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1 Indledning

Pa vegne af Social- og Indenrigsministeriets Benchmarkingenhed har Index100 gennemfgrt en
analyse, der kortlaegger kommunernes gkonomi- og visitationsmodeller pa specialundervisnings-
omradet. Analysen er udarbejdet pa baggrund af en spgrgeskemaundersggelse blandt skoleche-
ferne i kommunerne. 91 kommuner har besvaret spgrgeskemaet.

Formalet med analysen er at give kommunerne viden om og inspiration til, hvordan andre kommu-
ner har organiseret styringen af specialundervisningsomradet. Rapporten fokuserer hovedsageligt
pa, hvordan kommunerne har indrettet sine gkonomi- og visitationsmodeller, herunder forskelle og
ligheder. Derudover undersagges ogsa, om kommunerne har en politisk strategi for specialundervis-
ningsomradet, samt hvor mange udgifter, der pa landsplan bruges til specialundervisning.

Analysen kommer saledes rundt om de gkonomiske, organisatoriske og politiske rammer for speci-
alundervisningsomradet. Rapporten behandler derimod ikke de faglige hensyn, som ogsé er en vig-
tig faktor for at f4 en samlet forstéelse af kommunernes adfaerd p& specialundervisningsomradet.
For at understrege dette er faglige hensyn med i figur 1, der angiver centrale elementer i de kom-
munale styringsmodeller pa specialundervisningsomradet. De lysebla cirkler i figuren angiver denne
analyses genstandsfelt.

| dette notat beskrives udvalgte resultater fra analysen. Pa vores hjemmeside www.simb.dk kan du
finde den fulde rapport fra Index100: Kommunernes styring af specialundervisningsomradet. ko-
nomimodeller, visitation og udgifter.

Overblik over indhold i kortleegningen af de kommunale styringsmodeller pa specialundervisningsomradet
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Anm.: Analysen behandler ikke de faglige hensyn omkring henvisning til specialundervisning. Faglige hensyn er med i figuren for at
understrege, at disse hensyn er centrale for en samlet forstaelse af kommunernes adfeerd pa specialundervisningsomradet.
Kilde: Index100 (2020): Kommunernes styring af specialundervisningsomradet. @konomimodeller, visitation og udgifter.




2 Okonomimodeller pa specialundervisningsomradet

Analysen kortleegger for det farste, hvordan kommunerne har indrettet gkonomimodellerne pa spe-
cialundervisningsomradet. dkonomimodellerne kan overordnet opdeles efter, hvorvidt det er den
enkelte skole eller forvaltningen, der har betalingsansvaret for de elever, der henvises til specialun-
dervisning. Der sondres overordnet mellem fglgende to typer af betalingsansvar:
*  Kommuner med centralt betalingsansvar. En central pulje betaler hele udgiften, nar elever
henvises til specialundervisning.
*  Kommuner med decentralt betalingsansvar: Den lokale folkeskole betaler hele eller dele af
udgiften, nar en elev henvises til specialundervisning.

Placering af betalingsansvaret for specialundervisningselever

Analysen viser, hvordan kommunerne har placeret betalingsansvaret for specialundervisning i sko-
learene 2011/2012', 2015/2016 samt indevaerende skolear 2019/2020. Det fremgar af figur 2. Her
skelnes mellem tre typer af specialundervisning, hhv. specialundervisning i almindelig klasse, spe-
cialundervisning i specialklasse pa almindelig skole samt specialundervisning pa specialskole. Den
gvrige del af analysen omhandler hovedsageligt specialundervisning i specialklasse eller pa en
specialskole, hvilket i analysen betegnes segregeret specialundervisning.

| figur 2 ses at:

«  En stigende andel af kommunerne har siden skolearet 2011/2012 lagt betalingsansvaret
ud til skolerne. Denne udvikling har hovedsageligt fundet sted frem mod 2015/2016, hvor-
efter udviklingen neesten er status quo seerligt for specialklasser og specialskoler.

« 12019/2020 har 75 pct. af kommunerne helt eller delvist decentralt betalingsansvar for
specialundervisning i almindelige klasser. 51 pct. af kommunerne har helt eller delvist de-
centralt betalingsansvar for specialundervisning i specialklasser, og 38 pct. af kommu-
nerne har helt eller delvist decentralt betalingsansvar for specialundervisning pa special-
skoler. De resterende kommuner inden for hver tilbudstype har centralt betalingsansvar.

