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1.

IV. Schulische Inklusion in Niedersachsen

Rahmenbedingungen

Inklusion ist die umfassende und uneingeschrédnkte Teilhabe jedes Ein-
zelnen am gesellschaftlichen Leben.® Sie dient dem Ziel, die aktive Teil-
habe von Menschen mit Behinderungen in der Gesellschaft sicherzustel-

len.® Dies schlie3t das Recht auf Bildung ausdriicklich ein.”

Obwohl die Gesamtzahl der Schiilerinnen und Schiiler seit Einflihrung
der Inklusion im Jahr 2012 zuriickging, erhdhte sich die Anzahl derjeni-
gen mit Unterstlitzungsbedarf um ein Viertel. Sie verteilen sich in etwa

zur Hélfte auf Regel- und Férderschulen.

Rechtsgrundlagen

Im Dezember 2006 verabschiedete die Generalversammlung der Vereinten Na-
tionen das Ubereinkommen Uber die Rechte von Menschen mit Behinderungen
(UN-Behindertenrechtskonvention).® Nach Artikel 4 Abs. 1 der Konvention ver-
pflichten sich die Vertragsstaaten, die volle Verwirklichung aller Menschenrechte
und Grundfreiheiten fur alle Menschen mit Behinderung ohne jede Diskriminie-
rung aufgrund von Behinderung zu gewahrleisten und zu férdern. Die UN-Behin-
dertenrechtskonvention statuiert in Artikel 24 zudem ausdricklich das Recht von

Menschen mit Behinderungen auf Bildung.

Kultusministerium: Die wichtigsten Fragen und Antworten zur Inklusiven Schule. Broschdre,
Stand Juli 2017; Kultusministerium: Stand der Einflhrung. https://www.mk.niedersach-
sen.de/startseite/inklusive_schule/stand_einfuehrung/stand-der-einfuehrung-155729.html (Abruf
am 11.04.2018).

Vgl. Kultusministerium: EinfUhrung der inklusiven Schule in Niedersachsen. Hinweise fur die kom-
munalen Schultrager. Stand 27.11.2012, S. 3.

Vgl. Schippmann, Thomas, in: Brockmann, Jirgen/Littmann, Klaus-Uwe/Schippmann, Thomas
(Hrsg.): NSchG. Kommentar, Lfg. 1.2016, § 4 Erl. 1.

United Nations, Resolution A/RES/61/106: Convention of the Rights of Persons with Disabilities,
New York, 13.12.2006 (engl. Fassung: http://www.un.org/Docs/asp/ws.asp?m=A/RES/61/106);
in der Bundesrepublik Deutschland veréffentlicht mit dem Gesetz zu dem Ubereinkommen der
Vereinten Nationen vom 13.12.2006 Uber die Rechte von Menschen mit Behinderungen sowie zu
dem Fakultativprotokoll vom 13.12.2006 zum Ubereinkommen Uber die Rechte von Menschen
mit Behinderungen vom 21.12.2008 (BGBI. Il S. 1419 ff.) (UN-Behindertenrechtskonvention).
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Nachdem die Bundesrepublik Deutschland die Konvention unterzeichnet hatte,
erlangte das Ubereinkommen mit Wirkung zum 01.01.2009 als einfaches Bun-

desgesetz innerstaatliche Verbindlichkeit.®

Niedersachsen verankerte mit dem Gesetz zur Einfihrung der inklusiven Schule
vom 23.03.2012"% einen Anspruch der Schiilerinnen und Schiiler auf eine ent-
sprechende Beschulung. Zentrale Rechtsnorm ist § 4 Niedersachsisches Schul-
gesetz (NSchG)."" Die Vorschrift hat folgenden Wortlaut:

.8 4

Inklusive Schule

(1) 'Die offentlichen Schulen ermdglichen allen Schilerinnen und Schi-
lern einen barrierefreien und gleichberechtigten Zugang und sind damit
inklusive Schulen. 2Welche Schulform die Schiilerinnen und Schiiler be-
suchen, entscheiden die Erziehungsberechtigten (§ 59 Abs. 1 Satz 1).

(2) 'In den offentlichen Schulen werden Schiilerinnen und Schiiler mit
und ohne Behinderung gemeinsam erzogen und unterrichtet. 2Schiilerin-
nen und Schiler, die wegen einer bestehenden oder drohenden Behin-
derung auf sonderpadagogische Unterstiitzung angewiesen sind, wer-
den durch wirksame individuell angepasste MalRthahmen unterstutzt; die
Leistungsanforderungen kénnen von denen der besuchten Schule ab-
weichen. 3Ein Bedarf an sonderpadagogischer Unterstiitzung kann in
den Forderschwerpunkten Lernen, emotionale und soziale Entwicklung,
Sprache, geistige Entwicklung, kérperliche und motorische Entwicklung,
Sehen und Horen festgestellt werden.*

Die EinfGhrung der inklusiven Schule erfolgte schrittweise seit dem 01.08.2013
aufsteigend im Jahrgang 1 der Grundschule und im Jahrgang 5 der weiterfuhren-

den Schule.'?

Gesetz zu dem Ubereinkommen der Vereinten Nationen vom 13.12.2006 iiber die Rechte von
Menschen mit Behinderungen sowie zu dem Fakultativprotokoll vom 13.12.2006 zum Uberein-
kommen Uber die Rechte von Menschen mit Behinderungen vom 21.12.2008 (BGBI. Il S. 1419).
Bei diesem Gesetz handelt es sich um ein Zustimmungsgesetz im Sinne des Artikel 59 Abs. 2
Satz 1 Grundgesetz. Der Bundesrat stimmte dem Gesetz in seiner Sitzung vom 19.12.2008 zu
(vgl. BR-Drs 945/08).

Nds. GVBI. S. 34.

Vom 03.03.1998 (Nds. GVBI. S. 137), zuletzt geandert durch Gesetz vom 28.02.2018 (Nds. GVBI.
S. 16).

§ 183 ¢ Abs. 5 NSchG vom 03.03.1998 (Nds. GVBI. S. 137), zuletzt geadndert durch Gesetz vom
28.02.2018 (Nds. GVBI. S. 16).



Niedersachsischer Landesrechnungshof
Jahresbericht 2018 Seite: 10

Im Hinblick auf die Errichtung und den Betrieb von Schulen als inklusive Bildungs-
einrichtungen sowie die Fortfihrung von Foérderschulen sieht das Schulgesetz
zugunsten der kommunalen Schultrager Ubergangsvorschriften vor. So raumt
§ 183 c des zitierten Gesetzes den Schultragern die Moglichkeit ein, langstens
bis zum Jahr 2024 Schwerpunktschulen’ einzurichten sowie bestehende For-
derschulen Lernen bis maximal zum Ende des Schuljahres 2027/28 fortflihren zu
darfen.

Schiilerinnen und Schiler mit sonderpddagogischem Unterstiitzungsbedarf

Ein Vergleich der Schilerzahlen des Jahres 2012 mit denen des Jahres 2016

verdeutlicht die allgemeine Entwicklung seit Einfiihrung der Inklusion':

Schiilerzahlen 2012 2016 Veranderungen
insgesamt 884.781 847.619 - 37.162 -4,2%
darunte[ mit sonderpadagogischem 39 249 50 165 +10.916 +27.8 %
Unterstitzungsbedarf
... davon an Regelschulen 5.955 24.848
... davon an Férderschulen 33.294 25.317

Entwicklung der Schilerzahlen 2012 und 2016 insgesamt und mit festgestelltem sonderpadago-
gischem Unterstitzungsbedarf’®

Obwohl die Anzahl aller Schulerinnen und Schuler seit dem Jahr 2012 um 4,2 %
zurlckging, erhdhte sich im Vergleichszeitraum die Zahl der Kinder mit sonder-
padagogischem Unterstlitzungsbedarf um 27,8 %. Somit stieg auch die Inklusi-
onsquote der Schulerinnen und Schiler mit entsprechendem Bedarf von 4,4 %
im Jahr 2012 auf 5,9 % im Jahr 2016.

Die Schultrager missen gewahrleisten, dass Schuilerinnen und Schiler mit Bedarf an sonderpa-
dagogischer Unterstlitzung wenigstens eine inklusive allgemeine Schule der gewahlten Schul-
form in zumutbarer Entfernung erreichen kénnen.

Der LRH prifte die Inklusion an allgemeinbildenden Schulen (ohne Tagesbildungsstatten und
Landesbildungszentren).

Hier und im Folgenden beziehen sich alle Angaben auf das Priifungsjahr 2016 - als Basis dienten
die statistischen Angaben des Kultusministeriums: ,Erhebung zur Unterrichtsversorgung mit
Lehrerverzeichnis und Schulstatistik an allgemein bildenden Schulen zum Stichtag 18.08.2016*
vom 01.08.2016 - 15-02823/U;L -, Schuljahr 2016/17. Allgemeine Schulen oder Regelschulen
sind samtliche allgemeinbildenden Schulen ohne Foérderschulen.
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In Niedersachsen verteilten sich die insgesamt 50.165 Schulerinnen und Schuler

mit Unterstitzungsbedarf auf die einzelnen Forderschwerpunkte wie folgt:

Lernen
39 %

Horen

4 %
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\7

Korperliche und

Motorische SR Sprag:he
Entwicklung 13 %
7%

Geistige Entwicklung

Emotionale und
19 % .
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17 %

Prozentualer Anteil der Schilerinnen und Schiler mit sonderpadagogischem Unterstitzungs-
bedarf - differenziert nach Férderschwerpunkten

Die nachfolgende Ubersicht gibt Auskunft tiber die Beschulungsart - an inklusiven
Regelschulen oder an Forderschulen - und ermaoglicht mithin Aussagen zur Ent-
wicklung der Inklusion in Niedersachsen:
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Anzahl der Schilerinnen und Schiler mit sonderpadagogischem Unterstiitzungsbedarf - diffe-
renziert nach Férderschwerpunkten und Art der Beschulung in den Jahren 2012 bis 2016
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Hiernach stagnierte in den meisten Forderschwerpunkten die Beschulung an For-
derschulen. Im Bereich der inklusiven Beschulung war dagegen eine Zunahme

der Schulerzahlen zu verzeichnen.

Der signifikante Ruckgang an den Forderschulen mit dem Foérderschwerpunkt
Lernen beruhte auf der nach fruherem Recht vorgesehenen sukzessiven Aufhe-
bung dieser Bildungseinrichtungen.'® Im Hinblick auf die erfolgte Verlangerung
des Bestandsschutzes fur die Forderschulen Lernen'” bleibt offen, ob sich dieser

Trend fortsetzen wird.

Finanzvolumen

Das Kultusministerium plant fir die weitere Umsetzung der inklusiven Schule im
Mipla-Zeitraum 2017 bis 2021'8 Mittel von insgesamt 1,8 Mrd. € ein."?

Das Land stellte seit Beginn der Inklusion jedes Jahr zusatzliche Haushaltsmittel
fur Personal- und Sachaufwand bereit. Den Hauptanteil machten die Personal-
kosten fur Lehrkrafte aus. Wahrend im Jahr 2013 hierfir personelle Ressourcen
in Hohe von 11,8 Mio. € notwendig waren, erhdhten sich diese bis zum Jahr 2017
auf 139 Mio. €.2°

Prifungen des LRH

Im Hinblick auf die Kosten und die durch Ubergangsrecht sowie Bestandsschutz-
regelungen entstandenen Doppelstrukturen prifte der LRH die schulische Inklu-

sion in Niedersachsen:

20

§ 183 ¢ Abs. 5 NSchG a. F.
§ 183 ¢ Abs. 5 NSchG in der Fassung des Gesetzes vom 28.02.2018 (Nds. GVBI. S. 16).
Mittelfristige Planung Niedersachsen 2017-2021.

https://www.mk.niedersachsen.de/startseite/inklusive _schule/finanzielle_und_personelle_res-
sourcen_inklusive schule/finanzielle-und-personelle-ressourcen-fuer-die-inklusive-schule-
155727 .html (Abruf am 21.03.2018).

