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Salamanca-erklæringen, bakgrunn og innhold

Etter en utredning (Kirke- og undervisningsdeparte-
mentet, 1970), vedtok Stortinget i 1975 en felles (inte-
grert) lov for spesialskoler og grunnskole. De statlige 
spesialskolene skulle legges ned. Grunnskolen skulle 
ta imot alle barn i skolepliktig alder, uavhengig av ev-
ner, interesser og bakgrunn. Elever med behov skulle 
der få både spesialundervisning og ordinær opplæring. 

Som i USA (Skrtic, 1991) oppstod det ganske raskt 
misnøye med integreringspraksisen (Vislie, 1995, 
2003). Vilkårene for utvikling og læring for elever som 
fikk spesialundervisning, var ikke tilfredsstillende. At 
Norge signerte Salamanca-erklæringen om inklude-
rende opplæring i 1994 sammen med 91 andre na-
sjoner, var et signal om en ny-orientering på området. 
Det ble lenge lite påaktet i Norge (Garm, 2001). 

Inkluderende opplæring erstatter begrepet integrering, 
men med en bredere betydning: «Skoler må finne må-
ter som kan gi alle barn en vellykket opplæring, inklu-
dert de som har alvorlige mangler og funksjonshemnin-
ger» (UNESCO 1994, s. 6, min oversettelse). Uttrykket 
elever med spesielle opplæringsbehov er sentralt. Det 
omfatter alle som strever i skolen, ikke bare de som 
får spesialundervisning. Inkluderingen skal øke hver 
enkelt elevs deltagelse i felles aktivitet, kultur og under-
visning, og minimalisere ekskluderingen (Booth, 1996; 
Mitchell, 2005) og har konsekvenser for sosial organi-
sering, innhold, medbestemmelse og læringsutbytte 
(Haug, 2010, 2014). Begrepet inkludering har likevel 
ikke et klart og entydig meningsinnhold, den oppfatnin-
gen deles av svært mange (Haug, 2017a). 

Artikkelen gir et 30-årsperspektiv på utviklingen 
etter Norges tilslutning til Salamanca-erklærin-
gen i 1994. Den tar opp utviklingen i grunnsko-
len, hvordan inkludering er møtt politisk, hvilke 
praksiser som finnes og hva som er utsiktene for 
inkluderende skole. Så langt foreligger det ikke 
arbeider som studerer dette temaet over hele 
tidsperioden. Konklusjonen er at ideen om inklu-
derende opplæring har fått et visst begrepsmes-
sig feste i norsk skole, men er i mindre, men va-
rierende grad etablert som praksis. Den politiske 
prioriteringen har vært uklar. Utsiktene for videre 
utvikling er uklare.    

Artikkelen drøfter inkluderende opplæring i grunnsko-
len i Norge etter Salamanca-vedtaket i 1994. Følgen-
de spørsmål blir tatt opp: Hvordan er begrepets poli-
tiske nedslag? Hvor inkluderende er læringsmiljøet i 
skolene? Hva er utsiktene for en videre utvikling av 
inkluderende opplæring i Norge? Et vesentlig poeng 
er å analysere relasjonen mellom ambisjon og realitet 
på området (Lindensjö & Lundgren, 2014). Den forsk
ningsmetodiske tilnærmingen er dominert av enkel 
innholdsanalyse av sentrale utdanningspolitiske do-
kumenter og bruk av relevant forskning.  

30 år med inkluderende 
opplæring i norsk skole
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Professor emeritus, Høgskulen i Volda 
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skal skje ved å legge avansert kunnskap og kompe-
tanse til grunn.

Den andre utredningen er OECD-vurderingen av 
norsk utdanningspolitikk (OECD, 1989). Den slo fast 
at norsk skole hadde bedre økonomiske vilkår enn de 
fleste andre nasjoner. Paradokset var at norske myn-
digheter ikke hadde kunnskaper om bruken av mid-
lene eller om resultatene. Det fantes ikke systemer for 
å få fram slik kunnskap. 