Andel kommuner med helt eller delvist decentralt betalingsansvar for tre typer specialundervisning
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Kilde: Index100 (2020): Kommunernes styring af specialundervisningsomradet. @konomimodeller, visitation og udgifter.

" Oplysninger for skoleret 2011/2012 stammer fra KREVI-notatet Kommunernes organisering og styring pd specialundervisningsomrédet fra 2012.
Index100 har anvendt samme spargsmalsformulering som KREVI, for at sikre sammenlignelighed pa tveers af skoleérerne.




Analysen finder desuden, at 33 kommuner har planlagt eller overvejer at aendre i betalingsansvaret
for specialundervisning. Heraf forventer starstedelen, at en starre del af betalingsansvaret skal laeg-
ges ud til den lokale folkeskole.

Det er ogsa undersggt, hvorvidt nogle kommunetyper i hgjere grad end andre anvender decentralt
betalingsansvar i forbindelse med den segregerede specialundervisning. Analysen viser at:

« De starste kommuner malt pa indbyggertal oftere har placeret betalingsansvaret for speci-
alundervisningseleverne decentralt hos skolerne. Blandt kommuner med over 80.000 ind-
byggere har 71 pct. af kommunerne decentralt betalingsansvar, mens det samme er geel-
dende for 55 pct. af kommunerne med mellem 30.000 og 80.000 indbyggere og for kun 32
pct. af kommunerne med under 30.000 indbyggere.

e Faerre kommuner i Region Hovedstaden anvender decentralt betalingsansvar for special-
undervisningselever. 19 pct. af kommunerne i Region Hovedstaden har placeret betalings-
ansvaret decentralt hos skolerne, mens det samme gaelder mellem 56 pct. og 77 pct. af
kommunerne i de gvrige regioner. Forskellen skyldes ikke forskelle i indbyggertal.

Varianter af decentralt betalingsansvar

| alt har 47 kommuner angivet, at de har helt eller delvist decentralt betalingsansvar for specialun-
dervisning i specialklasser pa almenskoler og/eller pa specialskoler. Analysen viser, at kommu-
nerne har indrettet det decentrale betalingsansvar pa forskellige mader. Der ser saledes ikke ud til
at veere én eller fa typiske indretninger af en gkonomimodel med decentralt betalingsansvar.

Indretning af det decentrale betalingsansvar

Kommunerne med decentralt betalingsansvar skal for det fgrste tage stilling til, hvilke elever der er
omfattet af det decentrale betalingsansvar, dvs. hvilke elever skolerne skal betale for, hvis de hen-
vises til specialundervisning. Analysen viser, at kommunerne har afgraenset dette forskelligt.

e | de fleste kommuner med decentralt betalingsansvar (61 pct.) har skolerne betalingsan-
svaret for alle elever bosiddende i skolens skoledistrikt. Det kan saledes ogsa veere ele-
ver, som aldrig har gaet pa skolen.

« 135 pct. af kommunerne har skolerne kun betalingsansvaret for elever, der har gaet pa
skolen inden henvisning til specialundervisningen?.

Analysen viser ogsd, at kommunerne har forskellige takstmodeller for det decentrale betalingsan-
svar. Der er overordnet tre forskellige takstmodeller.

* Nogle kommuner lader taksten afhaenge af de faktiske specialundervisningsudgifter. |
nogle af disse kommuner skal skolerne betale den faktiske udgift for elevernes specialun-
dervisning. | andre kommuner skal skolerne betale den faktiske udgift op til et loft eller en
procentdel af den faktiske udgift.

* Nogle kommuner har fastsat én fast takst pr. specialundervisningselev uafheengig af spe-
cialundervisningstilbud.

«  Nogle kommuner har fastsat to eller flere faste takster, saledes at skolens udgift afhaenger
af hvilket specialundervisningstilbud eleven henvises til.

2 Derudover har 4 pct. af kommunerne angivet, at de anvender en anden afgreensning.



Fordeling af specialundervisningsmidler til folkeskolerne

| kommuner med decentralt betalingsansvar for specialundervisningseleverne tilfarer forvaltningen
samtidig ekstra budgetmidler til skolerne. Disse specialundervisningsmidler tildeles typisk pa en
made, s& de forventes at modsvare skolernes udgifter til specialundervisning.

Det virker mest oplagt, at specialundervisningsmidlerne tildeles efter samme elevafgraensning, som
anvendes ved elevafgraensningen for betalingsansvaret, som blev naevnt ovenfor. Analysen viser,
at i 8 kommuner — svarende til neesten en femtedel af kommunerne med decentralt betalingsansvar
— anvendes forskellige afgraensninger for hhv. betalingsansvaret og tildeling af specialundervis-
ningsmidler. Det fremgar i tabel 1. Af tabellen fremgar desuden, at de resterende kommuner med
decentralt betalingsansvar tildeler specialundervisningsmidler efter det samme elevgrundlag, som
de har sat for deres betalingsansvar.

