk incitament til inklusion.

For de resterende aktagrer er der ikke veesentlige forskelle mellem kommuner, som har centralt hhv.
decentralt betalingsansvar.

8.2 Huvilken aktar har stgrst indflydelse pa visitationsfrekvensen?

Uanset den formelle organisering af visitationen har vi bedt skolecheferne om at vurdere, hvor stor reel
indflydelse tre konkrete aktgrer har p& kommunens visitationsfrekvens til specialundervisning, dvs. den
andel af grundskoleeleverne som henvises til specialundervisning. Figur 8.3 nedenfor viser, at 80 pct. af
skolecheferne vurderer, at skolelederne har "stor” eller "meget stor” reel indflydelse, mens 73 pct. af dem
vurderer, at det samme geelder PPR.

16 KREVI-undersggelsen fandt, at skoledirekter eller -chef var repraesenteret i 60 pct. af kommunernes faste visitati-
onsudvalg i 2010.
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Skolecheferne er mere beskedne i vurderingen af deres egen og en eventuel skoledirektgrs indflydelse
pa visitationsfrekvensen, idet kun 49 pct. her svarer "stor” eller "meget stor” indflydelse. Der ses i svarene
en svag tendens til, at skoledirektgrens/skolechefens reelle indflydelse vurderes at veere hgjere i kom-
muner, hvor han/hun sidder i det faste visitationsudvalg. Vi finder ingen vaesentlig forskel mellem
kommuner med centralt og decentralt betalingsansvar.

Den relativt lave vurdering af skolechefernes egen indflydelse kan muligvis heenge sammen med, at det
netop er dem selv, som har besvaret spgrgeskemaet. Den kan muligvis ogsa heenge sammen med, at
respondenterne i deres besvarelser alene har taenkt pa den direkte indflydelse i konkrete sager. | hvert
fald bemaerker en skolechef i undersggelsen, at skoledirektgren/-chefen indirekte har stor betydning
gennem strategisk ledelse.

Figur 8.3 Skolechefernes vurdering af tre aktgrers indflydelse pa visitationsfrekvensen
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B Stor eller meget stor indflydelse ®Middel indflydelse ™ Lille eller meget lille indflydelse
Population: Alle respondentkommuner. N = 85. Herudover har tre kommuner angivet Ved ikke’, mens tre
kommuner ikke har svaret pa spgrgsmalet. Disse kommuner indgar ikke i opgerelsen. Spgrgsmalsformulering:

"Hvor stor reel indflydelse vurderer du, at falgende aktgrer har pA kommunens visitationsfrekvens til
specialundervisning?”
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8.3 Barrierer for inklusion af elever med seerlige behov

Skolecheferne er i spgrgeskemaet blevet bedt om at tilkendegive, i hvilken grad de oplever, at en reekke
konkrete forhold udggar en barriere for inklusion af elever med seerlige udfordringer. Figur 8.4 pa naeste
side giver et overblik over skolechefernes svar.

Det fremgar, at pres fra barnets foraeldre for at fa et specialtilbud er det forhold, som flest skolechefer
(54 pct.) betragter som en veesentlig barriere for inklusion. | den anden ende betragter blot 20 pct. af
skolecheferne pres fra foreeldrene til de gvrige bgrn i klassen som en veesentlig barriere for inklusion.

Figur 8.4 Kommunernes vurdering af om konkrete forhold udggr en barriere for inklusion
af elever med seerlige udfordringer

Pres fra barnets foreeldre for at fa et specialtilbud 54% 36%

Holdningen eller kompetencerne i de lokale

leererteams 50% 37%

Den tilgeengelige faglige statte til de lokale

leererteams 44% 38%

Skolemes gkonomiske ressourcer til

inklusionsindsatser 40% 42%

Holdningen eller kompetencerne blandt
skolelederne 33% 31%

Holdningen eller kompetencerne blandt

medarbejderne i PPR 24% 35%

Pres fra foreeldrene til de gvrige bern i klassen 20% 46%

0% 20% 40% 60% 80% 100%
Andel

B Udggar i stor eller meget stor grad en barriere
H Udger i nogen grad en barriere
Udger i mindre grad eller slet ikke en barriere

Population: Alle respondentkommuner. N = 83-85. Kommuner, der har angivet Ved ikke’, eller som ikke har svaret
pa spargsmalene, indgar ikke i opgrelsen. Spargsmalsformulering: ”I hvilken grad oplever du, at falgende forhold
udger en barriere for inklusion af elever med szerlige udfordringer?”

