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| folkeskolen i Danmark er der nogle overordnede
visioner om inkluderende laringsfaellesskaber
og et acceptabelt leringsniveau for alle. Blandt
andet er disse visioner italesat i Salamanca Er-
klaeringen og Handlingsprogrammet for Special-
undervisning, som Danmark var medunderskri-
ver for 30 ar siden. En rund fodselsdag affeder
ofte festtaler, men i dette tilfelde rejser den
et kritisk spergsmal om, hvorvidt visionerne i
Salamanca-erkleringen er festtaleretorik. Har
Salamanca-erklaringen spillet en storre rolle i
forbindelse med politiske udmeldinger end i for-
bindelse med den daglige indsats i folkeskolen?
Artiklen indeholder resultater af en policy-ana-
lyse med henblik pa at behandle dette spergs-
mal. Resultaterne viser, at beslutningstagerne
pa folkeskoleomradet, siden Danmark tilsluttede
sig Salamanca-erklzringen, har fort en slingre-
kurs mellem styrket almenundervisning og aget
segregeret undervisning. Festtaleretorik, lov-
givningsmassige opstramninger, slekkelse af
disse opstramninger og mere festtaleretorik. Ef-
ter 30 ar er situationen langtfra som beskrevet i
visionerne om inkluderende laringsfallesskaber
og et acceptabelt leringsniveau for alle. Tvaerti-
mod virker det na@sten som om, at disse visioner
ikke har nogen praktisk betydning.

hvad er gaet galt?

Salamanca-erkleeringen gav anledning til at lancere
inklusionsbegrebet pa skoleomradet. Det ameri-
kanske ord inclusion blev anvendt til at beskrive et
grundlaeggende princip om, at alle barn sa vidt muligt
skal have "mulighed for at opna og opretholde et ac-
ceptabelt leeringsniveau” (UNESCO, 1994). Siden da
er denne malsaetning ofte blevet fastslaet i politiske
taler, pa pressemgder og i politiske aftaler pa grund-
skoleomradet i Danmark.

Det grundlaeggende princip om inklusion, der er for-
muleret i Salamanca-erklaeringen, repraesenterer
et "opger med et snaevert normalitetsbegreb og en
dertil hgrende mangelteenkning, der demmer nogle
elevgrupper ude — og andre inde” (Tetler, 2015, s.
22). Dette opger har fort til italeseettelse af "én skole
for alle” som politisk vision. Ved begrebet vision kan i
denne sammenhzeng forstas “billeder af den fremtid,
man gerne Vil skabe” (Senge, 1999). | dette tilfeelde
er det billeder af fremtidige, inkluderende lzeringsfeel-
lesskaber, hvor der er plads til diversitet, og hvor flest
mulig elever er en del af feellesskabet.

| Danmark forventer de fleste foreeldre til elever i
skolealderen, at folkeskolens tostregnede system
er Igsningen pa ti &rs undervisningspligt. Den ene
streng er den almene undervisning, og den anden



er segregerede specialtibud (specialskoler for barn,
specialklasser i folkeskoler, kommunale ungdoms-
skoler, behandlings- og specialundervisningstilbud og
specialundervisningstilbud pa bgrne- og ungehjem).
Visioner om inklusion vedrgrer en omstilling af den
almene undervisning, sa elever i fare for udelukkelse
ikke behgver at blive udskilt: "Elever med seerlige be-
hov i undervisningen skal sa vidt muligt ikke udskilles
til seerlige undervisningstilbud, men undervises sam-
men med deres kammerater i den almene undervis-
ning” (Berne- og Undervisningsministeriet, 2024a).

Der findes forskningsmaessigt beleeg for en sadan
indsats (Nordahl et al., 2018; Andersen, Beuchert &
Nielsen, 2024). Elever, der er blevet tilbagefert fra se-
gregeret til almen undervisning, har i nogle tilfeelde
opnaet bemaerkelsesveerdig faglig fremgang (Nielsen
& Rangvid, 2016). | Lillehammer Kommune i Norge
er der eksempelvis gode erfaringer med inklusion,
og det er lykkedes at nedbringe segregeringen til det
halve af landsgennemsnittet (KL, 2024).