Det anvendte elevgrundlag henholdsvis i afgreensningen af skolernes betalingsansvar og i fordelingen af
de decentrale specialundervisningsmidler, antal kommuner

Elevgrundlag for fordeling af specialundervisningsmidler

Elever der bor i skolens

Elever der gar pa skolen skoledistrikt

Elever der gar pa skolen 12 3

Elever der bor i skolens

skoledistrikt 5 21

Elevgrundlag for
betalingsansvar

Kilde: Index100 (2020): Kommunernes styring af specialundervisningsomradet. @konomimodeller, visitation og udgifter.

Specialundervisningsmidlerne fordeles mellem skolerne i den pagaeldende kommune ud fra et eller
flere pa forhand opstillede kriterier. Analysen viser, at starstedelen af kommunerne med decentralt
betalingsansvar (73 pct.) tager bade skolernes elevtal og elevernes sociogkonomiske karakteristika
i betragtning, nar de fordeler specialundervisningsmidlerne. 11 pct. af kommunerne fordeler alene
midlerne efter elevtal, og 7 pct. af kommunerne fordeler alene midlerne efter elevernes sociogkono-
miske karakteristika. De resterende kommuner har enten angivet, at de fordeler midlerne ud fra
skolernes aktuelle budgetudfordringer eller svaret “andet”.

Kortleegningen viser desuden, at kommunerne har udviklet deres tildelingsmodeller forskelligt, bade
med hensyn til om de anvender statistiske modeller eller skansbasserede modeller, samt med hen-
syn til veegtning af kriterier og opdateringsfrekvens for de sociogkonomiske data.

3 Visitation til specialundervisning

Analysen har ogsa undersagt forskellige aspekter omkring kommunernes visitation til specialunder-
visning. Neesten alle kommuner (91 pct.) har et fast visitationsudvalg, som treeffer beslutning om,
hvorvidt elever skal henvises til specialundervisning. | de resterende kommuner er denne beslut-
ningskompetence uddelegeret til skolelederne.

Uafheengig af kommunens visitationsmodel kan en rackke andre forhold have betydning for, hvem
og hvor mange elever, der henvises til specialundervisning. Her er faglige hensyn, som naevnt ind-
ledningsvist, naturligvis et helt centralt hensyn. Derudover viser analysen at:



»  Starstedelen af skolecheferne vurderer, at skolelederne og PPR har stor eller meget stor
indflydelse pa visitationsfrekvensen, mens kun halvdelen af skolecheferne vurderer, at de
selv har stor eller meget stor indflydelse.

« 54 pct. af skolecheferne oplever, at pres fra barnets foreeldre for at fa et specialtilbud i stor
eller meget stor grad udger en barriere for inklusion af elever med saerlige udfordringer.
Tilsvarende vurderer halvdelen af skolecheferne, at holdninger eller kompetencer i de lo-
kale leererteams udger en barriere for inklusion og 44 pct. vurderer, at den tilgeengelige
faglige statte til lokale laererteams udgar en barriere for inklusion. Det fremgar af figur 3.

e Generelt er der en tendens til, at skolechefer i kommuner med centralt betalingsansvar i
hojere grad end skolechefer i kommuner med decentralt betalingsansvar oplever, at de
forskellige forhold i figur 3 udgar en barriere for inklusion.

Andel af kommuner, der ”i stor grad” eller ”i meget stor grad” oplever forskellige forhold som en barriere
for inklusion af elever med szerlige udfordringer — opdelt pa kommuner med hhv. centralt og decentralt be-
talingsansvar

Pres fra barnets foreeldre for at fa et specialtiloud 36%. 9%
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Kilde: Index100 (2020): Kommunernes styring af specialundervisningsomradet. @konomimodeller, visitation og udgifter.

Psykiatriske diagnoser og visitation til specialundervisning

De seneste ar er antallet af barn og unge med psykiatriske diagnoser steget markant®. Naervae-
rende analyse viser, at 75 pct. af skolecheferne i stort eller i meget stort omfang oplever, at udvik-
lingen i antal barn med psykiatriske diagnoser har lagt pres pa specialundervisningsprocenten i de-
res kommune. En lidt starre andel af skolecheferne med centralt betalingsansvar oplever dette
sammenlignet med skolechefer med decentralt betalingsansvar.