Nar figuren opdeles pd kommuner med centralt og decentralt betalingsansvar, ses et interessant mgn-
ster, jf. Figur 8.5 nedenfor. Skolecheferne i kommuner med rent centralt betalingsansvar for den
segregerede specialundervisning oplever i hgjere grad end deres kollegaer i kommuner med decentrale
betalingsmodeller, at alle de syv opremsede forhold udger en vaesentlig barriere for inklusion af elever
med saerlige behov. Forskellen mellem de to grupper er saerligt stor i forhold til vurderingen af holdningen
eller kompetencerne blandt skolelederne, efterfulgt af pres fra barnets foraeldre for at fa et specialtilbud.

Hvad angéar den farste forskel, kunne den teoretisk set enten veere udtryk for, at indfarelsen af en de-
central betalingsmodel pavirker teenkningen/kompetencerne hos skolelederne, eller at der seerligt er
indfart decentrale betalingsmodeller i kommuner, hvor skolelederne i forvejen har taget inklusionsdags-
ordenen til sig.

En mere lavpraktisk tolkningsmulighed er, at de gkonomiske incitamenter i den decentrale betalingsmo-
del i sig selv bevirker, at skolecheferne oplever et mindre visitationspres fra skolelederne, da de enkelte
skoler selv skal betale, nar et barn visiteres.
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Figur 8.5 Andel af kommuner, der i ”stor grad” eller "meget stor grad” oplever forskellige
forhold som en barriere for inklusion af elever med seerlige udfordringer — opdelt pad kom-
muner med centralt hhv. decentralt betalingsansvar

Pres fra barnets foreeldre for at fa et specialtilbud s o

Holdningen eller kompetencerne i de lokale
leererteams 55%
Den tilgeengelige faglige statte til de lokale 40%
leererteams 49%
Skolernes gkonomiske ressourcer til 38%
inklusionsindsatser 41%
Holdningen eller kompetencerne blandt 21%
skolelederne 45%
Holdningen eller kompetencerne blandt 21%
medarbejderne i PPR 26%

; ’ ; 14%
Pres fra foraeldrene til de gvrige bern i klassen . e

0% 20% 40% 60% 80%
Andel
B Decentralt betalingsansvar B Centralt betalingsansvar

Population: Alle respondentkommuner. N = 83-85 (Centralt betalingsansvar: N = 41-42, Decentralt betalingsansvar:
N = 42-43). Kommuner, der har angivet 'Ved ikke’, eller som ikke har svaret pa spergsmalene, indgar ikke i
opgrelsen.
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8.4 Psykiatriske diagnoser

KL har tidligere dokumenteret, at antallet af bgrn og unge (0-17 &r) med en psykiatrisk diagnose er steget
med 27 pct. fra 2013 til 2018.17 Skolecheferne er i spgrgeskemaet blevet spurgt om, i hvilket omgang de
oplever, at denne udvikling har lagt pres pa specialundervisningsprocenten i deres kommune, dvs. den
andel af eleverne som modtager specialundervisning.

Figur 8.6 nedenfor viser, at tre fierdedele af skolecheferne i "stort” eller ‘meget stort” omfang oplever, at
udviklingen har lagt pres pa specialundervisningsprocenten i deres kommune. To skolechefer skriver
uddybende, at de seerligt oplever en stor stigning i andelen af bagrn og unge med autismediagnoser. Kun
en enkelt kommune oplever i mindre omfang, at diagnoseudviklingen har lagt pres pa specialundervis-
ningsprocenten.