Med denne bakgrunnen ble den viktigste begrunnel-
sen for Reform 97 at den skulle gi elevene bedre og 
mer kunnskap enn før (Haug, 2015, s. 403). Virkemid-
lene var en ny nasjonal læreplan (L97), senket alder 
for skolestart fra syv til seks år og tiårig grunnskole. I 
meldingen til Stortinget om læreplanen (St.meld. nr. 
29 (1994–95)) er inkluderende opplæring brukt sann-
synligvis for første gang i en norsk politisk tekst om 
opplæring. Meldingen sier at uttrykket inkludering var 
positivt mottatt i høringen av planen (s. 26). Meldin-
gen slår fast (s. 27) at skolen skal være inkluderende, 
med størst oppmerksomhet mot elever med særskilte 
opplæringsbehov. De skal delta i fellesskapet på en 
likeverdig måte. Derfor må alle elever gå i vanlig klas-
se i skolen på hjemstedet. I slike sammensatte klas-
ser må undervisning være variert. Elever med sær-
skilte opplæringsbehov kan få undervisning i større 
eller mindre grupper, hver for seg og organisert i eller 
utenfor skolen. 

Strømstad et al. (2004, s. 1) mener at inkludering er 
sentralt i Reform 97. Andre begreper er faktisk mer 
sentrale. I den innledende delen av læreplanen (Kir-
ke-, utdannings- og forskningsdepartementet, 1996) 
er inkluderende opplæring omtalt tre steder, og i sam-
svar med meldingen til Stortinget. Teksten gjelder 
elever som får spesialundervisning (s. 58), behovet 
for romslig og inkluderende fellesskap for å kunne ta 
hensyn til varierende bakgrunn og forutsetninger hos 

Salamanca-erklæringen beholder spesialundervisnin-
gen, men ambisjonen er universell opplæring. Punkt 
8 i erklæringen åpner for å benytte spesialskoler og 
spesialklasser, men bare i de sjeldne tilfellene der det 
er dokumentert at opplæring i vanlig klasse ikke fun-
gerer for eleven, eller når det er nødvendig for elev-
enes velferd (UNESCO, 1994, s. 12). Det er ulikt den 
amerikanske versjonen, som vil avskaffe spesialun-
dervisningen (Strømstad et al., 2004, s. 17). 

Formuleringer om inkludering i 
grunnskolen 1997–2023

Inkluderingsambisjonene er mest forpliktende i forbin-
delse med de tre reformene i grunnskolen i perioden 
(1997, 2006 og 2020). Begrepet finnes også i alle de 
over 20 meldingene fra regjeringen til Stortinget om 
skolen i perioden 1995–2020, og med en klar økning. 
I den til nå siste meldingen finnes det mer enn 200 
steder (Meld. St. 6 (2019–2020)). Til sammenligning 
forekommer det 13 ganger i en tilsvarende melding 
fra 1997 (St.meld. nr. 23 (1997–98). 

Reform 97 og inkluderende opplæring
Inkludering ble først introdusert i Reform 97, en 
grunnskolereform preget av tenkningen om utdan-
ning fra midten på 1980-tallet av. Globalisering og 
internasjonal konkurranse utfordret økonomien. En 
konsekvens ble at skolen ble gitt et større ansvar for 
nasjonal økonomi og velferd, omtalt som «børsper-
spektivet» i skolepolitikken (Telhaug & Mediås, 2003, 
s. 315). Virkemidlene kommer fra New Public Mana-
gement med målstyring, resultatkontroll, kostnadsef-
fektivitet og markedsorientering. To utredninger fikk 
særlig stor betydning for utviklingen videre. 

NOU (1988:28) presiserer kravene: «Utfordringen for 
norsk kunnskapspolitikk er at landet ikke får nok kom-
petanse ut av befolkningens talent. De resultater som 
nås, er ikke på høyde med de ferdigheter som kan 
utvikles.» (s. 8). Skolens kvaliteter må bedres, og det 
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omtalen av elever som får spesialundervisning under 
Kunnskapsløftet ikke er direkte koplet til inkluderende 
opplæring. I 2006-planens innledende deler (Kunn-
skapsdepartementet, 2006), er inkludering å finne tre 
steder: om å anerkjenne mangfold, om økt medvirk-
ning og om like muligheter til utvikling og læring. I den 
generelle delen av læreplanen fra 2020 (Kunnskaps-
departementet, 2020) er begrepet brukt syv ganger, 
tre er overskrifter. Videre heter det at det gode sam-
funnet er inkluderende, og at læringsmiljøet skal være 
inkluderende. Inkluderende skole er forstått som et 
godt miljø for alle elevene (s. 9), men også at skolen 
skal inkludere enkeltelever (s. 12). Læreren skal også 
vise omsorg for elever som ikke føler seg inkludert (s. 
20).  