Mange skolechefer oplever desuden, at forskellige psykiatriske diagnoser i sig selv gger elevernes
sandsynlighed for at blive henvist til specialundervisning uaftheengigt af barnets saerlige udfordringer
i den almindelige undervisning. 77 pct. af skolecheferne vurderer, at det i hgj eller meget hgj grad
er tilfeeldet for elever med autismespektrumforstyrrelser. Henholdsvis 49 pct. og 35 pct. af skole-
cheferne vurderer, at det i hgj eller meget hgj grad er tilfeeldet for elever med ADHD eller lignende
adfeerdsforstyrrelser samt for elever med angst, OCD og depression. Det ses i figur 4.

3 Se for eksempel KL’s notat fra 2019, Borgere med psykiatriske (hospitals)diagnoser (2013 og 2018)



Kommunernes vurdering af om tre typer psykiatriske diagnoser i sig selv gger elevernes sandsynlighed for
specialundervisning

Autismespekirumforstyrrelser (fx autisme og Aspergers syndrom)

ADHD eller lignende adfzerdsforstyrrelser

Angst, OCD og depression
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Kilde: Index100 (2020): Kommunernes styring af specialundervisningsomradet. @konomimodeller, visitation og udgifter.

4 Udgifter til specialundervisning pa landsplan

Det er i dag ikke muligt at opgere de samlede udgifter til segregeret specialundervisning med ind-
beretningerne fra de kommunale regnskaber. Det skyldes, at udgifter til specialundervisning i speci-
alklasser pa almene folkeskoler bliver opgjort p& samme funktion som udgifter til den gvrige under-
visning i folkeskolen (funktion 3.22.01). Udgifter til specialklasser kan saledes ikke adskilles fra de
gvrige udgifter pa folkeskolerne i regnskabsdata.

Index100’s analyse bidrager med et kvalificeret skan over kommunernes samlede budgetterede ud-
gifter til specialundervisning i specialklasser pa almenskoler og pa specialskoler i 2019. Udreg-
ningsmetoden er beskrevet i rapportens kapitel 10.

Index100’s udregninger angiver, at de kommunale budgetterede udgifter til specialundervisning i
specialklasser og pa specialskoler pa landsplan var 8,2 mia. kr. i 2019. Estimatet er eksklusiv udgif-
ter til PPR og elevbefordring. De 8,2 mia. kr. svarer til 16 pct. af kommunernes samlede grundsko-
leudgifter og 18,1 pct. af kommunernes samlede folkeskoleudgifter. Estimatet bekraefter saledes, at
udgifter til specialundervisning udger en veesentlig del af udgifterne til skoleomradet.

5 Ovrige fund

Udover ovennaevnte resultater fra kortleegningen indeholder analysen ogsa en raekke gvrige fund
om kommunernes styring af specialundervisningsomradet. Nedenfor preesenteres nogle af disse
fund kort:

* 75 kommuner angiver, at de har oplevet budgetoverskridelser pa specialundervisnings-
omrédet i de seneste fire ar. | cirka halvdelen af disse kommuner blev merforbruget typisk
daekket inden for skoleomradets samlede ramme. Ca. en fierdedel oplyser, at merforbru-
get typisk blev daekket af en tillzegsbevilling til skoleomradet, og i ca. en fierdedel af kom-




munerne har det vaeret kombination af tillaegsbevilling og deekning inden for skoleomra-
dets ramme. Tillzegsbevillinger til skoleomradet er mest brugt i kommuner med centralt
betalingsansvar for specialundervisningselever.

Kortlaegningen viser, at 87 pct. af kommunerne har en politisk vedtaget strategi for inklu-
sion. Det er dog kun i ca. halvdelen af disse kommuner (51 pct.), at skolecheferne i hgj
eller meget hgj grad oplever, at den politiske strategi reelt er styrende for det daglige ar-
bejde med inklusion. Det er iseer kommuner med decentralt betalingsansvar, der har angi-
vet, at strategien reelt er styrende for det daglige arbejde med inklusion.

31 pct. af kommunerne har en kvantitativ malszetning for omfanget af inklusion, mens de
resterende 69 pct. ikke har en sddan malsaetning. Blandt de kommuner, der ikke har en
kvantitativ malsaetning for inklusion, angiver nzesten halvdelen, at de tidligere har haft det
— flere af disse har uddybet, at den tidligere kvantitative malsaetning blev droppet, da den
nationale malsaetning om inklusionsgraden blev afskaffet.