Figur 8.6 Omfanget af pres pa specialundervisningsprocenten som fglge af et stigende an-
tal af bgrn med psykiatriske diagnoser

100%
90%
80%
70%
60%

50%

Andel

40%

30%

20%

10%
1%

0%
Stor eller meget stor omfang | et vist omfang | mindre omfang eller slet ikke

Population: Alle respondentkommuner. N = 84. Herudover tre kommuner, som har svaret Ved ikke’, mens fire
kommuner ikke har svaret pa spgrgsmalet. Disse kommuner indgar ikke i oparelsen. Spargsmélsformulering: *Pa
landsplan har der i de seneste ar veeret en stigning i antallet af bgrn, der far en psykiatrisk diagnose. - | hvilket
omfang oplever du, at udviklingen i antal bgrn med psykiatriske diagnoser har lagt pres pa specialundervisnings-
procenten i din kommune?”

Igen er der forskel pa besvarelserne i kommuner med centralt og decentralt betalingsansvar for den
segregerede specialundervisning. | kommunerne med centralt betalingsansvar er der saledes flere
skolechefer, der oplever, at diagnoseudviklingen leegger et veesentligt pres pa specialundervisnings-
procenten, end i kommuner med decentralt betalingsansvar.

Forskellen fremgar af Figur 8.7 pa neeste side og kan igen teenkes at haenge sammen med skoleleder-
nes forskellige gskonomiske incitamenter i de to kommunetyper. En anden mulig tolkning er, at
visitationen kommer taettere pa skolechefen i kommuner med centralt betalingsansvar, og at skoleche-
ferne derfor i hgjere grad oplever presset fra det stigende antal psykiatriske diagnoser i disse
kommuner.

17 KL (2019). Borgere med psykiatriske (hospitals)diagnoser (2013 og 2018)
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Figur 8.7 Andelen af kommuner som oplever et ”stort” eller "meget stort” pres pa
specialundervisningsprocenten som fglge af et stigende antal bgrn med psykiatriske
diagnoser — opdelt pa betalingsansvaret i kommunerne
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Population: Alle respondentkommuner. N = 84 (Centralt betalingsansvar: N= 40, Decentralt betalingsansvar: N=
44). Herudover tre kommuner, som har svaret 'Ved ikke’, mens fire kommuner ikke har svaret p& spargsmalet.
Disse kommuner indgar ikke i opgrelsen.

Det er et &bent spgrgsmal, i hvilket omfang det stigende antal diagnoser afspejler et starre fokus pa at
stille diagnoser i psykiatrien og/eller en reel gennemsnitlig forveerring af bagrnenes psykiske funktions-
evne over tid. Men flere af de otte interviewkommuner gav udtryk for, at de fglte sig presset af, at den
lokale bgrnepsykiatri i stigende grad giver en eller anden form for diagnose til de bgrn, den kommer i
kontakt med.

For at stille skarpt pa diagnosens selvsteendige betydning har vi stillet skolecheferne dette spgrgsmal:
"Uafhaengigt af barnets saerlige udfordringer i den almindelige undervisning: | hvilken grad oplever du
sa, at felgende psykiatriske diagnoser i sig selv gger sandsynligheden for, at et barn henvises til speci-
alundervisning i din kommune”. Skolechefernes svar for de tre konkrete diagnoser fremgar af Figur 8.8
pa naeste side.

Det fremgar, at mange skolechefer oplever, at de tre diagnoser i sig selv gger sandsynligheden for hen-
visning til specialundervisning, uafhaengigt af barnets seerlige udfordringer i den almindelige
undervisning. Det geelder i seerlig grad diagnoser om autismespektrumforstyrrelser. Der er ikke naevne-
veerdige forskelle mellem skolechefer i kommuner med centralt og decentralt betalingsansvar.