Vgl. Einzelplan 07, Stellenplane der jeweiligen Haushaltsjahre 2013 bis 2017; Berechnung siehe
FulRnote 47.
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o Er analysierte im ersten Beitrag die Umsetzung der Inklusion unter Beruck-
sichtigung der Entwicklung der Schilerstrdme im regionalen Kontext sowie
schulformspezifischer Problemfelder und stellte hierbei erhebliche ,regionale

und schulformbezogene Disparitaten® fest.

o Der zweite Beitrag thematisiert ,das Verfahren zur Feststellung eines sonder-
padagogischen Unterstlitzungsbedarfs® und hinterfragt die Kosten, den Ver-
waltungsaufwand sowie die rechtliche Notwendigkeit des aktuell praktizierten

formlichen Verfahrens.

o Im Weiteren zeigt der LRH die ,Vorteile der systemischen Ressourcenzuwei-

sung” fur die inklusive Beschulung auf.

o Die Feststellungen des vierten Beitrags ,Warten auf Hilfe - Mobiler Dienst als
Gelingensfaktor der Inklusion® weisen ebenfalls auf regionale und organisato-

rische Disparitaten hin.

o Die Prufungsergebnisse zur Doppelstruktur von Forderschulen neben Regel-
schulen runden im letzten Beitrag ,Der niedersachsische Weg zur Inklusion -
kostenintensive Parallelstruktur® den Prifungskanon des LRH zur Inklusion
ab.
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2,

Regionale und schulformbezogene Disparitaten

In Niedersachsen wird anndhernd die Hélfte der Schiilerinnen und Schii-
ler mit sonderpddagogischem Unterstlitzungsbedarf inklusiv beschult.

Die regionale Verteilung variierte allerdings zwischen 27 % und 81 %.

Auch schulformbezogen ergaben sich hohe Varianzen. Auf die Haupt-
schule entfiel mit 14,6 % der héchste Anteil von Schiilerinnen und Schii-
lern mit Bedarf an sonderpddagogischer Unterstiitzung. Demgegendiiber

betrug die Inklusionsquote an den Gymnasien lediglich 0,5 %.

Allgemeines

Das Land ist nach § 54 Abs. 1 Satz 1 Niedersachsisches Schulgesetz (NSchG)
verpflichtet, im Rahmen seiner Moglichkeiten das Schulwesen in Niedersachsen
so zu fordern, dass alle in Niedersachsen wohnenden Schulerinnen und Schuler

ihr Recht auf Bildung verwirklichen kénnen.

Der LRH stellte fest, dass die inklusive Beschulung landesweit sehr unterschied-
lich umgesetzt wurde. Dies hatte zur Folge, dass die Inklusionsquoten?' nicht nur

schulformbezogen, sondern auch regional stark voneinander abwichen.

Regionale Disparitéten

Um Aussagen zum Umsetzungsstand der Inklusion unter regionalen Aspekten
treffen zu kénnen, wertete der LRH auf Basis der statistischen Daten des Kultus-
ministeriums sowohl den Anteil der inklusiv beschulten Schilerinnen und Schiiler
an Regelschulen?? als auch den der an Forderschulen unterrichteten Kinder

aus.?3

21

22

23

Verhaltnis der Schilerinnen und Schiler mit sonderpadagogischem Unterstitzungsbedarf zur
Gesamtschulerzahl der weiterfihrenden allgemeinen Schulen.

Allgemeine Schulen oder Regelschulen sind samtliche allgemeinbildenden Schulen ohne Forder-
schulen.

Hier und im Folgenden beziehen sich alle Angaben auf das Priifungsjahr 2016 - als Basis dienten
die statistischen Angaben des Kultusministeriums: ,Erhebung zur Unterrichtsversorgung mit
Lehrerverzeichnis und Schulstatistik an allgemein bildenden Schulen zum Stichtag 18.08.2016*
vom 01.08.2016 - 15-02823/U;L -, Schuljahr 2016/17.
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In folgender Grafik ist das Ergebnis differenziert nach Landkreisen, kreisfreien

Stadten, Stadt Hannover sowie Region Hannover dargestellt:

Landkreis Gifhorn (BS)
Landkreis Uelzen (LG)
Landkreis Schaumburg (H)
Landkreis Osterholz (LG)
Landkreis Northeim (BS)
Landkreis Stade (LG)
Landkreis Harburg (LG)
Landkreis Osnabriick (OS)
Landkreis Heidekreis (LG)
Landkreis Cuxhaven (LG)
Landkreis Hameln-Pyrmont (H)
Landkreis Wesermarsch (OS)
Landkreis Peine (BS)

Landkreis Liineburg (LG)

Stadt Wolfsburg (BS)

Landkreis Verden (LG)

Landkreis Diepholz (H)

Stadt Wilhemshaven (OS)

Stadt Salzgitter (BS)

Landkreis Rotenburg (Wimme) (LG)
Landkreis Gottingen (BS)

Landkreis Nienburg (Weser) (H)
Stadt Emden (OS)

Landkreis Aurich (OS)

Landkreis Goslar (BS)

Landkreis Celle (LG)

Landkreis Liichow-Dannenberg (LG)
Region Hannover (H)

Stadt Braunschweig (BS)

Stadt Delmenhorst (OS)

Landkreis Osterode am Harz (BS)
Landkreis Emsland (OS)

Landkreis Wolfenbuttel (BS)
Landkreis Grafschaft Bentheim (OS)
Landkreis Friesland (OS)
Stadt Hannover (H)
Landkreis Ammerland (OS)
Landkreis Helmstedt (BS)
Landkreis Leer (OS)
Landkreis Holzminden (H)
Landkreis Oldenburg (OS)
Landkreis Hildesheim (H)
Stadt Oldenburg (OS)
Landkreis Wittmund (OS)
Landkreis Vechta (OS)
Landkreis Cloppenburg (OS)
Sta'dt Oslnabri'ick ((.)S) :

0 % 10 % 20 % 30% 40% 50 % 60 % 70 % 80 %

Anteil der Beschulung an Regelschulen

m Anteil der Beschulung an Férderschulen

90% 100 %

Anteile der inklusiven Beschulung an Regelschulen und Anteile der Beschulung an Forder-

schulen im Jahr 2016 - differenziert nach Gebietskorperschaft
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Die inklusive Beschulung variierte zwischen 81 % im Landkreis Gifhorn und 27 %
in der Stadt Osnabrick. Landesweit wurden im Jahr 2016 insgesamt 50,5 % der
Schulerinnen und Schiler mit sonderpadagogischem Unterstlitzungsbedarf an

Forderschulen unterrichtet.

Schulformbezogene Dispatritédten

Der LRH wertete die Verteilung der Schulerinnen und Schiler mit sonderpada-

gogischem Unterstitzungsbedarf auf die einzelnen Schulformen aus:

Kooperative Gesamtschulen; 2,1 %

Integrierte Gesamtschulen; 6,9 %/
Oberschulen; 9,7 %

Gymnasien; 1,5 %/

Realschulen; 1,5 %

Forderschulen;
50,5 %

Hauptschulen; 4,9 %

Grundschulen; 22,9 %

Anteile der Schilerinnen und Schiler mit anerkanntem sonderpadagogischem Unterstltzungs-
bedarf - differenziert nach Schulformen

Ausweislich der Grafik entfiel auf die Grundschulen ein Anteil von 22,9 % und auf
die weiterfuhrenden Schulen ein Anteil von 26,6 %. Im Folgenden fokussierte
sich der LRH auf die inklusive Beschulung in der Sekundarstufe | und ermittelte

die entsprechenden schulformbezogenen Inklusionsquoten.?*

24 Im Jahr 2016 wurden die Schulerinnen und Schiler in dem seit dem Jahr 2013 aufwachsenden
System durchgangig bis zur 8. Klasse inklusiv beschult. Daher beziehen sich die nachfolgenden
Auswertungen zu den weiterfiihrenden Schulen auf die Jahrgange 5 bis 8.
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Schilerinnen und
Schilerinnen | Schiler mit sonder- Inklusions-
oo und Schaler | padagogischeam quoten
UnterstOtzungsbedarf

Hauptschule 14,727 2.143 14.6
Realschule 37.338 598 1.6 %
Gymnasium 115.27 632 | 0.5 %
Integrative Gesamtschule 47 669 2.980 6,3 %
Kooperative Gesamtschule 23,799 936 | 3.9 %
Oberschule 87 827 4 521 |  67%
insgesamt 306,635 11.810 3.9%

Schilerzahlen in den Schuljahrgangen 5 bis 8 der allgemeinen Schulen - differenziert nach Ge-
err?tschijlerzahl und Schulerinnen und Schiilern mit sonderpadagogischem Unterstiitzungsbe-

Obwohl Niedersachsen bei der gesetzlichen Ausgestaltung der Inklusion nicht
zwischen den Schulformen unterscheidet, waren die Varianzen erheblich. Die
Hauptschule wies mit 14,6 % die hochste Inklusionsquote auf. Demgegenuber
wurden am Gymnasium, der am haufigsten angewahlten weiterfihrenden Schul-
form, mit 0,5 % am wenigsten Schuilerinnen und Schuler mit Bedarf an sonder-

padagogischer Unterstltzung unterrichtet.

Daruber hinaus bestanden auch innerhalb dieser Schulformen erhebliche Dispa-
ritaten: Wahrend an vier Hauptschulen kein Kind mit sonderpadagogischem Un-
terstitzungsbedarf unterrichtet wurde, waren dies andernorts bis zu 72 %.
Ebenso verteilten sich die lediglich 632 Schulerinnen und Schuler mit sonderpa-
dagogischem Unterstutzungsbedarf auf die 257 Gymnasien in Niedersachsen

unterschiedlich; 87 Gymnasien beschulten keines der betroffenen Kinder.

Hauptschulen

In Niedersachsen besuchten im Jahr 2016 insgesamt 14.727 und damit 4,8 %
aller Schulerinnen und Schuler die Hauptschule, von denen 14,6 % inklusiv be-
schult wurden. Zur Verdeutlichung: In der Sekundarstufe | besuchte jedes
21. Kind die Hauptschule - von den Schulerinnen und Schilern mit sonderpada-

gogischem Foérderbedarf dagegen jedes Sechste.
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Dabei verteilten sich die Forderschwerpunkte in der Hauptschule wie folgt:

rimm%mm I.Errm-:nuhud&u:iull-
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Verteilung der Schilerinnen und Schuler mit sonderpadagogischem Unterstitzungsbedarf in
den Schuljahrgangen 5 bis 8 an Hauptschulen - differenziert nach Férderschwerpunkten

Der zieldifferent?® zu unterrichtende Férderschwerpunkt Lernen machte mehr als
zwei Drittel der inklusiv beschulten Schulerinnen und Schuler aus. Auf den Un-
terstlitzungsbedarf Emotionale und Soziale Entwicklung, der Lehrkrafte oftmals

vor besondere Herausforderungen stellt?8, entfielen 19 %.

Daruber hinaus stellte der LRH fest, dass sich die Situation im Hauptschulbereich
in den letzten Jahren zuspitzte: Die Auswertung der jahrgangsbezogenen Inklu-
sionsquoten ergab, dass der flinfte Jahrgang im Jahr 2016 im Vergleich zum Jahr
2013 weniger als die Halfte an Schulerinnen und Schulern aufwies - die Inklusi-

onsquote war dagegen um ein Drittel hoher.

% Zieldifferenter Unterricht bedeutet, dass Lehrkrafte Schiilerinnen und Schiler mit sonderpadago-
gischem Unterstiitzungsbedarf Lernen und Geistige Entwicklung mit einer von der allgemeinen
Schule abweichenden Zielsetzung unterrichten. Im zielgleichen Unterricht werden Schiilerinnen
und Schiler nach den curricularen Vorgaben der entsprechenden Regelschule unterrichtet. Vgl.
Runderlass des Kultusministeriums vom 31.01.2013 ,Erganzende Bestimmungen zur Verord-
nung zur Feststellung eines Bedarfs an sonderpadagogischer  Unterstitzung®
- 32-81006/2 - (SVBI. 2/2013 S. 67).

26 Vgl. Forsa, Politik- und Sozialforschung GmbH: Inklusion an Schulen aus Sicht der Lehrkrafte in
Deutschland - Meinungen, Einstellungen und Erfahrungen, Ergebnisse einer reprasentativen
Lehrerbefragung, Berlin 2017, S. 32, nach deren Ergebnis 92 % der Lehrkrafte den hochsten
Bedarf an Unterstiitzung in diesem Schwerpunkt sahen.
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Uberdies waren die Hauptschullehrkrafte nach den Feststellungen des LRH auf-
grund der hohen Inklusionsquote mit besonderen Schwierigkeiten und Belastun-
gen konfrontiert. Sie bemangelten fehlende Unterstlitzung durch die Landes-
schulbehdrde und reduzierten nicht selten ihre Arbeitszeit, um den Anforderun-
gen gerecht werden zu konnen und Zeit fur die Vorbereitung des zieldifferenten

Unterrichts zu generieren.