Faldet et al. (2022, s. 13) kommenterer at uttrykket å 
inkludere (elever) gir et skjevt bilde. Målet er å skape 
inkluderende miljøer der alle kan finne sin plass. Ema-
nuelsson (1995) var opptatt av slurv i begrepsbruk og 
illustrerte det med uttrykket å integrere en elev. Han 
var urolig for at å inkludere en elev skulle bli vanlig. 
Han så begge uttrykkene som bidrag til å identifisere, 
stemple, stigmatisere og segregere enkeltindivider (s. 
99). Formuleringen å inkludere forekommer i lærepla-
nen for Kunnskapsløftet 2020.

Det er en viktig forskjell mellom læreplanene fra 2006 
og 2020. I planen fra 2006 er fellesskap omtalt 6 gan-
ger, mens det i planene fra 2020 finnes 25 steder. 
Samtidig med en presisering av behov for et felles-
skap, preges skolen av en større vekt på individuelle 
retter. Dette gjelder særlig § 9A om elevene sitt sko-
lemiljø. Fra 2017 av pålegges skolen aktivitetsplikt 
innen fem dager når en elev klager på skolemiljøet 
(Opplæringsloven, 1998).

Ingen av de relevante politiske dokumentene eller 
læreplanene gir begrepet inkluderende opplæring en 
overordnet funksjon. I Kunnskapsløftene blir begrepet 

elevene (s. 57) og inkludering som respekt for ulike 
kultur-, trus- og verdioppfatninger (s. 64). Faldet et 
al. (2022, s. 9) finner at tilpasset opplæring er omtalt 
56 ganger, fellesskap 26 og demokrati/medvirkning 
34. Utbytte er nevnt 2 ganger. Garm (2001) viser at 
inkludering ble i liten grad benyttet og diskutert da 
begrepet ble innført. Det er heller ikke godt avklart, 
hverken i de politiske dokumentene til Stortinget eller 
i læreplanen. 

Opplæringsloven vedtatt i 1998 nevner ikke inklude-
ring, heller ikke forarbeidene. Tilpasset opplæring fikk 
derimot en egen paragraf (§ 1-3.). I loven er teksten 
om spesialundervisning så å si identisk med den som 
tidligere gjaldt integreringen i § 8 i lov om grunnskolen 
(1969).

Grunnskolereformene 2006 og 2020 
og inkluderende opplæring
Reformene etter årtusenskiftet har begge har nav-
net «Kunnskapsløftet», ambisjonen er å løfte kunn-
skapsnivået. Som støtte kom et nasjonalt kvalitets-
vurderingssystem (2004), og det ble større offentlig 
åpenhet om skolenes resultater. Den første setningen 
i stortingsmeldingen om Kunnskapsløftet 2006 klar-
gjør ambisjonene: «Norge har gode forutsetninger 
for å skape verdens beste skole. … Det er store og 
systematiske forskjeller i læringsutbytte, og en ufor-
holdsmessig høy andel elever tilegner seg for dårlige 
grunnleggende ferdigheter.» (St. meld. nr. 30 (2003–
2004), s. 7). Utfordringen er ferdighetssvikt i sentrale 
fag. Meldingen om reformen i 2020 følger det samme 
sporet (St.meld. nr. 28 (2015–2016), s. 5). Begge pla-
nene har kompetansemål som styrende prinsipp, et 
signal om at forståelsen av kvalitet i skolen har blitt 
mer prestasjonsorientert.  

Både meldingene og læreplanverkene for de to refor-
mene i (2006 og 2020) inneholder omtaler av inklu-
derende opplæring. En forskjell fra Reform 97 er at 
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sen, 2006). Mye av den politiske interessen for skolen 
handler mer om manglende skolefaglige prestasjoner, 
enn om inkluderende skole og opplæring. Malkenes 
(2018) gir et talende eksempel på dette.  