Hvis man skal tolke ud fra skolechefernes uddybende kommentarer, skyldes den ggede sandsynlighed
i vid udstraekning, at den psykiatriske diagnose skaber et forventningspres pa kommunen for at visitere
til et specialtilbud. En skolechef skriver sdledes, at en diagnose kan leegge pres, hvis nogen gnsker at
bruge den til det, og at en hvilken som helst diagnose derfor i gennemsnit vil forgge sandsynligheden for
specialundervisning, selv om det ikke geelder i alle sager. | trad hermed oplever en anden skolechef, at
psykiatrien er blevet rigtig god til at identificere diagnoser, og at mange barn far kombinationsdiagnoser,
hvilket ifglge skolechefen indebaerer et forventningspres efter et udredningsforlgb. Det fremgar ikke af
skolechefens svar, hvem der seerligt laegger dette forventningspres, men et oplagt bud kan veere forzel-
drene til de udredte elever, jf. ogsa resultaterne i Figur 8.4.
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Figur 8.8 Kommunernes vurdering af om tre typer psykiatriske diagnoser i sig selv gger

elevernes sandsynlighed for specialundervisning

Autismespektrumforstyrrelser (fx autisme og
Aspergers syndrom)

7% 22%

ADHD eller lignende adfeerdsforstyrrelser

Angst, OCD og depression

0% 20% 40% 60% 80% 100%
Andel

u | hgj eller meget hgj grad ™| nogen grad | lav eller meget lav grad

Population: Alle respondentkommuner. N = 81. Herudover seks kommuner som har angivet Ved ikke’, mens fire
kommuner ikke har svaret pa spgrgsmalene. Disse kommuner indgar ikke i opgrelsen. Spgrgsmalsformulering:
"Uafhaengigt af barnets seerlige udfordringer i den almindelige undervisning — i hvilken grad oplever du s3, at

folgende psykiatriske diagnoser i sig selv gger sandsynligheden for, at et barn henvises tilspecialundervisning i din

kommune?”
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9. Politiske strategier og malsaetninger for inklusion

Uafhzengigt af den valgte betalingsmodel ma det formodes at have betydning for en kommunes visitation
til specialundervisning, hvor stort det politiske fokus pa inklusion er i kommunen.

Det politiske fokus kan blandt andet — men ikke
_ kun — péavirke specialundervisningsprocenten
Betalings- gennem valget af betalingsmodel.

Kortleegningen viser, at 87 pct. af kommunerne
Finan;fiering har en politisk vedtaget strategi for inklusion.
merforbrug Blandt disse kommuner er det kun i ca. halvdelen
(51 pct.), at skolecheferne i hgj eller meget hgj
grad oplever, at den politiske strategi reelt er sty-
rende for det daglige arbejde med inklusion. Dette

fremgar af Figur 9.1 nedenfor.

Specialundervisning

Organisering | 44 pct. af kommunerne oplever skolechefen den

af visitation . . . . s
politiske inklusionsstrategi som styrende i nogen

grad”, mens oplevelsen i de resterende 5 pct. af

Politisk kommunerne er, at strategien i "lav” eller "meget
strateg! lav” grad er styrende for det daglige arbejde med
inklusion.

Figur 9.1 Den politiske strategis betydning for det daglige arbejde med inklusion

60%
50%
40%
©
2 30%
<
20%
10%
0%
Den politiske strategi eri hgj Den politiske strategi eri nogen  Den politiske strategi eri lav
eller meget hgj grad styrende grad styrende grad eller meget lav grad
styrende

Population: Kommuner som har en politisk vedtaget strategi for inklusion. N = 75. Herudover har én kommune med
en politisk strategi for inklusion angivet Ved ikke’ pa spgrgsmalet. Denne kommune indgar ikke i opgrelsen.
Spargsmalsformulering: I hvilken grad oplever du, at den politiske strategi reelt er styrende for det daglige arbejde
med inklusion?”

Den fglgende figur p& naeste side viser, at skolechefer i kommuner med centralt betalingsansvar i mindre
grad oplever, at den politiske inklusionsstrategi reelt er styrende for det daglige arbejde med inklusion.
Denne sammenhaeng kan veere udtryk for forskellige ting, men én mulig tolkning er, at kommunerne med
decentralt betalingsansvar i lidt hgjere grad har sat inklusion pa dagsordenen, ogsa pa anden vis end
blot gennem gkonomiske incitamenter. Det er i gvrigt i seerlig grad skolechefer i kommuner med fuldt
decentralt betalingsansvar, som oplever, at den politiske strategi reelt er styrende for det daglige arbejde
med inklusion (80 pct. vs. 53 pct. for kommuner med delvist decentralt betalingsansvar).
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Figur 9.2 Andel kommuner hvor den politiske strategi for inklusion i hgj eller meget hgj
grad opleves at veere reelt styrende for det daglige arbejde med inklusion — opdelt pa be-
talingsansvaret i kommunerne
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Population: Kommuner som har en politisk vedtaget strategi for inklusion. N = 75. Herudover én kommune som har
angivet 'Ved ikke’ pa spagrgsmalet. Denne indgar ikke i opgrelsen.