Fazit

Das in § 54 Abs. 1 Satz 1 NSchG verankerte Recht auf Bildung schlie3t auch den
Anspruch auf inklusive Beschulung ein und gilt in allen Teilen Niedersachsens

gleichermalden.

Die signifikanten regionalen Abweichungen lassen demgegenuber den Schluss
zu, dass die Gewahrleistung dieses Anspruchs nicht flachendeckend gesichert
ist. Das Kultusministerium sollte deshalb insbesondere in den kommunalen Ge-
bietskdrperschaften mit einer geringen Quote inklusiver Beschulung die Situation
,vor Ort* analysieren und gemeinsam mit den Schultragern die jeweils erforderli-
chen MaRhahmen umsetzen, um die Zahl der inklusiv unterrichteten Schulerin-

nen und Schiler mit sonderpadagogischem Unterstlitzungsbedarf zu erhéhen.

Noch bedenklicher ist die GUberproportionale Zunahme der Anzahl der Schulerin-
nen und Schuler mit Unterstitzungsbedarf an den Hauptschulen. Bei Fortsetzung
dieses Trends ist nicht auszuschliel3en, dass Hauptschulen innerhalb weniger

Jahre den Status faktischer Férderschulen erlangen konnten.

Nach Auffassung des LRH sollten die Hauptschulen vor allem dadurch entlastet
werden, dass andere Schulen verstarkt Schilerinnen und Schuler mit sonderpa-
dagogischem Unterstitzungsbedarf aufnehmen. Er verkennt in diesem Zusam-
menhang nicht, dass die im Vergleich zu Hauptschulen umfassenderen Bildungs-
ziele beispielsweise der Realschulen und Gymnasien?” erhohte Anforderungen
an die Lernkompetenz und das Verhalten der Schilerinnen und Schuler stellen.

Hierfur fehlen zurzeit praxistaugliche Konzepte Uber die Voraussetzungen sowie

27

Vgl. § 9 Abs. 1, §10 Abs. 1, §11 Abs. 1 NSchG.
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flankierende Malnahmen insbesondere fur eine erfolgreiche Beschulung von
Schulerinnen und Schilern mit sonderpadagogischem Unterstitzungsbedarf an

Gymnasien.

Der LRH regt an, zeitnah die Grunde fur die geringen Inklusionsquoten an wei-
terflhrenden Schulen zu evaluieren und auf dieser Grundlage landesweit ver-
bindliche Standards zur Verbesserung der Beschulungsmaoglichkeiten flr Schi-
lerinnen und Schiler mit sonderpadagogischem Unterstlitzungsbedarf an den

niedersachsischen Schulen zu entwickeln.

Das Verfahren zur Feststellung eines sonderpadagogischen Unterstiit-

zungsbedarfs - kostenintensiv und nicht mehr erforderlich

Die individuelle sonderpéddagogische Unterstiitzung von Schiilerinnen
und Schiilern setzt voraus, dass zuvor fiir jedes der betroffenen Kinder
ein férmliches Verwaltungsverfahren durchgefiihrt wird. Dieses Verfah-
ren bindet erhebliche Personalressourcen, weist Schwachstellen auf und
ist - im Hinblick auf ihren urspriinglichen schulrechtlichen Zweck - nicht

mehr notwendig.

Der LRH empfiehlt, das Feststellungsverfahren in dieser Form abzu-

schaffen und durch ein schulinternes Verfahren zu ersetzen.

Allgemeines

Der individuelle sonderpadagogische Unterstiitzungsbedarf?® fir Schiilerinnen
und Schuler wird im Rahmen eines férmlichen Verwaltungsverfahrens festge-
stellt. Rechtsgrundlage ist die Verordnung zum Bedarf an sonderpadagogischer

Unterstiitzung?®, die in ihrer Erstfassung im Jahr 1997 erlassen wurde.3°

28

29

30

Von der individuellen sonderpadagogischen Unterstiitzung ist die systemische sonderpadagogi-
sche Grundversorgung fur Sprache, Emotionale und Soziale Entwicklung sowie Lernen in der
Grundschule zu unterscheiden.

Verordnung zum Bedarf an sonderpadagogischer Unterstitzung vom 22.02.2013 (Nds. GVBI.
S. 23).

Verordnung zur Feststellung sonderpadagogischen Forderbedarfs vom 01.11.1997 (Nds. GVBI.
S. 458).
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Der LRH prufte die Kosten und die Erforderlichkeit des Feststellungsverfahrens.

Kosten des Feststellungsverfahrens

Nach der zitierten Rechtsverordnung liegt ein Bedarf fur sonderpadagogische
Unterstutzung vor, wenn bei einem Kind mit Behinderung oder drohender Behin-
derung zu erwarten ist, dass es wegen der Beeintrachtigung die Bildungsziele
der Schulform oder die individuellen Bildungsziele nicht oder nur mit einer ent-

sprechenden Unterstiltzung erreichen kann.3!

Die Bedarfsprufung erfolgt in einem formlichen Verwaltungsverfahren, das in vier

Abschnitte gegliedert ist:32

Es wird durch die Schulleitung eingeleitet. Sie veranlasst ein Gutachten, das von
einer Lehrkraft der Schule und einer Férderschullehrerin oder einem Forderschul-
lehrer zu erstellen ist. Die fur jeden Einzelfall einzusetzende Forderkommission
gibt gegentber der Landesschulbehérde eine Empfehlung ab, ob ein Bedarf an
sonderpadagogischer Unterstitzung festgestellt werden sollte. Das Gutachten
dient insoweit als Arbeitsgrundlage. Unter Bertcksichtigung der Empfehlung ent-
scheidet die Landesschulbehdrde sodann abschlieend durch Erlass eines Fest-

stellungsbescheids.

Der LRH ermittelte den Bearbeitungsaufwand fir die Verfahren anhand eines
Fragebogens, der den vier Regionalabteilungen der Landesschulbehorde sowie
elf exemplarisch ausgewahlten Schulen Ubersandt wurde. Erganzend validierte

er das Umfrageergebnis durch ortliche Erhebungen.33

31

32

33

§ 1 Abs. 1 der Verordnung a. a. O. (FuRnote 29).
§§ 2 bis 4 der Verordnung a. a. O. (Fu3note 29).
Kultusministerium, Landesschulbehérde und mehrere Schulen.
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Hiernach betrug allein der zeitliche Aufwand der beteiligten Lehrkrafte fur jedes
Verfahren 43 Stunden. Die Kosten eines Feststellungsverfahrens lagen im
Durchschnitt bei 2.670 €34.

Unter Berucksichtigung der im Jahr 2016 durchgefuhrten Verfahren ergaben sich
Gesamtkosten in Hohe von fast 40 Mio. €. Die Einzelheiten sind in der nachste-

henden Ubersicht dargestellt:

Feststellungsverfahren Aufwand pro Jahr

45,16 Stunden insgesamt
Bearbeitungszeit pro Verfahren - davon Schule: 42,83 Stunden

- davon Landesschulbehorde: 2,33 Stunden

Fallzahl Anerkennungen 14.730
Bearbeitungszeiten insgesamt 665.207 Stunden
Bearbeitungszeiten in Stellen3? 462,5 Vollzeiteinheiten
Kosten insgesamt3® 39,3 Mio. €

Gesamtaufwand fir Feststellungsverfahren im Jahr 2016

Schwachstellen des Verfahrens

Nach den Erkenntnissen des LRH wiesen die Feststellungsverfahren zudem ins-
besondere unter den Aspekten der Verfahrenstkonomie sowie einheitlicher Ver-

fahrensgrundsatze Schwachstellen auf:

34

35
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Berechnungsgrundlage: Verfahren in der Schule: 42,83 Std. x proportionalem Personalkosten-
satz von Schulleitung, Lehrkraft, Férderschullehrkraft (nach den entsprechenden standardisierten
Personalkostensatzen des Finanzministeriums) = 2.550,4 € + Verfahren in der Landesschulbe-
horde: 2,33 Std. x proportionalem Personalkostensatz von Dezernenten, Sachbearbeitung, Post-
stelle (nach den entsprechenden standardisierten Personalkostensatzen des Finanzministeri-
ums) = 1194 €.

Berechnung: 665.207 Std. + durchschnittliche Jahresarbeitszeit (Mischkalkulation Lehrkrafte und
Verwaltungspersonal) von 1.438,25 Std.

Berechnung 462,5 Vollzeiteinheiten x 85.029,5 € (gemittelter standardisierter Personalkosten-
satz).
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o Die Landesschulbehorde folgte in 98 % der Falle den Voten der Forderkom-
missionen. Dieser Befund verdeutlicht, dass die schulische Expertise aus-
reicht, um Forderbedarfe in eigener Zustandigkeit sachgerecht zu ermitteln.
Die Einbeziehung der Landesschulbehoérde als ,Garant” fur ein ordnungsge-

maldes Verfahren ist offensichtlich nicht geboten.

e Die Regionalabteilungen der Landesschulbehorde vertraten teilweise unter-
schiedliche Auffassungen zu den Feststellungsverfahren in Bezug auf den
Zeitpunkt ihrer Einleitung und die Frage, ob sie Uberhaupt zu initiieren seien.
Deshalb flhrten einige Schulen die Verfahren zum frihestmdglichen Zeitpunkt
durch. Andere wiederum entschieden sich, Feststellungsverfahren entweder

gar nicht oder in einer héheren Klassenstufe einzuleiten.

e Vielfach auferten sich auch Gesprachspartnerinnen und -partner der Landes-
schulbehdrde kritisch gegenlber dem Feststellungsverfahren und bezeichne-
ten es als ,zu aufwendiges Verfahren oder hielten ,die formale Feststellung

[...] fur entbehrlich® und einen Forderplan flr ausreichend.

Lehrkrafte der Mobilen Dienste®” wiesen darauf hin, dass fir ihre Unterstit-
zungsangebote die Feststellungsbescheide nicht maligeblich seien. Bei einem
Mobilen Dienst lag der Anteil der betreuten Schulerinnen und Schiler mit ei-

nem formlich beschiedenen Forderbedarf bei lediglich 20 %.

e Die vom LRH an den Schulen befragten Lehrkrafte gaben an, dass die Fest-
stellungsverfahren weder fur die Gestaltung ihres Unterrichts noch flr die in-
dividuelle Forderung der Kinder notwendig seien. Entscheidend seien vielmehr
allgemeine einheitliche Begutachtungsstandards sowie sorgfaltige Analysen
der individuellen Lernentwicklungsstande der Kinder und daraus abgeleitete

FordermalRnahmen.

87 Vgl. Jahresbericht 2018, S. 33 ,Warten auf Hilfe - Mobiler Dienst als Gelingensfaktor der Inklu-
sion®.
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Daruber hinaus ist auch der urspringliche schulrechtliche Zweck formlicher Fest-
stellungsverfahren entfallen. Bis zur Einfihrung der Inklusion war ein derartiges
formliches Verfahren notwendig, um die Beschulung von Kindern an einer For-
derschule zu veranlassen und einen angemessenen Rechtsschutz gegen Ent-
scheidungen der Schulbehérden zu gewahrleisten. Da Niedersachsen im
Jahr 2013 das Recht auf freie Schulwahl eingefuhrt hat, ist der Feststellungsbe-
scheid als rechtsbehelfsfahiger Verwaltungsakt nicht mehr erforderlich. Nunmehr
entscheiden ausschlielllich die Erziehungsberechtigten, ob Kinder mit sonderpa-
dagogischem Unterstlitzungsbedarf eine inklusive Schule oder eine Forder-

schule besuchen sollen.

Fazit

Angesichts der Kosten, der festgestellten Schwachstellen und des Wegfalls der
ursprunglichen schulrechtlichen Notwendigkeit empfiehlt der LRH, das Feststel-
lungsverfahren durch ein vereinfachtes schulinternes Verfahren zu ersetzen.
Hierbei sollten bereits vorhandene Instrumentarien, wie die ,Dokumentation der
individuellen Lernentwicklung“®®, genutzt und auf dieser Grundlage Begutach-

tungsstandards entwickelt und implementiert werden.

In diesem Zusammenhang verweist der LRH auch auf die aktuelle Koalitionsver-
einbarung in Niedersachsen.3® Hiernach soll ,das Verfahren zur Feststellung des
sonderpadagogischen Unterstlitzungsbedarfs [...] ebenfalls grundsatzlich tber-

pruft und ggf. objektiviert und angepasst werden®.