Interessentenes mottakelse av begrepet
Interessentene er de som saken vedkommer, mest 
profesjonsutøvere og brukergrupper. Det foreligger 
ikke omfattende studier av dette. Nettpresentasjo-
nene til lærerorganisasjonene, lærerutdanningene, 
foreldreutvalget for grunnskolen, kunnskaps- og kom-
petansesentra og en rekke interesseorganisasjoner 
viser en tilslutning til idéene om inkluderende skole, 
men begrepene er nokså abstrakte og generelle. Det 
er ikke registrert motstand mot inkluderende opplæ-
ring i den offentlige debatten. Som aktiv på feltet er 
min opplevelse at interessen for inkluderende opplæ-
ring øker, med mange forespørsler og tilbud om bi-
drag og deltagelse på konferanser og seminarer. 

Derimot er det kritikk av myndighetenes innsats for en 
inkluderende skole. Norsk forbund for utviklingshem-
mede omtaler for eksempel meldingen til Stortinget 
fra 2019 (Meld. St. 6 (2019–2020)) med overskriften 
«Skoleutvikling på stedet hvil». Budskapet er at mel-
dingen ikke trengs, målsettingene er fine, men ikke 
konkrete. Denne åttende meldingen om spesialunder-
visning siden 1975 har det til felles med de andre, at 
de bare omfatter skolesvake elever og de som ikke 
passer inn. Enda har det ikke kommet en melding om 
inkluderende opplæring, en melding med relevans for 
alle elever (Gitlesen, 2020). 

Ekspertgruppen for spesialpedagogikk (2014) finner 
at inkluderingsbegrepet ved de fleste utdanningsinsti-
tusjonene er godt ivaretatt i studieplanene i spesial-
pedagogikk. Det gjelder både overordnede tekster, og 
emne- og læringsutbyttebeskrivelser. De konkluderer 
med at begrepet «kan sies å gå som en rød tråd gjen-
nom alle utdanningene» (s. 51). Min gjennomgang av 

gjort mer allmenngyldig enn i Reform 97, og mindre 
knyttet opp til spesialundervisning. Samtidig er begre-
pets innhold formulert nokså generelt og lite avklart. 

Prestasjonspreget eller omsorgspreget skole?
I skoledebatten er forholdet mellom en prestasjons-
preget og omsorgspreget skole et sentralt tema. 
Temaet er interessant fordi inkluderende skole skal 
handle om begge deler. Skolehistorikerne Telhaug 
og Mediås (2003, s. 331) mener at omsorgsmotivet 
har stått og står sterkt i norsk skolepolitikk, uten å 
nevne inkluderende opplæring. De tolker planene for 
Reform 97 og Kunnskapsløftet 2006 som ambisiøse 
omsorgsprogram. Det samme gjelder 2020-planen. 
Også Regjeringens definisjon av inkludering legger 
stor vekt omsorgsperspektivet. Det handler om å ha 
en naturlig plass i fellesskapet, føle seg trygg, erfare 
at en er betydningsfull, får medvirke i utformingen av 
eget tilbud og bygge på elevens forutsetninger (Meld. 
St. 6 (2019–2020), s. 11–12).

Høye prestasjonskrav har likevel dominert politiske 
tekster og debatt i perioden. Edvard Befring var tid-
lig ute med kritikk av det kraftige og ensidige kravet 
om «mer kompetanse som et konkurransefremmende 
aspekt.» (Tangen 2006, s. 238) Thuen (2017, s. 179) 
omtaler hele perioden fra 1982 som «En skole for pre-
stasjon.» Slagstad (2006, s. 130) lanserte begrepet 
kunnskapsstaten. Allen (2012) bruker uttrykket «tra-
velling policy». Den «reiser» gjennom hele Europa, er 
opptatt av økonomiske behov, hurtige reformer og at 
utdanningssystemet skal oppfylle internasjonale stan-
darder på bekostning av like muligheter. 