Vi har desuden spurgt skolecheferne, om kommunen arbejder med en kvantitativ malsaetning for omfan-
get af inklusion. 31 pct. svarer ja til dette spgrgsmal, mens 69 pct. svarer nej. Blandt kommunerne med
en kvantitativ malsaetning har ca. halvdelen en malsaetning om en stigende andel inkluderede elever i
forhold til et udgangsar. Ca. en tredjedel har en malsaetning om en andel inkluderede elever pa mindst
et bestemt procenttal, der i gvrigt varierer mellem 94,8 pct. og 96 pct. De resterende kommuner har
svaret, at de har "en anden kvantitativ malsaetning”.

Figur 9.3 Kvantitativ malsaetning for inklusion
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Population: Alle respondentkommuner. N = 87. Herudover har fire kommuner ikke svaret pa spgrgsmalet. Disse
kommuner indgér ikke i opgrelsen. Spargsmalsformulering: "Arbejder kommunen med en kvantitativ malsaetning for
omfanget af inklusion?”

Kommunerne uden en kvantitativ malseetning for inklusion er blevet spurgt, om de tidligere har haft en
sadan malsaetning. Hertil svarer 46 pct. ja, mens 54 pct. svarer nej. Kommunerne har haft mulighed for
at oplyse baggrunden for, at den tidligere kvantitative malsaetning blev afskaffet, og her har i alt ni kom-
muner oplyst, at malseetningen blev afskaffet, da den nationale malszetning forsvandt. Det tyder pa, at
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kommunerne skeler kraftigt til signalerne fra regeringen og KL i deres strategiske arbejde pa specialun-
dervisningsomradet.
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10. De kommunale udgifter til segregeret specialundervisning

Der er i dag ikke sikker viden om omfanget af de samlede kommunale udgifter til specialundervisning,
hvilket skyldes begreaensninger i den kommunale kontoplan.

Denne undersggelse udnytter, at de fleste kom-
muner med udgangspunkt i egne systemer og
ol regneark relativt preecist kan opggre udgifterne til
elever i specialklasser og elever pa specialskoler.

Betalings-

Finansiering | dette afsnit redeggres farst for de udfordringer,

merforbrug som udformningen af den kommunale kontoplan
giver, nar udgifterne til specialundervisning skal
opggres.

Specialundervisning
Herefter foretager Index100 et databaseret skan

over de samlede udgifter til segregeret specialun-
Organisering dervisning pa landsplan ud fra kommunernes
af visitation

besvarelser af spgrgeskemaet.

Til slut beregnes udgifternes skensmaessige for-

Costey) deling p& specialklasser og specialskoler.

10.1 Mangelfulde officielle udgiftsdata

Som naevnt indledningsvist har specialundervisningsomradet voldt mange kommuner styringsmaessige
udfordringer siden kommunalreformen i 2007. Diskussionen om de landsdeekkende tendenser pa omra-
det tager normalt udgangspunkt i antallet af elever, der visiteres til segregeret specialundervisning. Det
skyldes primeert, at den kommunale kontoplan ikke muligger en praecis opggrelse af udgifterne til speci-
alundervisning.

Udgifterne til specialskoler konteres ganske vist pa to seerskilte funktioner i kontoplanen (3.22.07 og
3.22.08), men udgifterne til elever i specialklasser samt enkeltintegrerede elever skal ifglge kontoplanen
konteres pa samme funktion som udgifterne til den almindelige undervisning i folkeskolen (3.22.01). Ud-
gifterne til specialklasser og enkeltintegrerede elever kan derfor ikke adskilles fra de almindelige
undervisningsudgifter i de officielle budget- og regnskabstal. Som fglge heraf er det heller ikke muligt at
bruge budget- og regnskabstallene til at opgare det samlede udgiftsmaessige omfang af den kommunale
specialundervisning.