38

39

Vgl. Kultusministerium: ,Handreichungen Individuelle Lernentwicklung und ihre Dokumentation®
(Juli 2006) sowie die schulformbezogenen Grundsatzerlasse wie Runderlass des Kultusministe-
riums vom 01.08.2012 ,Die Arbeit in der Grundschule® - 32.2-81020 - (SVBI. 8/2012 S. 404),
zuletzt geandert durch Runderlass des Kultusministeriums vom 01.05.2017 (SVBI. 6/2017 S. 288;
ber. S. 392), Nr. 6.2.

Koalitionsvereinbarung ,Gemeinsam flr ein modernes Niedersachsen. Fir Innovation, Sicherheit
und Zusammenhalt“ zwischen der Sozialdemokratischen Partei Deutschlands (SPD) Landesver-
band Niedersachsen und der Christlich-Demokratischen Union (CDU) in Niedersachsen fir die
18. Wahlperiode des Niedersachsischen Landtages 2017 bis 2022, unterzeichnetam 21.11.2017,
Z. 495 ff.
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Abschliel3end ist darauf hinzuweisen, dass die aus der Abschaffung des Fest-
stellungsverfahrens freiwerdenden Mittel dem inklusiven System zugutekommen

wurden.

Stellungnahme des Kultusministeriums

Eine Abschaffung des Verfahrens ist aus Sicht des Kultusministeriums momen-
tan nicht umsetzbar. Gleichwohl beabsichtigt das Ministerium, einen Entwick-
lungsprozess einzuleiten und hierbei die Anregungen des LRH aufzugreifen. Es
will prifen, wie Begutachtungsstandards vereinheitlicht und das Feststellungs-

verfahren verschlankt werden kénnen.

Vorteile der systemischen Ressourcenzuweisung

In Niedersachsen erfolgt die Ressourcenzuweisung fiir die Inklusion auf
Grundlage von zwei unterschiedlichen Verteilungssystemen. Auf die
pauschale, klassenbezogene Stundenzuweisung entfiel ein Finanzie-
rungsanteil von 360 € je Kind, wédhrend die individuelle Stundenzuwei-

sung einem Anteil von 5.000 € pro Schiilerin und Schliler entsprach.

Die kostenintensivere Form der schiilerbezogenen Ressourcenzuwei-
sung ist im Wesentlichen urséchlich fiir die Erhéhung der festgestellten
sonderpéddagogischen Unterstiitzungsbedarfe um insgesamt 44 % seit

Einfiihrung der Inklusion.

Ausgangssituation

In Niedersachsen erfolgt die Finanzierung der inklusiven Schulen auf Basis
zweier unterschiedlicher Systeme - einerseits der pauschalen klassenbezogenen
sonderpadagogischen Grundversorgung und andererseits durch Gewahrung

schilerbezogener, individueller Zusatzbedarfe.*°

40

Runderlass des Kultusministeriums vom 07.07.2011 ,Klassenbildung und Lehrerstundenzuwei-
sung an den allgemeinbildenden Schulen® - 15-84 001/3 - (SVBI. 8/2011 S. 268), zuletzt geandert
durch Runderlass des Kultusministeriums vom 16.07.2015 (SVBI. 8/2015 S. 366) (Klassenbil-
dungserlass).
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Seit dem Jahr 2013 erhdhte sich die Anzahl der Schulerinnen und Schuler mit
sonderpadagogischem Unterstiitzungsbedarf*! fast ausschlieBlich im Bereich in-
klusiver Beschulung in Regelschulen*? um 44 %.43 Somit lag der Schluss nahe,
dass sich die Schulerzahlen zeitgleich an den Forderschulen im gleichen Male

verringern mussten.

Eine differenzierte Auswertung des LRH widerlegte dies:

40.000
®m Beschulung in Foérderschulen
30.000 Beschulung in Regelschulen
20.000
0

2012 2013 2014 2015 2016

Entwicklung der Schilerzahlen mit sonderpadagogischem Unterstiitzungsbedarf44

Wahrend sich die Anzahl der Schilerinnen und Schuler an den inklusiven Regel-
schulen um 9.290 erhodhte, stagnierten diese wider Erwarten in den Forderschu-

len*® - und dies bei insgesamt riicklaufigen Schilerzahlen von 4,2 %.46

Aufgrund der gestiegenen Forderbedarfe verzehnfachten sich die Personalkos-
ten der inklusiven Beschulung seit Einfuhrung der Inklusion auf 139 Mio. € im
Jahr 2017.47

41

42

43

44

45

46

47

Erhdhung von 21.172 Schdlerinnen und Schdlern im Jahr 2012 auf 30.476 im Jahr 2016, ohne
den Forderschwerpunkt Lernen.

Siehe Fulinote 22.
Siehe Fulinote 23.

Ohne Darstellung des Foérderschwerpunkts Lernen, da die entsprechenden Férderschulen suk-
zessive aufgeldst werden.

Im Foérderschulbereich erhdhte sich die Anzahl der Schilerinnen und Schiler um lediglich
14 Kinder.

Im Zeitraum 2012 bis 2016; vgl. Jahresbericht 2018, S. 10.

Berechnung: Besoldungsgruppe A 13 (1. Einstiegsamt der 2. Laufbahngruppe) x Stellenaufwuchs
je Jahr kumuliert: 2013 = 12.070.135 €, 2014 = 55.909.924 €, 2015 = 74.985.618 €, 2016 =
106.865.909 €, 2017 = 139.457.868 €. Personalkosten laut der jeweils gliltigen Runderlasse des
Finanzministeriums ,Tabellen der standardisierten Personalkostensatze fiir die Durchflihrung von
Gesetzesfolgenabschatzungen und Wirtschaftlichkeitsberechnungen sowie der Durchschnitts-
satze fur die Veranschlagung der Personalausgaben®.
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Angesichts dieses Finanzvolumens prufte der LRH, weshalb sich die sonderpa-
dagogischen Unterstlitzungsbedarfe in solchem Mafl} erhéhten. Hierflr unter-
suchte er die Vor- und Nachteile der zwei unterschiedlichen Formen der Res-

sourcenzuweisungen.

Sonderpédagogische Grundversorgung

Fur die Forderschwerpunkte Lernen, Sprache sowie Emotionale und Soziale Ent-
wicklung erhalten nur die Grundschulen eine systemische sonderpadagogische
Grundversorgung von zwei Stunden je Klasse.*® Dieser pauschalen Zuweisung
liegt der Praventionsgedanke*® zugrunde, durch moglichst friihe Intervention das

Entstehen von Forderbedarfen zu verhindern.

Individuelle Zusatzbedarfe

Fur alle Forderschwerpunkte, die nicht von der systemischen sonderpadagogi-
schen Grundversorgung erfasst sind, weist das Kultusministerium den Regel-
schulen individuelle Zusatzbedarfe®® zu. Im Gegensatz zur pauschalen Grund-
versorgung ist der formlich festgestellte Unterstutzungsbedarf Voraussetzung fr
diese Form der Stundenzuweisung, die an das jeweils inklusiv zu beschulende
Kind im Sinne von ,Rucksackstunden® gebunden ist. Hierbei variiert die Hohe der
Stunden ausweislich des Klassenbildungserlasses®' je nach Art der Forder-

schwerpunkte:

48
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Klassenbildungserlass, Nr. 4, siehe Fullnote 40.

Runderlass des Kultusministeriums ,Die Arbeit in der Grundschule® vom 01.08.2012
- 32.2-81020 - (SVBI. 8/2012 S. 404, geand. 01.09.2015, SVBI. 9/2015 S. 399, ber. 10/2015
S. 493), Nr. 8.1 f. Waje, Marie-Christina/Wachtel, Peter: Zur Realisierung der inklusiven Schule
(SVBI. 7/2013 S. 277).

Fir die Grundschule wie auch fir den Sekundarbereich | gemaR Klassenbildungserlass, Nr. 5.10,
siehe Fulinote 40.

Klassenbildungserlass, Nr. 5.10, siehe Fulinote 40.
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Zusatzbedarfe in Lehrerwochenstunden
Forderschwerpunkte (LWStd.)
Grundschule Sekundarstufe |
Lernen 2 Std. pro Klasse 3
Sprache (Sonderpadagogische 3
Emotionale und Soziale Entwicklung Grundversorgung) 3,5
Kérperliche und Motorische Entwicklung 3 4
Sehen 3 3,5
Hoéren 3 3,5
Geistige Entwicklung 5 5

Ressourcenzuweisung der inklusiven Beschulung in LWStd.- differenziert nach Férderschwer-
punkten

Auf die sonderpadagogische Grundversorgung entfiel im Jahr 2016 ein Finanz-
volumen von rd. 100 Mio. €% fiir samtliche 280.026 Grundschilerinnen und

-schuler - dies entspricht einem schilerbezogenen Betrag von 360 €.

Demgegentiber gewahrte das Land den 32.92653 Schilerinnen und Schiilern mit
sonderpadagogischem Unterstitzungsbedarf individuelle Zusatzstunden in Hohe
von insgesamt rd. 164 Mio. €4 - dies entspricht einem schiilerbezogenen Betrag
von 5.000 €.

Auswirkungen der individuellen Ressourcenzuweisung

Nach den Auswertungen des LRH lag die Anzahl der im Jahr 2016 in den Grund-
schulen festgestellten sonderpadagogischen Unterstlitzungsbedarfe mit 7.404
zehnmal hoher als an den weiterfiUhrenden Schulen, die lediglich 631 Feststel-

lungsverfahren durchfiihrten.>®

52
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Berechnung: 29.214 Stunden der sonderpadagogischen Grundversorgung + 26,5 LWStd. =
1.102 Vollzeitlehrereinheiten (VZLE); 1.102 VZLE x 90.533 € (Besoldungsgruppe A 13 Standar-
disierte Personalkostensatze 2017) = 99.767.366 €.

Berechnung: 44.612 Schilerinnen und Schuler mit Unterstitzungsbedarf an 6ffentlichen Schulen
- 11.686 Schiilerinnen und Schiler in den Foérderschwerpunkten Lernen, Sprache, Emotionale
und Soziale Entwicklung im Primarbereich = 32.926 Schulerinnen und Schiler mit schilerbezo-
genen Zusatzbedarfen.

Berechnung: 48.232 Zusatzbedarfsstunden + 26,5 LWStd. = 1.820 VZLE; 1.820 VZLE x 90.533 €
(Besoldungsgruppe A 13 Standardisierte Personalkostensatze 2017) = 164.770.060 €.

Feststellungsverfahren 2016 in inklusiven Schulen: Sekundarstufe | = 631; Grundschule = 7.404
insgesamt, davon: 1. Klasse = 1.494; 2. Klasse = 825; 3. Klasse = 1.168: 4. Klasse = 3.917.
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Eine differenzierte Analyse ergab, dass in der vierten Klasse der Grundschule
3.917 sonderpadagogische Unterstitzungsbedarfe festgestellt wurden, mithin
die Halfte aller Bedarfe im Jahr 2016. Ursachlich hierfir war zum einen, dass ,bei
einem Wechsel des Schulbereichs oder der Schulform eine erneute Feststellung
[...] grundsatzlich notwendig* ist.>® Zum anderen verdeutlichten samtliche befrag-
ten Grundschullehrkrafte, dass es ihre wesentliche Motivation sei, den Kindern
am Ende der Grundschulzeit eine besondere Unterstltzung in der weiterfihren-

den Schule zu ermdglichen.

Schulleitungen und Lehrkrafte der gepruften weiterfUhrenden Schulen wiesen da-
rauf hin, dass sie die bereits in der Grundschulzeit attestierten Unterstlitzungs-
bedarfe nicht anzweifelten und es vorrangig darum gehe, die inklusive Beschu-
lung der betroffenen Schilerinnen und Schiler durch zusatzliche Stunden sicher-

zustellen.

Im Ergebnis bleibt festzuhalten, dass auch nach den Prifungsergebnissen des
LRH der festgestellte sonderpadagogische Unterstitzungsbedarf ,die Funktion

eines Berechtigungsscheins fiir Lehrerstunden’ hat.

Die Abhangigkeit der Ressourcenzuweisung von der Feststellung eines individu-
ellen Unterstutzungsbedarfs wird in der Fachliteratur als ,Etikettierungs-Ressour-
cen-Dilemma“ bezeichnet: Je mehr Schilerinnen und Schiler einer inklusiven
Schule das Etikett ,sonderpadagogischer Unterstitzungsbedarf* bekommen,

desto mehr Anspruch hat die Schule auf personelle Ressourcen.