De internasjonale undersøkelsene Norge deltar i, gir 
også bidrag til en prestasjonsorientert skole, bl.a.: 
TIMMS (fra 1995), PISA (fra 2000), og PIRLS (fra 
2001). Norske elever presterte omtrent som gjen-
nomsnittet av landene som deltar. Sentrale politikere 
omtalte likevel resultatene som middelmådige (Berge-
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Elever som får spesialundervisning
Det finnes flere omfattende studier av kvaliteten på 
opplæringen til elever som får spesialundervisning. 
Riksrevisjonen (2010, s. 15): «… det er en betydelig 
risiko for at retten til et likeverdig opplæringstilbud for 
elever med særskilte behov ikke oppfylles.» Barne-
ombudet (2017, s. 7): «… at mange av elevene som 
mottar spesialundervisning, ikke får et forsvarlig utbyt-
te av opplæringen, at de har et dårligere psykososialt 
skolemiljø enn andre elever, og at de verken blir hørt 
eller får medvirke i opplæringen.» SPEED-prosjektet: 
«Det er liten tvil om at måten skulen arbeider på med 
elevane som får spesialundervisning, totalt sett ikkje 
fungerer tilfredsstillande.» (Haug, 2017b, s. 406.) 

De statlige spesialskolene er lagt ned, mens omfanget 
av elever i egne spesialtilbud har aldri vært større enn 
i dag. Kommunene har opprettet sine egne spesialtil-
bud, delvis i skjul. Først i 2012 avdekket journalister i 
bladet Utdanning dette (Holtermann & Jelstad, 2012). 

Nordahlutvalget ble oppnevnt av Kunnskapsdeparte-
mentet i 2017 for å studere vilkårene for inkluderende 
fellesskap for barn og unge, med en særlig oppmerk-
somhet mot de med behov for særskilt tilrettelegging. 
Rapporten kom i 2018 (Nordahl et al., 2018). Den 
inneholder omfattende forslag til endringer for å få en 
mer inkluderende opplæring (Nordahl et al., 2018, s. 
215). Grunnlaget er brede analyser av forskingen på 
feltet. En konklusjon er at barn og unge med behov 
for særskilt tilrettelegging, har et klart behov for et 
kvalitativt bedre pedagogisk tilbud enn dagens (s. 9). 
Systemene er lite funksjonelle og ekskluderende. Tal-
let på elever som får spesialundervisning utenfor klas-
sen, er synkende, men fremdeles over 50 prosent. 
Det er mangel på relevant kompetanse, orienteringen 
er mest individpatologisk. Bare 4 av 10 barn med be-
hov får hjelp. Tallet på elever som strever ligger et 
sted mellom 15 og 25 prosent, og flest gutter. Det er 
høyere enn de 7 til 8 prosentene som får spesialun-

de nasjonale retningslinjene for lærerutdanningene 
viser at begrepet er til stede også der, men det domi-
nerer ikke.  

Omfanget publikasjoner om temaet har økt. For 
1995/96 gav bibliotekbasen ORIA 6 treff på søkeor-
det inkluder* og språk: norsk. For 2023/2024 er det 
90 treff. Det er gjennomført forsøksvirksomhet med 
hvordan utvikle inkluderende praksiser. Et eksempel 
er SUKIP-prosjektet som utvikler samarbeidet om in-
kluderende opplæring mellom barnehage, skole og 
PPT (Mjøs et al., 2023). Et annet er «Piloter for mer 
inkluderende praksis i barnehage, skole og SFO» 
(Nordhagen et al., 2022). 

Ambisjonene
Ambisjonene om inkluderende opplæring i Norge kan 
sammenfattes slik: Inkluderende skole og opplæring 
har vært et moment blant flere i læreplanene. Det 
er også omtalt i relevante politiske tekster. I disse 
tekstene og særlig i den politiske debatten er andre 
forhold gitt større vekt og oppmerksomhet. Det er en 
mismatch mellom innholdet i de innledende delene av 
læreplanene om inkluderende opplæring og den sko-
lepolitikken som ellers drives. Begrepet står sterkere i 
praksisfeltet og hos interessentene, enn hos politiker-
ne. Økende bruk av inkluderingsordene i læreplanene 
har ikke skapt klarhet i eller forståelse for inkluderin-
gens rolle, innhold og betydning i norsk skole. Hen-
synet til faglige prestasjoner som nåes har fått størst 
politisk oppmerksomhet. 