10.2 Et databaseret skgn over de budgetterede udgifter til segregeret
specialundervisning

De indledende kvalitative interviews med otte kommuner viste imidlertid, at de fleste af disse kommuner
relativt preecist kunne opggre de samlede budgetterede udgifter til specialskoler og specialklasser, typisk
med udgangspunkt i kommunens tildelingsmodel p& skoleomradet. Pa denne baggrund har vi i det ud-
sendte spgrgeskema bedt kommunerne opggre deres samlede budgetterede udgifter til segregeret
specialundervisning i 2019, ekskl. udgifter til PPR og elevbefordring. Formalet har veeret at udarbejde et
kvalificeret sken over det samlede gkonomiske omfang af den segregerede specialundervisning i kom-
munerne.

At vi alene har spurgt ind til den segregerede specialundervisning skyldes, at de fleste af interviewkom-
munerne havde vanskeligt ved at adskille udgifterne til enkeltintegrerede elever fra udgifterne til den
almindelige undervisning.

| alt har 64 kommuner angivet deres budgetterede udgifter til segregeret specialundervisning i budget
2019, mens 23 kommuner har angivet, at udgiftstallene var for tidskreevende at opgare. Af de 64 kom-
muner, der har angivet deres udgifter til segregeret specialundervisning, har 52 angivet, at der er tale
om en relativt preecis opggrelse, mens 12 har angivet, at der er tale om et skan.

Index100 har for hver af de 64 kommuner opgjort, hvor stor en andel den oplyste udgift til segregeret
specialundervisning udger af kommunens samlede grundskoleudgift inkl. tilskud til privat- og efterskoler.
Vi har herefter beregnet en medianveerdi pa 16 pct. | mediankommunen udggr den oplyste udgift til
segregeret specialundervisning altsd 16 pct. af den samlede grundskoleudgift.

P& landsplan svarer 16 pct. af den samlede grundskoleudgift til 8,2 mia. kr. Denne kortlaegning peger
saledes i retning af, at de samlede kommunale udgifter til elever i specialklasser og specialskoler udger
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ca. 8,2 mia. kr. Udgiftsskannet aendres ikke vaesentligt, hvis der i stedet for mediankommunen tages
udgangspunkt i det veegtede gennemsnit for respondentkommunerne, eller hvis der ses bort fra de 12
kommuner, som har angivet et skan.

| udgiftssk@nnet pa 8,2 mia. kr. er som naevnt ikke indregnet udgifter til psedagogisk psykologisk radgiv-
ning samt elevbefordring, der ogsa kan siges primzert at vedrgre den segregerede specialundervisning.
Disse to udgiftsgrupper konteres pa to seerskilte funktioner i den kommunale kontoplan (3.22.04 og
3.22.06) og kan derfor opggres for alle kommuner med udgangspunkt i data fra Danmarks Statistik'8. Pa
landsplan udgar de budgetterede udgifter til PPR og elevbefordring i alt 2,4 mia. kr.

Som det fremgéar af Tabel 10.1 nedenfor, udger landsudgiften til segregeret specialundervisning 10,5
mia. kr., hvis man inkluderer udgifter til PPR og elevbefordring. Det svarer til 20,6 pct. af de samlede
kommunale grundskoleudgifter i Budget 2019.