56
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Runderlass des Kultusministeriums vom 31.01.2013 ,Ergénzende Bestimmungen zur Verord-
nung zur Feststellung eines Bedarfs an sonderpadagogischer Unterstitzung® - 32-81006/2 -
(SVBI. 2/2013 S. 67), Nr. 6.

Wocken, Hans: Das Haus der inklusiven Schule, Baustellen - Bauplane - Bausteine, 6. Auflage.
In: Schuck, Karl Dieter, und Rath, Waltraud, sowie Bleidick, Ulrich (Hrsg.). Lebenswelten und
Behinderungen, Bd. 14., Hamburg 2015, S. 97. Vgl. in dem Kontext auch: Klemm, Klaus, Prof.
em. Dr.: Inklusion in Deutschland. Daten und Fakten. Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Gutersloh
2015, S. 39.
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Vorteile der systemischen Versorgung

Dem aktuellen wissenschaftlichen Diskurs entsprechend ist die Zuweisung indi-
vidueller Forderbedarfe nicht mit dem vom Land praferierten erweiterten Inklusi-

onsbegriff vereinbar.%®

Auch die Regionalabteilungen der Landesschulbehdrde beflirworteten gegen-
uber dem LRH grundsatzlich eine sonderpadagogische Grundversorgung in den
weiterfuhrenden Schulen: Diese flihre im Ergebnis zu einer Planungssicherheit
hinsichtlich des Lehrereinsatzes. Eine pauschale Zuweisung wirde zudem den
Koordinierungs- und Abstimmungsaufwand auf Behérden- und Schulebene ver-
ringern. Schulfachliche Dezernenten betonten, dass letztlich die personelle Kon-

tinuitat auch die Unterrichtsqualitat verbessere.

Die befragten Schulen begrifiten die Mdglichkeiten, die ihnen die sonderpada-
gogische Grundversorgung padagogisch eréffnet. So blndelten Schulen die
Stunden und setzten Forderschullehrkrafte auch flexibel fur die Beratung von Re-
gelschullehrkraften ein, konnten Teamteaching®® gewahrleisten oder die Eltern-
arbeit intensivieren. Zudem wurde die sonderpadagogische Grundversorgung als
Chance gesehen, Schulerinnen und Schuilern mit Unterstlitzungsbedarfen auch
ohne Feststellungsbescheid gerecht werden zu kénnen. Die Schulen begriften
die durch die systemische Zuweisung sichergestellte personelle Kontinuitat, die
nicht nur die padagogische Zusammenarbeit von Regel- und Foérderschullehr-
kraften verbessere, sondern auch fur die vertrauensvolle Lehrer-Schuler-Bezie-

hung im Bereich der Inklusion wesentlich sei.

Im Rahmen der Inklusionsdebatte setzen sich zunehmend auch andere Lander

mit der systemischen Ressourcenausstattung auseinander:
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Vgl. Sasse, Ada, Prof. Dr.: ,Multiprofessionelle Arbeit in der inklusiven Schule®, Skript des Vor-
trags auf dem gleichnamigen Kongress anlasslich der Bildungsmesse ,didacta“ am 21.02.2018,
sowie Klemm, Klaus, Prof. em. Dr.: Zusatzliche Ausgaben flr ein inklusives Schulsystem in
Deutschland. Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Gutersloh 2012, S. 4 f.

Flexible Unterrichtsgestaltung durch zwei Lehrkrafte (oft eine Regel- und Forderschullehrkraft).
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Das Land Nordrhein-Westfalen stattet im Gegensatz zu Niedersachsen auch die
Sekundarstufe | mit einer systemischen Grundversorgung flr die Férderschwer-
punkte Sprache, Lernen sowie Emotionale und Soziale Entwicklung aus.t® Be-
reits seit dem Jahr 2016 weist ebenfalls Mecklenburg-Vorpommern seinen wei-
terflhrenden Schulen fur die oben genannten Forderschwerpunkte ein systemi-
sches Budget zu. Ebenso stattet Thiringen jede Grund- und weiterfiihrende
Schule mit sonderpadagogischer Kompetenz in Form einer systemischen Zuwei-
sung aus®’, auf deren Vorteile im Ubrigen auch das brandenburgische Pilotpro-

jekt ,inklusive Schule“®? abstellt.

Fazit

Angesichts der finanziellen Auswirkungen aufgrund der gestiegenen Fallzahlen
muss das Land Uberprufen, ob es - auch dem Beispiel anderer Lander folgend -
die individuelle Ressourcenzuweisung zugunsten einer systemischen Versor-
gung zumindest in den Foérderschwerpunkten Sprache, Lernen sowie Emotionale
und Soziale Entwicklung fur alle inklusiven Schulen von der Grundschule bis zur

Sekundarstufe | aufgibt.

Der LRH ermittelte im Rahmen einer Modellrechnung, in welcher Hohe das Land
allen inklusiven Schulen - sowohl im Primar- als auch im Sekundarbereich - eine
systemische sonderp&adagogische Unterstiitzung® zuweisen kénnte. Dabei ging
er von der Pramisse aus, dass alle Schuilerinnen und Schuler in den vorgenann-

ten Forderschwerpunkten ausschlie3lich inklusiv beschult werden.
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Ministerium fur Schule und Bildung Nordrhein-Westfalen ,Fragen und Antworten zu den beglei-
tenden MalRnahmen und zur Finanzierung®. https://www.schulministerium.nrw.de/docs/Schulsys-
tem/Inklusion/FAQ/FAQ-03-Massnahmen/index.html (Abruf am 28.11.2017).

Thiringer Entwicklungsplan zur Umsetzung der UN-Konvention Uber die Rechte von Menschen
mit Behinderungen im Bildungswesen bis 2020, Tharinger Ministerium fur Bildung, Wissenschaft
und Kultur (Hrsg.), 2013, S. 17.

Sporer, Nadine/Schriinder-Lenzen, Agi: Abschlussbericht zur Begleitforschung des Pilotprojekts
»Inklusive Grundschule - Inklusives Lernen und Lehren im Land Brandenburg®, Landesinstitut fir
Schule und Medien Berlin-Brandenburg et al. (Hrsg.), Potsdam 2015, S. 27.

Vgl. hierzu Ministerium fir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung: Aktionsplan Inklusion
2017/2018 fur ein barrierefreies Niedersachsen. Schritte zur Umsetzung der UN-Behinderten-
rechtskonvention (Aktionsplan Inklusion), S. 9.
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Nach der Modellrechnung ergabe sich durch Aufhebung aller 6ffentlichen und

privaten Forderschulen im Bereich Sprache, Lernen sowie Emotionale und

Soziale Entwicklung ein rechnerisches Verteilungspotenzial in Hohe von fast

400 Mio. €:

Ermittlung des Verteilungspotenzials

Finanzhilfe fir Forderschulen in freier Tragerschaft mit dem 37 Mio. €

Forderschwerpunkt Emotionale und Soziale Entwicklung

Aufhebung der Férderschulen in den oben genannten + 149 Mio. €

Forderschwerpunkten

Abschaffung der individuellen sonderpadagogischen + 106 Mio. €

Zusatzbedarfe in diesen Schwerpunkten

Einbehalt der bisherigen sonderpadagogischen Grundversorgung + 102 Mio. €

Gesamtsumme des Verteilungspotenzials = 394 Mio. €
Zuweisung des Verteilungspotenzials

Verteilungspotenzial in Vollzeitlehrereinheiten 4.676 VZLE

Verteilungspotenzial in LWStd.

123.914 LWStd.

Systemische Grundversorgung je Klasse in LWStd.

5,64 LWStd. je Klasse

Berechnung einer systemischen Grundversorgung auf Basis der Zahlen aus izn-stabil (2016)%*

Hiernach konnten fiktiv samtlichen Klassen aller Schulformen eine systemische

Grundversorgung von 5,6 LWStd. je Klasse gewahrt werden.

Infolge dieser modellhaften Uberlegungen wiirde sich im Grundschulbereich die

aktuelle sonderpadagogische Grundversorgung fast verdreifachen und zusatz-

lich lieRe sich auch in der Sekundarstufe | eine systemische Forderung etablie-

ren.

Sofern das Land unverandert an der Form der individuellen Ressourcenbemes-

sung festhalt, ist nach Auffassung des LRH aufgrund der festgestellten Erhéhung

von Unterstltzungsbedarfen eine Expansion des Inklusionshaushalts die Folge.

64

Datengrundlage mit Kultusministerium abgestimmt.
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Die Einfuhrung einer ausschlielBlich systemischen Ressourcenzuweisung ent-
sprache nicht nur dem Praventionsgedanken, sondern auch dem vom Land pra-
ferierten erweiterten Inklusionsbegriff.%® In diesem Kontext begriRt der LRH,
dass die Landesregierung ausweislich der Koalitionsvereinbarung uberprufen
will, ,wie den inklusiven Schulen eine systembezogene Ausstattung zur Verfu-

gung gestellt werden kann“.66

Warten auf Hilfe - Mobiler Dienst als Gelingensfaktor der Inklusion

Externe Beratungssysteme sind fiir die sonderpddagogische Untersttit-
zung der inklusiven Schulen unverzichtbar. Hierfiir sollte das Land ein
flichendeckendes und bedarfsgerechtes Angebot an Mobilen Diensten

vorhalten.

Aufgrund mangelnder (ibergeordneter Steuerung entwickelten sich die
Mobilen Dienste unter aufgabenbezogenen, regionalen, organisatori-
schen sowie finanzwirksamen Aspekten in Niedersachsen zu unter-
schiedlich.

Allgemeines

Die Umsetzung der Inklusion geht fir die Schulen mit einem Paradigmenwechsel
ihrer Arbeit einher. So sind neben der sonderpadagogischen Expertise zusatzli-
che, auch aulderhalb des Unterrichts agierende Unterstitzungssysteme fur das
Gelingen der Inklusion unabdingbar. Insofern gewinnt die Einbindung externer

Fachexpertise durch den Mobilen Dienst zunehmend an Bedeutung.

Dies spiegelt auch die Entwicklung des landesseitigen Ressourceneinsatzes wi-

der: Wahrend das Kultusministerium fur den Mobilen Dienst im Jahr 2000 noch
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Aktionsplan Inklusion, S. 9: ,Das Kultusministerium vertritt die Auffassung, dass eine Gesellschaft
nur dann in eine gute Zukunft gehen kann, wenn alle mitkommen kénnen, wenn niemand ausge-
grenzt wird und wenn alle Menschen mit ihren Kompetenzen, Fahigkeiten und ihrer Art wertge-
schatzt werden, wenn jedes Kind die gleichen Chancen bekommt und an allen Bildungsangebo-
ten teilhaben kann. [... Es] betrachtet die Inklusive Schule als Schule der individuellen Férderung.
Lerngruppen in Schulen sind in der Regel heterogen zusammengesetzt.”
Koalitionsvereinbarung, siehe Fulinote 39, Z. 492 ff.
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1.300 Lehrerwochenstunden (LWStd.) gewahrte, waren es im Schuljahr 2016/17
bereits Uber 5.000 Stunden® mit einem monetdren Gegenwert von
rd. 17,7 Mio. €°%8.

Der Mobile Dienst unterstitzt die Beschulung von Kindern mit Unterstitzungs-
bedarf in allgemeinen Schulen.®® Das Kultusministerium definierte in dem maR-
geblichen Erlass im Jahr 2005 die bis heute unveranderte Aufgabe des Mobilen
Dienstes als externe ,Stitzung und Erganzung der Forderung im Unterricht der
allgemeinen Schule, um [...] bei der Bewaltigung von Problemen zu helfen“.”®
Hierfur werden Forderschullehrkrafte entsprechend der jeweiligen Beratungsbe-
darfe der inklusiven Schulen niedersachsenweit ,mobil“ tatig. Sie bleiben weiter-
hin ihrer Férderschule zugeordnet und erhalten fur ihren Einsatz an Regelschulen
Anrechnungsstunden. Insoweit ist der Mobile Dienst keine eigenstandige Orga-

nisationseinheit.

Disparitaten

Die Mobilen Dienste entwickelten sich landesweit sehr unterschiedlich. Der LRH
stellte im Rahmen seiner Erhebungen’' unter aufgabenbezogenen, regionalen

und organisatorischen Aspekten kritikwtirdige Disparitaten fest:
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Hier und im Folgenden beziehen sich alle Angaben auf das Priifungsjahr 2016 - als Basis dienten
die statistischen Angaben des Kultusministerium: ,Erhebung zur Unterrichtsversorgung mit
Lehrerverzeichnis und Schulstatistik an allgemein bildenden Schulen zum Stichtag 18.08.2016"
vom 01.08.2016 - 15-02823/U;L -, Schuljahr 2016/17: Anrechnungsschlissel 499: 4.328,60
LWStd., Anrechnungsschlussel 792: 850,5 LWStd., insgesamt: 5.179,10 LW Std.