Inkludering i praksis

Det finnes ingen samlet empiri om tilstanden for inklu-
derende opplæring og inkluderende læringsmiljø i da-
gens skole. Inkluderende opplæring skal ha et særlig 
blikk for elever som strever. Av elevene i denne grup-
pen har forskningen vært mest opptatt av dem som 
får spesialundervisning. 
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bakgrunn. Omfanget av mobbing går opp, skolefravæ-
ret øker, det gjelder også omfanget av elever med psy-
kiatriske plager, trivselen er generelt høy, men går ned 
(Wendelborg & Hygen, 2023; Utdanningsdirektoratet, 
2023; Nordahl & Nordahl, 2023). Begynneropplæringen 
når ikke alle like godt på grunn av ulike forutsetninger 
for læring hos elevene. Det er store kjønnsforskjeller 
(NOU 2019:3). Det er en økning av ADHD-diagnoser i 
skolen etter 1997, særlig for gutter og for elever fødte 
sent på året (Bachmann et al., 2022; Karlstad et al., 
2017). Forklaringen er at mange av disse elevene ikke 
har forutsetninger for å tilpasse seg den opplæringen 
de får, og møter den med reaksjonsmønstre som uro 
og mangel på konsentrasjon. Symptomene blir til en 
ADHD-diagnose, behandlet med amfetamin og spesi-
alundervisning, mens det i mange tilfeller kan handle 
om manglende inkluderende opplæring. 

Inkludering i praksis
Forskningen både for dem som får og ikke får spesi-
alundervisning viser at for flertallet er skolen i praksis 
et godt sted å være. Særlig for utsatte grupper er si-
tuasjonen langt mindre god. I en melding til Stortinget, 
Meld. St. 6 (2019–2020, s. 9), oppsummeres tilstan-
den i skolen med at en del elever ikke får den hjelpen 
de trenger. Hjelpen kommer for sent, og forventnin-
gene er for lave. Mange elevers hverdag handler om 
ikke å bli sett eller forstått. Følgen er at de utvikler seg 
mindre og lærer mindre, enn om det pedagogiske til-
budet hadde blitt lagt bedre til rette. Konklusjonen blir 
at deler av elevgruppen ikke blir ivaretatt i samsvar 
med forventningene til inkluderende opplæring. 

Inkluderende skole – en drøfting

Konklusjonen her er at inkluderende opplæring har 
fått en form for begrepsmessig fotfeste i norsk skole, 
men inkludering som gjennomført praksis er et langt 
stykke borte. Integrering er byttet ut med inkludering, 
ellers er praksis mye som før. Den politiske legitime-
ringen er svak og mangelfull. Bruken av inkluderings-

dervisning. Det ventes for lenge før tiltak iverksettes. 
Målsettingen om tidlig innsats er langt fra nådd.  

Elever som ikke mottar spesialundervisning
Mange elever strever og får ikke spesialundervis-
ning, omfanget varierer fra 15 til 30 prosent (Nordahl 
et al., 2018; Hausstätter, 2013; Haug, 2017b). Langt 
flere elever strever, enn dem som får spesialundervis-
ning. Gruppen representerer en spesiell utfordring for 
skolen. Dette er slått fast tidligere. Evalueringen av 
Reform 97 gir et bilde av forholdene i den ordinære 
opplæringen: «Skulen synest vere best for dei som er 
vanlege og gjennomsnittlege, og for dei som høyrer 
til dei gruppene som har tradisjon for å fungere godt i 
denne skulen.» (Haug, 2003, s. 58.) 

Senere studier har ikke endret denne konklusjonen. 
Tvert imot. Evalueringen viser for eksempel at Kunn-
skapsløftet 2006 som reform ikke har kommet til syne 
i endringer i lærerpraksis eller elevlæring (Nordenbo, 
2012, s. 23). Riksrevisjonen konkluderer med at opp-
læringstilbudet ved en rekke grunnskoler ikke er til-
fredsstillende (Riksrevisjonen, 2006). 