Inspireret af Salamanca-erkleeringen er det som
naevnt blevet almindeligt at benytte begrebet inklu-
sion til at betegne inddragelse af eleverne i et fag-
ligt og socialt feellesskab i almenundervisningen med
henblik pa, at de opnar et acceptabelt lzeringsniveau.
Det betyder dog ikke, at det er en realitet. Tveertimod
rejser et spargsmal sdsom: Har Salamanca-erkleerin-
gen spillet en starre rolle i forbindelse med politiske
udmeldinger end i forbindelse med den daglige ind-
sats i den danske folkeskole?

Hensigten i det falgende er at behandle dette spargs-
mal ved at analysere, hvordan man overordnet set
italeseetter, forstar og forbedrer udviklingen pa inklu-
sionsomradet i folkeskolen.

Analysen er teoriinformeret, hvilket vil blive neermere
beskrevet i naeste afsnit. Dette afsnit bliver efterfulgt
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af et afsnit om den analysemetode, der omfatter to
formere for policy-analyse af den herskende diskurs
pa inklusionsomradet.

Derpa folger et afsnit med generelle resultater af dis-
se analyser. Det bliver fulgt op af tre underafsnit med
analyser af henholdsvis de sidste 30 ars udviklings-
historie, vaesentlige maltal og kommunal ulighed pa
inklusionsomrade. Artiklen afsluttes med et diskussi-
onsafsnit og en konklusion.

Teoretisk ramme

Italesaettelsen af inklusion kan forstas ved inddra-
gelse af prototypeteorien, som beskriver to hoved-
former for begrebsdannelse (Rosch, 1983). Den
farste form baserer sig pa en formel definition, hvor
feelles kendetegn ved elementer, der tilhgrer samme
begreb, ekspliciteres. Denne tilgang kreever kend-
skab til, hvordan begrebet anvendes i fagsprog, og
hvordan det afgraenses i forhold til andre fagbegre-
ber (Inhelder & Piaget, 1969). For eksempel har en
norsk ekspertgruppe defineret et overgribende inklu-
sionsbegreb og afgreenset dette begreb fra integra-
tionsbegrebet efter en gennemgang af international
forskningslitteratur, policy-papers og aftaler pa omra-
det (Nordahl et al., 2018).

Den anden form for begrebsdannelse forudseetter
kendskab til typiske eksempler pa feenomener, der
harer under begrebet (Rosch, 1983). Dette kendskab
kan blandt andet udvikles gennem samarbejde og
kommunikation, hvor begrebet anvendes som et ka-
tegoriseringsredskab. En undersggelse af anvendel-
sen af inklusionsbegrebet i folkeskolen (EVA, 2011a)
indikerer, at det mest typiske eksempel pa inklusion
involverer en elev med seerlige behov i undervisnin-
gen (uden at disse behov naermere beskrives). In-
klusion finder sted, nar denne elev deltager i alme-
nundervisningen og oplever bade fagligt og socialt
udbytte (igen uden naermere beskrivelse).
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Som prototypebegreb pa mikroniveau beror inklusion
altsa pa en forestilling om udfordrede elever, der fin-
der sig til rette i en almenklasse. Begrebets preecise
betydning afheenger af, hvilke typer elevudfordringer
og hvilke former for fagligt og socialt udbytte man
forestiller sig. Begrebet betyder derfor forskelligt for
forskellige mennesker i forskellige situationer.

Da der ikke findes én entydig og feelles definition pa
“seerlige behov” (Tegtmejer et al., 2024), har inklusion
naermere bestemt forskellige betydninger i forskel-
lige kontekster. | forskningslitteraturen betyder det
for eksempel, at nogle elever “behgver seerlig hjeelp
og statte for at fa udbytte af at veere i skolen” (Haug,
2014, s. 13). | Salamanca-erklaeringen omtales “bgrn
0g unge, som har seerlige behov pa grund af handi-
cap eller indleringsvanskeligheder”; et grundleeg-
gende princip er, at de “skal have adgang til alminde-
lige skoler, som skal veere i stand til at imgdekomme
deres behov” (UNESCO, 1994). Desuden taler man
om "saerlige behov”, nar elever bliver formelt vurde-
ret, fordi de er mentalt, fysisk eller fglelsesmaessigt
darligt stillet eller handicappet (EVA, 2019).