Berechnung: 5.179,10 LWStd. + 26,5 LWStd. (Deputat Foérderschullehrkrafte) = 195,4 Vollzeit-
lehrereinheiten (VZLE). 195,4 VZLE x 90.533 € (Besoldungsgruppe A 13 Niedersachsische Be-
soldungsordnung nach Runderlass des Finanzministeriums vom 03.05.2017 , Tabellen der stan-
dardisierten Personalkostensatze fir die Durchfiihrung von Gesetzesfolgenabschatzungen und
Wirtschaftlichkeitsberechnungen sowie der Durchschnittssatze fur die Veranschlagung der Per-
sonalausgaben fur 2017 und 2018“ - 12-00 33.33/2017 - (Nds. MBI. S. 584), 1. Einstiegsamt
2. Laufbahngruppe, Durchschnittssatz 2017) = 17.690.147 €.

Siehe Fulinote 22.
Runderlass des Kultusministeriums vom 01.02.2005 ,Sonderpadagogische Forderung®
- 32-81027 - (Fordererlass), Abschnitt Il Nr. 7.1 (SVBI. 2/2005 S. 49).

Der LRH fiihrte Erhebungen in Form von Interviews bei Mobilen Diensten, in allgemeinbildenden
Schulen, in der Landesschulbehérde sowie beim Kultusministerium durch. Zudem wertete er im
betrachteten Schuljahr 2016/17 Internetdarstellungen, statistische Daten und Unterlagen der ge-
nannten Institutionen aus.
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o Der Zustandigkeitsbereich der meisten Mobilen Dienste umfasste grundsatz-
lich alle 6ffentlichen allgemeinen Schulformen. Demgegentber beschrankten
einige Mobile Dienste ihre Zustandigkeit auf Grundschulen oder ausschlief3lich
weiterfuhrende Schulen. Ein weiterer schloss Gymnasien von seinem Angebot

grundsatzlich aus.

e Da die Mobilen Dienste eigenverantwortlich Uber die Zusammenarbeit mit
Schulen in freier Tragerschaft entschieden, entwickelte sich landesweit eine

unterschiedliche Praxis.

o Wahrend sich Mobile Dienste grundsatzlich auf eine systemische Beratung zu
fokussieren haben, leisteten einige auch Uber langere Zeit eine begleitende

Unterstutzung von Kindern im Unterricht.

e Abweichungen ergaben sich ebenso hinsichtlich der Beteiligung der Mobilen
Dienste an den Verfahren zur Feststellung eines sonderpadagogischen Unter-
stitzungsbedarfs. Auch die Begutachtung durch einen Mobilen Dienst als Vo-
raussetzung fur eventuelle Leistungsbewilligungen im Bereich der Jugend-

und Sozialhilfe’? war landesweit verschieden.

e In bestimmten Regionen kritisierten die Schulen die lange Wartezeit auf den

Mobilen Dienst - in Einzelfallen bis zu einem halben Jahr.

e Die regionalen Zustandigkeiten der Mobilen Dienste entwickelten sich unter-
schiedlich: Im Gegensatz zu den eher zentral organisierten ,klassischen“ Mo-
bilen Diensten’® war im Bereich Emotionale und Soziale Entwicklung ein Mo-
biler Dienst grundsatzlich fur einen Landkreis oder eine Stadt zustandig. Aller-
dings gab es in zwei Landkreisen uberhaupt kein Angebot von Mobilen Diens-
ten im Férderschwerpunkt Emotionale und Soziale Entwicklung.
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Schulbegleitung ist ein nachrangiger Leistungsanspruch gegenulber Jugend- und Sozialhilfe-
tragern. Sozialrechtliche Anspruchsberechtigungen insbesondere nach § 35 a SGB VIII und
§§ 53, 54 SGB XIL.

Die klassischen Mobilen Dienste Sehen, Horen sowie Korperliche und Motorische Entwicklung
wurden teilweise Uber kommunale Grenzen hinweg tatig oder deckten sogar das Gebiet einer
ganzen Regionalabteilung ab.
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e Im vorgenannten Forderschwerpunkt mussten Mobile Dienste Uberwiegend
den Foérderschulen Lernen angegliedert werden, da sich lediglich 17 % der
Forderschulen Emotionale und Soziale Entwicklung in offentlicher Trager-

schaft befinden.

e Mit den regionalen Zustandigkeitsbereichen variierte auch der Reiseaufwand
der Férderschullehrkrafte erheblich: Mobile Dienste waren z. B. ausschlielich
innerhalb ihres Stadtgebiets tatig oder in einem Radius von 50 km flir sechs
Landkreise und kreisfreie Stadte zustandig.”* Als Extremfall versorgte der Mo-
bile Dienst Sehen in Braunschweig das gesamte Gebiet der zustandigen Re-

gionalabteilung der Landesschulbehoérde von Gifhorn bis Hann. Munden.

e SchlieBlich unterschied sich der zeitliche Einsatz der einzelnen Fdérderschul-
lehrkrafte in den Mobilen Diensten erheblich. Entgegen der Erlasslage waren
21 Forderschullehrkrafte mit ihrer gesamten Regelstundenzahl fir den Mobi-
len Dienst tatig. Unter Effektivitatsaspekten ist demgegenuber fraglich, warum
die Landesschulbehérde 62 Lehrkraften nur zwei Anrechnungsstunden ge-

wahrte und flunf Férderschullehrkraften sogar jeweils nur 0,5 Stunden.

Ressourcen

Die aufgezeigten Beispiele belegen die historisch gewachsenen unterschiedli-
chen Strukturen der Mobilen Dienste, die sich auch im landesweit abweichenden
Ressourceneinsatz widerspiegeln. Weder fur die Anzahl der eingesetzten For-
derschullehrkrafte noch fur den Umfang der ihnen jeweils gewahrten Anrech-

nungsstunden konnte der LRH einen nachvollziehbaren Malstab feststellen.
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Aurich, Emden, Friesland, Leer, Wilhelmshaven und Wittmund.
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Um Aussagen zum landesweiten Ressourceneinsatz treffen zu kdénnen, ermit-
telte der LRH, welcher Zeitanteil”® in den klassischen Mobilen Diensten auf einen

Beratungsfall’® enffiel:

Regionalabteilungen der Landesschulbehérde

Mobile Dienste Braunschweig l Hannover Lineburg Osnabriick
Zeitstunden je Beratungsfall im Jahr
Sehen 40,4 ‘ 41,2 78,7 80,1
Horen 14,977 17,6 14,0
Kérperliche und Motorische Entwicklung 14,3 11,1 19,3 12,3

Bearbeitungszeiten je Beratungsfall im Bereich des klassischen Mobilen Dienstes (Schuljahr
2016/17) - differenziert nach Regionalabteilungen der Landesschulbehdrde

Im Ergebnis lassen sich zwischen den unterschiedlichen Férderschwerpunkten
und Regionalabteilungen erhebliche Abweichungen feststellen: Wahrend in der
Regionalabteilung Hannover auf einen Beratungsfall im Forderschwerpunkt Kor-
perliche und Motorische Entwicklung 11,1 Zeitstunden entfielen, standen in Os-
nabrick 80,1 Stunden fur die Beratung im Forderschwerpunkt Sehen zur Verfu-
gung. Unter monetaren Aspekten variierte damit der Mitteleinsatz je Beratungs-
fall’® zwischen 9.350 € und 1.300 €.

Im Gegensatz hierzu entspricht der finanzielle Ressourceneinsatz fur die Mobilen
Dienste im Forderschwerpunkt Emotionale und Soziale Entwicklung lediglich

225 € je Beratungsfall.” Zur Verdeutlichung: Bei den klassischen Mobilen
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Berechnung: Anrechnungsstunden aller fur die jeweiligen Mobilen Dienste tatigen Férderschul-
lehrkrafte.

2.900 Schilerinnen und Schiler mit sonderpadagogischem Unterstitzungsbedarf Sehen, Horen
und Korperliche und Motorische Entwicklung.

Die Regionalabteilung Hannover deckte auch Teile der Regionalabteilung Braunschweig ab, da-
her fasste der LRH beide Gebiete in seiner Auswertung zusammen.

Finanzieller Aufwand fiir eine Forderschullehrkraft 90.533 € p. a. (Besoldungsgruppe A 13
1. Einstiegsamt 2. Laufbahngruppe, Durchschnittssatz 2017), bei einer Regelstundenzahl von
26,5 LWStd. bzw. 775 Zeitstunden. Kosten von 3.416 € je LWStd bzw. 117 € je Zeitstunde.

Da sich das sonderpadagogische Angebot im Forderschwerpunkt Emotionale und Soziale Ent-
wicklung auch an viele Falle ohne festgestellten sonderpadagogischen Unterstiitzungsbedarf
richtet, geht der LRH von landesweit Giber 40.000 potenziellen Beratungsfallen pro Jahr aus. Nach
seinen Berechnungen entfiel auf jedes Kind durchschnittlich eine Beratungszeit von nur 1,9 Zeit-
stunden p. a.
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Diensten Horen sowie Korperliche und Motorische Entwicklung waren die Bera-
tungszeiten im Durchschnitt achtmal und im Férderschwerpunkt Sehen sogar

dreiigmal so hoch.

Neben den unterschiedlichen Beratungszeiten stellte der LRH fest, dass die indi-
viduellen Dienstreisen der Forderschullehrkrafte aufgrund der regionalen Vertei-
lung der Mobilen Dienste divergierten. In der Konsequenz verblieb zu viel Arbeits-
zeit personalkostenintensiver Lehrkrafte ,auf der Stra3e“. So legte eine Forder-
schullehrkraft allein fir einen Betreuungsfall in Friedland eine einfache Fahrtstre-

cke von 130 km zurtck.

Steuerungsdefizite

Das Kultusministerium hat bis dato keinen umfassenden Uberblick iber die Ent-
wicklung der Mobilen Dienste. Nach den Prufungserkenntnissen des LRH entwi-
ckelten sie sich bislang nahezu ungesteuert, zumal das Ministerium seit Einflh-
rung der Inklusion im Jahr 2013 die Vorgaben fur dieses Unterstitzungssystem

nicht modifizierte.

Der LRH begrufdt, dass die Landesregierung eine Neukonzeptionierung der Mo-
bilen Dienste in Aussicht stellt, ,damit diese flachendeckend ein bedarfsgerech-
tes Angebot zur Verfiigung stellen konnen*“.8° Hierflr verfolgt das Kultusministe-
rium nach eigener Aussage eine Bottom-Up-Strategie: Wenn die ,Regionalen Be-
ratungs- und Unterstiitzungszentren Inklusive Schule"®' etabliert sind, sollen
diese als erstes ,Arbeitspaket” bis zum Sommer 2018 die Aufgabenwahrneh-
mung der Mobilen Dienste evaluieren. Das Ressort strebt derzeit an, dass die
Mobilen Dienste nach Vorliegen landesweiter Standards und Rahmenvorgaben

weiterhin als ,offene und flexible Organisationsform[en]“®? agieren.
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Koalitionsvereinbarung, siehe FuRnote 39, Z. 499 ff.

Die ,Regionalen Beratungs- und Unterstitzungszentren Inklusive Schule” sollen als organisato-
rischer Teil der Landesschulbehdrde kiinftig regionale Ansprechpartner fur alle Fragen der Inklu-
sion werden und zwar jeweils fUr eine bestimmte Gebietskdrperschaft.

Vgl. Fordererlass, siehe Fulinote 70.
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Handlungsnotwendigkeiten fiir das Land

Fur alle inklusiven Schulen ist klinftig eine flachendeckende férderschulfachliche
Begleitung durch das externe Beratungssystem des Mobilen Dienstes zu ge-
wahrleisten, denn ,ohne einen entsprechenden unterstitzenden Rahmen [...] ist

die Umsetzung von schulischer Inklusion unrealistisch*.83

Angesichts fehlender Steuerungsmechanismen, uneindeutiger Aufgabendefini-
tion sowie der festgestellten Disparitaten kann das Kultusministerium gegenwar-
tig nicht gewahrleisten, dass die Mobilen Dienste dem bestehenden sonderpa-

dagogischen Unterstltzungsbedarf samtlicher Schulen gerecht werden.