PISA-resultatene for 2022 er interessante (Jensen et 
al., 2023). Da var resultatene lavere enn noen gang 
siden 2000. 31 prosent av elevene skårer på laveste 
nivå i matematikk. De vil ha vansker med å fullføre 
videregående skole, og med å fungere i samfunnet. 
Siden den første PISA-undersøkelsen i 2000 er den 
obligatoriske skoletiden økt med ett år og timetal-
let har blitt utvidet i flere fag. 15-åringene i 2022 har 
fått nesten ett og et halvt år mer undervisning, enn 
de som var med på den første PISA-undersøkingen i 
2000. Med betydelig mer undervisning har resultatene 
blitt dårligere. 

En rekke undersøkelser og registreringer viser at det 
er store ulikheter i trivsel, motivasjon og skolepresta-
sjoner, avhengig av kjønn, etnisitet, bosted og sosial 
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Ingen av disse ble sentrale i praktiseringen, de ble ne-
glisjert (Vislie, 2003). Integrering ble ofte til plassering 
i vanlig skole og klasse, men uten at det ble lagt til 
rette for tilhørighet, delaktighet, medansvar eller læ-
ringsutbytte. Det er enda et eksempel på det Emanu-
elsson (1995) omtalte som slurv. Det er liten tvil om at 
inkludering forstått som plassering, finner sted i nor-
ske skoler.  

Det er sannsynlig at arbeidet med inkluderende opp-
læring i for liten grad har lagt vekt på at skolen må 
bli fundamentalt forskjellig fra dagens. Inkludering er 
mer enn integrering, å assimilere funksjonshemmede 
elever inn i den eksisterende skolen. Det krever å en-
dre utdannerenes syn på elevene, å revurdere formå-
let med opplæringen og reformere selve utdannings-
systemet (OECD, 1999, s. 22; Mitchell & Sunderland, 
2020). Det må formes nye holdninger og utvikles nye 
praksiser både i profesjonsgruppene så vel som i 
nærmiljøene og samfunnet som helhet (OECD, 1999, 
s. 51, min oversettelse). 

Prosjektet «Piloter for mer inkluderende praksis i bar-
nehage, skole og SFO» viser hva fem norske kommu-
nene har erfart i iverksetting av inkluderende opplæ-
ring. Et hovedfunn er at endringsarbeidet er krevende 
og fordrer mot fra alle involverte. Det forventes verdi- 
og holdningsendringer, endring og utvikling av arbeids-
oppgaver for personalet og mer samarbeid (Nordhagen 
et al., 2022). Slike omfattende innsatser og utvikling 
har til nå ikke funnet sted i mange norsk skoler.

Hvor går veien videre?

Framtidssignalene om inkluderende opplæring i 
Norge er noe uklare. Meld. St. 6 (2019–2020) inne-
holder noen perspektiver på hvordan utvikle skolen 
videre. Hovedsignalet i innledningen er en omtale av 
kunnskapens betydning for den enkelte og for sam-
funnet. Virkemidlene er tidlig innsats, inkludering og 
et godt tilpasset pedagogisk tilbud. Disse er bærende 

begrepet øker, men det er ikke gitt en overordnet og 
klar funksjon i skolepolitikken. 

Det kan som vi har sett være villet politikk, et uttrykk 
for at andre forhold som høyere faglige prestasjoner er 
prioritert. Strømstad et al. (2004, s. 95) gir en alternativ 
forklaring, at mål og virkemidler for inkluderende skole 
i Salamanca-erklæringen allerede finnes i læreplan-
verket for Reform 97 og i andre styringsdokumenter. 
Det betyr ikke at skolen er fullt ut inkluderende, men 
at inkludering i større grad er løftet som et politisk pro-
sjekt i Norge (Strømstad et al., 2004, s. 66). Faldet et 
al. (2022, s. 13) er inne på det samme: «Et hovedfunn 
er at de grunnleggende forskningsbaserte begrepene 
om inkludering er til stede i plantekstene fra L97 av 
…». Forholdene i og rundt norsk grunnskole for å ut-
vikle inkluderende opplæring skulle være de beste, og 
at det ikke er nødvendig å forsere arbeidet. De sentrale 
begrepene de finner er deltagelse, demokrati/medvirk-
ning og fellesskap. Utbytte får derimot lav skår. Inklu-
derende opplæring i læreplanene er mest assosiert 
til demokratiske og sosiale verdier. Koplingen mellom 
inkludering og faglig utbytte står svakt, mens utbytte er 
sentralt i Salamanca-erklæringen (Haug, 2014). 