Tabel 10.1 Skgnnede udgifter til segregeret specialundervisning ud fra to forskellige af-
grensninger (Budget 2019)

Ekskl. PPR og Inkl. PPR og

elevbefordring elevbefordring
Skgnnet udgift (mia. kr.) 8,2 10,5
Andel af grundskoleudgifter (pct.) 16,0 20,6
Andel af folkeskoleudgifter (pct.) 18,1 23,3

Note: Opggrelsen af grundskoleudgifterne omfatter falgende udgiftsfunktioner: 3.22.01, 3.22.02, 3.22.04, 3.22.06,
3.22.07, 3.22.08, 3.22.09, 3.22.10, 3.22.12 og 3.22.18. | opgarelsen af folkeskoleudgifterne udgar funktionerne
3.22.10 0g 3.22.12.

| de samlede grundskoleudgifter indgar kommunale tilskud til privat- og efterskoler, og udgiftsandelen for
den segregerede specialundervisning stiger naturligvis, hvis der i stedet tages udgangspunkt i den sam-
lede folkeskoleudgift, dvs. uden at inddrage privat- og efterskoler. Opgjort uden PPR og elevbefordring
udger udgifterne til segregeret specialundervisning 18,1 pct. af de budgetterede folkeskoleudgifter pa
landsplan. Hvis PPR og elevbefordring inkluderes i afgreensningen af segregeret specialundervisning,
stiger udgiftsandelen til 23,3 pct.

Afhaengigt af om der anvendes en snaever eller en bred afgreensning, udger udgifterne til segregeret
specialundervisning altsd knap en femtedel eller knap en fierdedel af de samlede folkeskoleudgifter
ifglge denne undersggelse. Udgifter til enkeltintegrerede specialundervisningselever (stgtte i en almin-
delig klasse i mindst 9 timer ugentligt) og inklusionsindsatser kommer oven i disse tal, men kan ikke
estimeres med udgangspunkt i den aktuelle kortlaegning.

10.3 Udgifternes fordeling pa specialskoler og specialklasser

Den skagnnede udgift pa 8,2 mia. kr. til elever i specialklasser og specialskoler kan sammenholdes med
kommunernes budgetterede udgifter til specialskoler (funktionerne 3.22.07 og 3.22.08 i den kommunale
kontoplan), som i 2019 lad pa 5,3 mia. kr. Det peger umiddelbart i retning af, at 65 pct. af de samlede
udgifter til segregeret specialundervisning vedrarer elever i specialskoler, mens de resterende 35 pct.
(2,9 mia. kr.) vedrgrer elever i specialklasser.

En rapport, som Deloitte har udarbejdet for Social- og Indenrigsministeriets Benchmarkingenhed, peger
imidlertid i retning af, at flere kommuner fejlagtigt konterer udgifter til specialklasseelever i almindelige
folkeskoler pa funktion 3.22.08, der ellers er forbeholdt udgifter til kommunale specialskoler.® Den reelle
landsudgift til specialskoler er derfor lavere end 5,3 mia. kr., mens den reelle udgift til specialklasser er
hgjere end 2,9 mia. kr.

Med udgangspunkt i den aktuelle kortleegning er det muligt at beregne et mere praecist skan for special-
undervisningsudgifternes fordeling pa udgifter til specialklasser og specialskoler. 49 ud af 64 kommuner
har saledes angivet udgifternes fordeling pa elever i specialklasser hhv. specialskoler.

Uanset om der fokuseres pa mediankommunen eller pa det vaegtede gennemsnit for de 49 kommuner,
peger besvarelserne i retning af, at specialskoleudgifterne i Budget 2019 udgjorde 58 pct. af de samlede

18 En beskeden del af udgifterne p& de to funktioner vedrarer elever i den almindelige undervisning, men kontoplanen
muligger ikke en praecis opggrelse af udgiftsandelen.

19 Deloitte (2019). Etablering af datagrundlag for benchmarking pa skole- og dagtilbudsomradet
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kommunale udgifter til segregeret specialundervisning, mens specialklasseudgifterne udgjorde de reste-
rende 42 pct. Sammenholdt med landsskgnnet p& 8,2 mia. kr. giver det skannede specialskoleudgifter
pa ca. 4,8 mia. kr. og skennede specialklasseudgifter pa ca. 3,4 mia. kr. i Budget 2019. Undersggelsen
peger dermed i retning af, at den "officielle” budgetterede specialskoleudgift pa 5,3 mia. kr. (funktionerne
3.22.07 og 3.22.08) overvurderer det reelle udgiftsbudget til specialskoler med ca. en halv mia. kr.
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