Der LRH empfiehlt eine Vereinheitlichung der organisatorischen Strukturen, eine
Optimierung der Standorte, die Nutzung von Synergieeffekten weiterer Unterstut-
zungssysteme®* sowie eine transparente und bedarfsgerechte Zuweisung von
Anrechnungsstunden. Insbesondere sind flir eine wirtschaftliche und bedarfsge-
rechte Ressourcenzuweisung nachvollziehbare MalRstabe und organisatorische

Festlegungen unabdingbar.

AbschlieRend erwartet der LRH eine umfassende Evaluation der Mobilen

Dienste.
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Ferdigg, Rosa Anna: Angemessene Vorkehrungen fur eine inklusive Schule am Beispiel Sudtirol.
In: Gemeinsam leben, Zeitschrift fur Inklusion 3/2015 S. 156.
Multiprofessionelle Teams, Fachberaterinnen und Fachberater Inklusion sowie Schulpsycholo-

ginnen und -psychologen der Landesschulbehoérde, deren jeweilige Aufgabenstellungen derzeit
nicht trennscharf von der Tatigkeit Mobiler Dienste unterschieden werden.
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6.

Der niedersachsische Weg zur Inklusion - kostenintensive Parallelstruktur

Niedersachsen hélt aktuell bei der Beschulung der Férderschwerpunkte
Sprache, Emotionale und Soziale Entwicklung sowie Lernen eine kos-
tenintensive Parallelstruktur von Férderschulen neben allgemeinen inklu-

siven Schulen vor.

Angesichts des Fachkréftemangels und der hbheren Kosten der Beschu-
lung an Férderschulen erachtet der LRH die Verstetigung dieser Doppel-

struktur als problematisch.

Allgemeines

Niedersachsen geht bei der Umsetzung der Inklusion in den einzelnen Forder-
schwerpunkten unterschiedliche Wege. Wahrend es urspringlich die Forder-
schulen in drei Férderschwerpunkten® sukzessive auflosen wollte®®, entschied
sich das Land im Verlauf des Inklusionsprozesses, auch die Férderschwerpunkte
Sprache, Emotionale und Soziale Entwicklung sowie Lernen nicht mehr aus-
schlie3lich inklusiv zu beschulen. Damit hat das Land trotz des unstreitig gege-
benen Fehls an Forderschullehrkraften zumindest mittelfristig die Doppelstruktur

auch in diesen Forderschwerpunkten verstetigt.

Nach aktueller Rechtslage genief3en nunmehr die Férderschulen Sprache einen
unbefristeten Bestandsschutz®’, Neugriindungen von Férderschulen Emotionale
und Soziale Entwicklung sind weiterhin zulassig und der Férderschwerpunkt Ler-
nen darf auf Antrag des Schultragers bis zum Jahr 2028 an Foérderschulen vor-
gehalten werden.
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Die Forderschwerpunkte Sprache, Emotionale und Soziale Entwicklung sowie Lernen.

Koalitionsvertrag 2013 bis 2018 zwischen dem SPD Landesverband Niedersachsen und dem
Blndnis 90/Die Grinen vom 18.02.2013 (Koalitionsvertrag), S. 46.

§ 183 c Abs. 6 Niedersachsisches Schulgesetz (NSchG).
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Schulerinnen und Schiler mit Férderbedarfen in den drei Schwerpunkten Spra-
che, Emotionale und Soziale Entwicklung sowie Lernen stellten mit 68 % den
uberwiegenden Teil aller Kinder mit sonderpadagogischem Unterstutzungsbe-
darf.88

In diesen Forderbereichen erhalten die betroffenen Kinder in der Grundschule
keine individuellen Betreuungsstunden. Vielmehr sind sie in die systemische son-
derpadagogische Grundversorgung integriert, die das Kultusministerium allen

Grundschulen pauschal in Hohe von zwei Stunden je Klasse gewahrt.®°

Der LRH flhrte eine Bestandsanalyse zur gegenwartigen Umsetzung der Inklu-

sion in den vorgenannten Forderschwerpunkten durch.

Férderschwerpunkt Sprache

Im Schuljahr 2016/17 besuchten 2.488 Schulerinnen und Schuler mit sonderpa-
dagogischem Unterstitzungsbedarf Sprache eine Férderschule. Annahernd ge-
nauso viele Kinder (2.089) wurden inklusiv beschult, wobei es zu haufigen Wech-

seln zwischen Regel- und Forderschule im Grundschulbereich kommt.®°

Insgesamt 79 % aller Schulerinnen und Schuiler mit dem Forderbedarf Sprache
wurden in den Klassen 1 bis 4 unterrichtet. Die Konzentration der schulischen
Forderung auf die ersten Jahre der Schulzeit ist ein Alleinstellungsmerkmal die-
ses Forderschwerpunkts. Auch in der Fachliteratur wird dies damit begrundet,
dass sich eine Vielzahl sprachlicher Beeintrachtigungen zu Beginn der Schullauf-

bahn durch gezielte direkte und fachspezifische Mallnahmen im Spracherwerb

88
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Siehe Fulinote 23.

Rechtsgrundlage: Klassenbildungserlass, Nr. 4, siehe Fulinote 40; vgl. Jahresbericht 2018, S. 25
LVorteile der systemischen Ressourcenzuweisung®.

Vgl. Theisel, Anja K./Gllck, Christian W./Spreer, Markus: Bildungswege und Schulleistungen

sprachbeeintrachtigter Kinder im Verlaufe der Grundschulzeit. In: VHN 2/2018, S. 126 ff.
(S. 130 ff.).
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gut korrigieren lassen, wofur Konzepte und Methoden inklusiver, sprachentwick-

lungsspezifischer Bildungs- und Beratungsangebote vorliegen.®"

Die betroffenen Schilerinnen und Schuler wiesen an inklusiven Grundschulen
eine bessere Lese- und Sprachverstandniskompetenz auf. Sie waren im Ver-
gleich zu Forderschulen im Kompetenzbereich ,Lesen” knapp ein halbes Schul-

jahr und im Bereich ,Zuhéren” annéahernd ein Schuljahr voraus.®?

In Niedersachsen hat sich die Beschulung im Rahmen des Forderschwerpunkts
Sprache regional sehr unterschiedlich entwickelt: Allein drei der insgesamt neun
Forderschulen® befinden sich in der Region Hannover. Demgegenl(ber richteten
acht Landkreise keine Forderschulen Sprache ein. Diese Disparitaten sind dem
Kultusministerium bekannt - es betonte im Jahr 2014: ... wir haben in Nieder-
sachsen Landkreise, in denen es Uberhaupt keine Sprachférderschulen gibt, und

es klappt mit der Inklusion im Bereich der Sprache”.%

Férderschwerpunkt Emotionale und Soziale Entwicklung

Im Forderschwerpunkt Emotionale und Soziale Entwicklung® besuchten im
Schuljahr 2016/17 insgesamt 3.577 Schulerinnen und Schuler Férderschulen

und damit ebenso viele wie vor Einfihrung der Inklusion im Jahr 2012.
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Vgl. MuBmann, Joérg: Beratung, Kooperation, Dialog. In Grohnfeldt, Manfred (Hrsg.): Grundwis-
sen der Sprachheilpddagogik und Sprachtherapie. Gemeinsamkeiten und Unterschiede, Stuttgart
2014, S. 355 ff.; MulBmann, Joérg: Merkmale inklusiver Sprachférderung. In Grohnfeldt, Manfred
(Hrsg.): Grundwissen der Sprachheilpddagogik und Sprachtherapie, S. 402 ff.

Vgl. Kocaj, Aleksander/Kuhl, Poldi/Kroth, Anna J./Pant, Hans Anand/Stanat, Petra: Wo lernen
Kinder mit sonderpadagogischem Fdérderbedarf besser? Ein Vergleich schulischer Kompetenzen
zwischen Regel- und Foérderschulen in der Primarstufe. In: Kélner Zeitschrift fir Soziologie und
Sozialpsychologie, 2014/66 S.165 ff., 181. Dies zwar teilweise relativierend stellen auch Theisel,
Gluck und Spreer im Verhaltnis zur inklusiven Beschulung unterdurchschnittliche Teilleistungen
der Schulerinnen und Schiler an Férderschulen etwa im Bereich Mathematik fest (Bildungswege
und Schulleistungen sprachbeeintrachtigter Kinder im Verlaufe der Grundschulzeit. In: VHN
2/2018, S. 126 ff. (S. 136).

Forderschulen in &ffentlicher und freier Tragerschaft, die ausschlieRlich den Férderschwerpunkt
Sprache anbieten.

Siehe 28. Plenarsitzung des Landtages vom 24.01.2014, Stenografischer Bericht vom
11.02.2014, S. 2522.

Schiulerinnen und Schiler mit festgestelltem Unterstlitzungsbedarf Emotionale und Soziale Ent-
wicklung haben oft Schwierigkeiten, ihre Umwelt angemessen wahrzunehmen. Sie ziehen sich
haufig zurlick oder reagieren mit Aggressionen. Sie bendétigen Hilfen, um ihre Umwelt anders
wahrnehmen und angemessene Verhaltensweisen aufbauen zu konnen. Vgl. NLQ-Kurzdarstel-
lung: http://www.nibis.de/nibis.php?menid=3804 (Abruf am 07.03.2018).
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Auch in diesem Fdrderbereich zeigten sich erhebliche regionale Unterschiede:

Legende

@l Forderschule — ausschlieRlich Férderschwerpunkt ES [36]

X % Anteil Schilerinnen und Schiiler mit anerkanntem Unterstiitzungsbedarf im Férder-
schwerpunkt ES (inklusiv und separiert beschult) je Landkreis/kreisfreie Stadt

I 1 Dieser Anteil farblich dargestellt: von 0,27 % (grtin) bis 3,77 % (rot)

Landkreise/kreisfreie Stadte — ausschlieBlich inklusive sonderpadagogische Unter-
stiitzung im Forderschwerpunkt ES [16]

Forderschulen im Forderschwerpunkt Emotionale und Soziale Entwicklung im Jahr 2016

Hiernach verfiigten 16 von 47 Gebietskorperschaften® (iber keine Forderschulen
- alle betroffenen Schulerinnen und Schuler wurden entsprechend inklusiv be-
schult. Wie die Karte verdeutlicht, hatten in Gebieten ohne Forderschulen durch-
schnittlich nur 0,52 %% der Schulerinnen und Schuler einen entsprechenden Un-
terstutzungsbedarf. Demgegenutber war in Gebieten mit Férderschulen die Quote

mit 1,09 %% mehr als doppelt so hoch.
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37 Landkreise, die Region Hannover, die Stadt Hannover sowie acht kreisfreie Stadte
(Stichtag: 18.08.2016).

Berechnung: 1.061 Feststellungsverfahren + 205.173 Schulerinnen und Schiler insgesamt in Re-
gionen ohne Forderschulen = 0,52 %.

Berechnung: 7.008 Feststellungsverfahren + 642.446 Schulerinnen und Schiiler insgesamtin Re-
gionen mit Férderschulen = 1,09 %.



Niedersachsischer Landesrechnungshof
Jahresbericht 2018 Seite: 44

Die Kosten variierten, je nach Beschulungsform, erheblich:

Beschulungsart im Férderschwerpunkt Kosten je Schilerin
Emotionale und Soziale Entwicklung und Schiler
Offentliche Schule

Primarbereich Inklusive Beschulung 3.792 €
Forderschule 10.458 €
Inklusive Beschulung 16.038 €

Sekundarstufe | Férderschule 14.198 €

Schulen in freier Tragerschaft
Primar- und Sekundarbereich | Forderschule 12.721 €

Vergleich der schillerbezogenen Kosten im Férderschwerpunkt Emotionale und Soziale Ent-
wicklung im Jahr 2016 - inklusiv und separiert®®

Im Grundschulbereich waren die schulerbezogenen Kosten der inklusiven Be-
schulung deutlich geringer als an o6ffentlichen Forderschulen. Dies beruhte auf
wesentlich niedrigeren Klassenfrequenzen an Forderschulen’® sowie dem Ein-
satz hoher besoldeter Sonderpadagoginnen und -padagogen. Dieses Verhaltnis
verkehrte sich im Bereich der weiterfUhrenden Schulen: Hier war die inklusive
Beschulung durch Gewahrung individueller Zusatzbedarfe mit 3,5 Lehrerwochen-

stunden (LWStd.)'%! je Schulerin oder Schiler wesentlich kostenintensiver.