Begrepet inkluderende opplæring er sammensatt. Alle 
de sentrale områdene samlet og relasjonene mel-
lom dem er inkluderende opplæring. Ved ikke å være 
opptatt av helheten, men av enkeltdeler, forsvinner 
det unike i begrepet. En annen side er at enkelte ele-
menter kan få en uforholdsmessig stor plass, og for-
trenge andre og like sentrale områder. Det var tilfelle 
med begrepet integrering. Forarbeidet til lovendringen 
i 1975 formulerte tre forutsetninger for integrering av 
elever i vanlig skole og klasse (Kirke- og undervis-
ningsdepartementet, 1970, s. 78):

•	 Tilhørighet i sosialt fellesskap
•	 Delaktighet i fellesskapets goder
•	 Medansvar for oppgaver og forpliktelser
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skap: Kunnskap for framtida» er inkludering omtalt et 
sted: «I barnehagen skal barn oppleve inkludering, 
fellesskap og vennskap, og møte nok trygge vaksne 
med rett kompetanse.» (s. 50). Mange av honnøror-
dene knyttet til inkluderende opplæring er med i platt-
formen, men rammen er ikke inkluderende opplæring. 
Regjeringen har ingen tydelig eller klar overordnet po-
litikk om inkluderende utdanning.   

Nærmere 30 år etter Salamanca-erklæringen ble 
begrepet inkluderende opplæring tatt inn i ny opplæ-
ringslov, vedtatt i 2023, iverksatt 1. august 2024. In-
kluderende opplæring nevnes to ganger i § 11-13 om 
den pedagogisk psykologiske tjenesten (PPT), og én 
gang i § 12-2 om alle elevers rett til skolemiljø som 
fremmer helse, inkludering, trivsel og læring. Samtidig 
skriver Kunnskapsdepartementet i høringsomtalen at 
uttrykket inkluderende er uklart. (Kunnskapsdeparte-
mentet, 2021, s. 175). Begrepets plassering i loven 
kan være et signal om hvor viktig det er. Det står ikke 
i den innledende delen av loven som beskriver over-
ordnede målsettinger og ambisjoner for hele skolens 
virksomhet. Loven gjør ikke inkluderende opplæring 
til en allmenn overordnet ambisjon. Begrepets plas-
sering gjør det til et av mange imperativer som skolen 
skal ta hensyn til. Inkludering er nevnt, det er lite av-
klart og er gitt en relativt perifer posisjon i loven. For 
inkluderende opplæring er framtiden usikker.

prinsipper for regjeringens arbeid med å forbedre ut-
danningssystemet. Formuleringene er allmenne og 
generelle, og er en blanding av konkrete tiltak og en 
rekke områder som skal avklares videre. Av rundt 60 
forslag, handler rundt halvparten om å vurdere, sette 
ned kommisjoner og utrede. Mange av Nordahl-utval-
gets forslag til endringer er ikke videreført.  

Et tiltak er iverksatt. Det er «Kompetanseløftet om 
spesialpedagogikk og inkluderende praksis (2020–
2024)» (Utdanningsdirektoratet, 2024), og er det før-
ste store offentlige initiativet for å fremme inkluderen-
de opplæring. Fra 2025 skal kompetanseløftet bli en 
varig ordning for å utvikle og vedlikeholde kompetan-
sen på feltet. Da skal alle kommuner, fylkeskommu-
ner, barnehage- og skoleeiere ha kompetanse for å 
forebygge og gi et inkluderende og tilpasset pedago-
gisk tilbud til alle, også elever med behov for særskilt 
tilrettelegging. For å lykkes må ulike yrkesgrupper og 
institusjoner i laget rundt barnet arbeide sammen for 
å skape inkluderende praksis og fellesskap. Dette kan 
være en start på en endring, og kan forståes som at 
skepsisen for begrepet gjennom 30 år kan være i ferd 
med å gå over. 

Norge fikk ny regjering i 2021, utgått av Arbeiderparti-
et og Senterpartiet. De presenterte en felles plattform 
på 81 sider om prioriterte tiltak (Arbeiderpartiet, Sen-
terpartiet, 2021). I avsnittet med overskriften «Kunn-
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