In Niedersachsen sind die Foérderschulen Emotionale und Soziale Entwicklung
nahezu vollstandig in privater Hand: Von insgesamt 4792 befinden sich 39 in
freier Tragerschaft. Ein Grofdteil der heutigen Forderschulen entstand vor rd. 35
Jahren als Teil der vormaligen Heime flir schwererziehbare (und spater fir ver-
haltensgestorte) Kinder, da diese im Rahmen ihrer Heimunterbringung bis dahin
nicht beschult wurden. Aufgrund dieser Historie sind auch heute an samtlichen
dieser Forderschulen Internate fur die Schulkinder angeschlossen. In diesem
Kontext weist der LRH darauf hin, dass die Gleichwertigkeit der Qualifikation der
Lehrkrafte an den Forderschulen Emotionale und Soziale Entwicklung in freier

Tragerschaft gegenuber dem 6ffentlichen Schulsystem zu hinterfragen ist.
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Eigene Berechnung des LRH, Datengrundlage mit Kultusministerium abgestimmt.
Klassenbildungserlass, Nr. 3.1, siehe FuRnote 40.

Klassenbildungserlass, Nr. 5.10, siehe Fulinote 40.

Ohne Foérderschulklassen.
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Das Kultusministerium definiert neben den Forderschulen Sprache und Lernen
auch die Forderschule Emotionale und Soziale Entwicklung als Durchgangs-
schule.'®3 Schilerinnen und Schiiler mit Defiziten im emotional-sozialen Bereich
sollen voriibergehend aus dem Regelschulsystem'® herausgenommen und fir
einen befristeten Zeitraum extern beschult werden. Trotz dieser padagogisch be-
grindeten begrenzten ,Auszeit” ergab die Befragung aller 47 Férderschulen ein
anderes Bild: Danach wurden 65 % der Schulerinnen und Schuiler mindestens
drei Jahre besonders beschult.’® Zumeist schloss sich nach den Erkenntnissen

des LRH diesem Aufenthalt ein weiterer an einer anderen Forderschule an.

Férderschwerpunkt Lernen

Im Schuljahr 2016/17 besuchten 14.187 Schulerinnen und Schuler des Sekun-
darbereichs | mit anerkanntem sonderpadagogischem Unterstltzungsbedarf im

Forderschwerpunkt Lernen die 6ffentlichen allgemeinbildenden Schulen.

Hiervon wurden 46 % inklusiv'®® und 54 % an Forderschulen’ in den Jahrgan-

gen 5 bis 10 unterrichtet.

Die Einschulungen in den 5. Jahrgang der Forderschulen Lernen in den vergan-
genen Schuljahren'%® spiegeln einen erkennbaren Riickgang der Schilerzahlen

wider:

Schuljahre
Anzahl der Schilerinnen 2011/12[2012/13 [2013/14 [ 2014/15 [ 2015/16 | 2016/17
und Schuler im 5. Jahrgang

1977 | 1.858 | 1457 | 1.184 | 1.145 | 1.098

Schulerinnen und Schiler im 5. Jahrgang der Férderschule Lernen - differenziert nach Schul-
jahren
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Fordererlass, Abschnitt | Nr. 7.5.2, Abschnitt Il Nr. 1.3, Nr. 7.5, siehe Fu3note 70.
Siehe Fulinote 22.

Befragung der Foérderschulen Emotionale und Soziale Entwicklung durch den LRH vom
20.02.2017.

Berechnung: 6.564 von insgesamt 14.187 Schulerinnen und Schilern = 46 %.
Berechnung: 7.623 von insgesamt 14.187 Schulerinnen und Schilern = 54 %.
Auswertung aus izn-stabil zu den jeweiligen Schuljahren.
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Die geringere Anwahl im Jahr 2016 verdeutlicht die ricklaufige Nachfrage an der
Beschulung in Forderschulen. Dies ergibt sich auch aus den aktuell 4.425 freien

Schulplatzen an den Forderschulen.0®

Bereits im Jahr 1999 wies die Kultusministerkonferenz in ihren Empfehlungen
darauf hin, dass nur der gemeinsame Unterricht den Kindern ermdgliche, ,im so-
zialen Bereich voneinander zu lernen und eine Vielzahl von Anregungen im Leis-
tungsverhalten zu erhalten“.’"® Aufgrund der guten Erfahrungen wurden bei-
spielsweise in Skandinavien oder Spanien bereits im Jahr 2010 fast alle Kinder

im Forderschwerpunkt Lernen inklusiv unterrichtet.!

Personelles Fehl an sonderpé&dagogischer Expertise

Das Land kann angesichts der sich permanent erh6henden Unterstitzungsbe-
darfe sowie der mittelfristig nicht ausreichenden personellen Ressourcen den Be-

darf der Foérderschulen und der inklusiven Schulen nicht parallel sicherstellen.

Noch im Jahr 2013 intendierte das Kultusministerium, die sonderpadagogische
Grundversorgung sowie den schilerbezogenen Zusatzbedarf durch Férderschul-
lehrkrafte abzudecken.''? Angesichts des bereits zum damaligen Zeitpunkt be-
stehenden Fachkraftemangels nahm das Kultusministerium eine solche schul-
formspezifische Festlegung im Klassenbildungserlass jedoch nicht auf. Damit
kénnen auch Regelschullehrkrafte die klassenbezogenen sowie individuellen

Stunden erteilen.
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Nach dem Klassenbildungserlass des Kultusministeriums betragt die maximale Klassengréfe der
Forderschule Lernen 16 Schilerinnen und Schiuler. Tatsachlich wiesen die 753 Klassen im Schul-
jahr 2016/17 lediglich eine durchschnittliche KlassengréRe von zehn Schilerinnen und Schilern
auf. Bei voller Auslastung der eingerichteten Klassen hatten 12.048 Schilerinnen und Schiiler
eine offentliche Forderschule Lernen besuchen kénnen.

Bekanntmachung der Kultusministerkonferenz - Empfehlungen zum Férderschwerpunkt Lernen.
Beschluss der Kultusministerkonferenz vom 01.10.1999 (SVBI. 1/2000 S. 1), Nr. 5.2 Sonderpa-
dagogische Férderung im gemeinsamen Unterricht.

Vgl. Drager, Jorg/Stein, Anette, in: Vorwort zu Klemm, Klaus: Gemeinsam lernen. Inklusion leben.
Status Quo und Herausforderungen inklusiver Bildung in Deutschland, Bertelsmann Stiftung
(Hrsg.), 2010, S. 6.

Vgl. Waje, Marie-Christina/Wachtel, Peter: Zur Realisierung der inklusiven Schule, SVBI. 7/2013
S. 279.
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Aktuell kann das Kultusministerium entgegen seiner ursprunglichen Absicht nach
eigener Aussage nur 61 %13 aller Zusatzbedarfe durch Forderschullehrkréafte ab-
decken.''* Dieses Fehl wirkt sich insbesondere auf die inklusive Beschulung aus:
Nach Auswertung des LRH konnten die sonderpadagogischen Unterstitzungs-
bedarfe in keiner Gebietskorperschaft vollstandig durch Foérderschullehrkrafte si-

chergestellt werden.

Ein Vergleich der Unterrichtsversorgung an inklusiven Schulen und Forderschu-
len macht die Problematik noch deutlicher: Im Durchschnitt waren die Bedarfe
der Forderschulen zu 96,2 %, die der inklusiven Schulen hingegen nur zu 62,2 %
mit sonderpadagogischer Expertise hinterlegt. Im Extremfall variierte die fachbe-
zogene Versorgung in einem Landkreis zwischen den Férderschulen mit 135 %

und den allgemeinen Schulen mit 64 %.

Angesichts dieses Fehls meldeten allgemeine Schulen vorhandene sonderpada-
gogische Unterstutzungsbedarfe nicht an und begriindeten dies mit den in Nie-
dersachsen fehlenden Férderschullehrkraften. DarGber hinaus bestand bei Schu-
len mit angespannter Unterrichtsversorgung die Gefahr, dass sie aufgrund der
Prioritat des Pflichtunterrichts die inklusiven Zusatzbedarfe auch nicht mit Regel-

schullehrkraften abdecken konnen.

Ausweislich des Aktionsplans Inklusion 2017/18 sollen in Niedersachsen ,die
Stunden [flr die Inklusion] nicht verloren“!'® gehen. Nach den Feststellungen des
LRH Iasst sich jedoch nicht ausschliel3en, dass Kinder mit sonderpadagogischem
Unterstutzungsbedarf keinerlei Férderung - weder von einer Forderschullehrkraft

noch von einer allgemeinen Lehrkraft - erhalten.
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Berechnung: 51.417,5 Lehrer-Ist-Stunden im Verhaltnis zu 84.957,7 anerkannten Soll-Stunden
fur Zusatzbedarfe = 60,5 % nach Drs. 17/8338 vom 16.06.2017 ,Forderschullehrkrafte an nieder-
sachsischen Schulen®, S. 5.

Drs. 17/8338, S. 2.

Ministerium flr Soziales, Gesundheit und Gleichstellung: Aktionsplan Inklusion 2017/2018 fir ein
barrierefreies Niedersachsen, Schritte zur Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention,
S. 10.

https://www.ms.niedersachsen.de/download/114629/AKTIONSPLAN_INKLU-
SION_2017_2018.pdf (Abruf am 08.11.2017).
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Fazit

Das Land Niedersachsen halt in den untersuchten Forderschwerpunkten ein Pa-
rallelsystem von inklusiven Schulen und Forderschulen vor. Diese Struktur ist
unter Wirtschaftlichkeitsaspekten zu hinterfragen: Aufgrund der geringeren Klas-
senfrequenz und des kostenintensiveren Einsatzes von Férderschullehrkraften
sind die schulerbezogenen Kosten an Forderschulen im Elementarbereich mehr

als doppelt so hoch wie an inklusiven Grundschulen.'6

Daruber hinaus durfte unstreitig sein, dass eine Verstetigung der Doppelstruktur
im Ergebnis den Personalengpass an niederséachsischen Schulen verscharft.'!”
Nach Ansicht des LRH wird die sonderpadagogische Fachlichkeit auch mittelfris-
tig nicht ausreichen, um landesweit eine ,vergleichbare Qualitat der Schulen mit
entsprechender sonderpadagogischer Expertise sicherzustellen“.’® Dies gilt so-
wohl fur die Foérderschulen als auch fiir die inklusiven Schulen.''® Lediglich die
Entscheidung flr ausschlieRlich eine Beschulungsart wiirde diese Situation ent-

scharfen, wie dies bereits in einigen Landkreisen umgesetzt wird.

In diesem Kontext begruf3t der LRH, dass das Kultusministerium zwischenzeitlich
Malnahmen ergriffen hat, um dem Mangel an sonderpadagogischen Fachkraf-
ten entgegenzuwirken. Nach Ansicht des LRH wird die verfigbare Zahl qualifi-
zierter Forderschullehrkrafte jedoch auch mittelfristig nicht ausreichen, um lan-
desweit in zwei Systemen eine ,vergleichbare Qualitat der Schulen mit entspre-
chender sonderpadagogischer Expertise sicherzustellen“.'?° Dies ist nicht zuletzt

vor dem Hintergrund der in § 54 Abs. 1 NSchG statuierten Verpflichtung zur Bil-
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Je Schilerin und Schiler an der Forderschule Emotionale und Soziale Entwicklung 10.458 €
(siehe Tabelle S. 44) und analog hierzu an der Férderschule Sprache 8.677 € im Vergleich zur
inklusiven Grundschule mit 3.792 €.

Vgl. hierzu Jahresbericht 2018, S. 8 ,Rahmenbedingungen®.
Aktionsplan Inklusion, S. 11, siehe Fu3note 63.
Aktionsplan Inklusion, siehe Ful3note 63.

Vgl. Jahresbericht 2018, S. 8 ,Rahmenbedingungen®; vgl. auch Aktionsplan Inklusion, S. 11, Ful3-
note 63.
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dungsgerechtigkeit kritisch zu wurdigen, da gegenwartig die Ressourcen ,inklu-
siver Bildung“ de facto immer noch hinter denen ,exklusiver Bildung“ zurtickste-

hen.

Aus Sicht der Finanzkontrolle ist das Festhalten am Parallelsystem in den unter-
suchten Forderschwerpunkten daher problematisch. Der LRH empfiehlt, den bis-
her eingeschlagenen Weg zur schrittweisen Umsetzung der Inklusion zeitnah ei-
ner umfassenden Evaluation zu unterziehen. Uberdies regt er an, seine Feststel-
lungen in die kiinftigen Uberlegungen zur Weiterentwicklung der Inklusion einzu-

beziehen.
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