Inklusion kan ligeledes forstas ved inddragelse af te-
ori om skoleudvikling sdsom teorien om leerende or-
ganisationer (Senge, 1999). Salamanca-erklaeringen
er udtryk for "udvikling ovenfra”, altsé top-down-sty-
ring. En sadan styringsform er imidlertid ikke tilstraek-
kelig til at skabe grundlaeggende forandringer og rea-
lisere visionerne om inklusion. Vejen til den fremtid,
man gnsker at skabe, er kun delvist oplyst. Ved top-
down-styring forekommer der typisk sakaldte blinde
pletter (Scharmer, 2010). Visionerne giver nemlig
ikke et klart bud pa, hvem der ger hvad hvorfor og
hvornar for at realisere dem. Ifglge teori om leerende
organisationer forudsaetter en sadan realisering, at
de fagprofessionelle bliver involveret i konkretisering
af visionerne og far tid til at realisere dem i feelles-
skab — idet de samtidig leerer af dette (Senge, 1999).

Selv om undervisningsministrene og andre centrale
beslutningstagere teender lys i Salamanca, er det
kort sagt ikke givet, at det samme sker pa skolerne.
Det er ngdvendigt at klarlaegge, hvilke fremgangsma-
der der er bedst egnet til at realisere visionerne. Som
falge af "blinde pletter” er det teoretisk set tvivisomt,
i hvilken grad de politiske visioner om inklusion bliver
omsat i praksis, altsa om resultaterne overhovedet
bliver som gnsket.

| teorien forudseetter det "udvikling indefra”, der ind-
drager de fagprofessionelles praksiserfaringer og
forslag til forbedringer af denne praksis. Det er ka-
rakteristisk for lande, hvis skolesystemer har udviklet
sig allermest, at de fagprofessionelle er engageret i
et abent og teet samarbejde (Mourshed, Chijioke &
Barber, 2010). Tilgangen omfatter sakaldt distribueret
ledelse (Torfing, 2013). Hensigten er blandt andet
at opbygge kapacitet i selvstyrende, professionelle
leringsfeellesskaber, der lgbende udvikler deres
praksis (Spillane, Halverson & Diamond, 2004). Det
indebaerer aktionsleering (Tiller, 1998) og teamlaering
(Senge et al., 2000). Potentielt forbedrer det elever-
nes leeringsvilkar. For eksempel har en undersggelse
blandt skolechefer og skoleledere vist, at langt de fle-
ste mener, at aktionsleering kvalificerer den daglige
undervisning (EVA, 2013).

Vellykket inklusion omfatter bade elevernes tilstede-
veerelse, deltagelse og praestationer, hvilket forud-
seetter accept af elevernes "seerlige behov” (Farrell,
2004). Det forudseetter desuden, at de fagprofes-
sionelle forholder sig til, "hvordan almenmiljget skal
understgtte elevernes forskellige behov” (Ministeriet
for Bern, Undervisning og Ligestilling, 2016, s. 10).
Endvidere forudsaetter det, at de kan se rimeligheden
i denne stotte, og at de ikke blot forholder sig norma-
tivt eller spekulativt til nytaenkning pa omradet, men
forstdende, undersggende og reagerende (Schar-
mer, 2009).



Udsigten til at lykkes med at realisere visionerne om
inklusion stiger derfor, nar politikere og andre beslut-
ningstagere skaber rammer, sa processen ikke blot
drives ovenfra, men ogsa indefra af de centrale aktg-
rer pa skoleomradet.

Analysemetode

| artiklen vil jeg praesentere resultaterne af en poli-
cy-analyse af centrale udmeldinger om inklusion.
Forenklet fremstillet er der tre hovedtyper af policy-
analyser (skema 1). | artiklen vil jeg praesentere re-
sultaterne af den farstnaevnte hovedtype, idet jeg vil
sg@ge at skabe overblik over centrale elementer i den
farte politik siden Danmarks tilslutning til Salamanca-
erkleeringen for godt 30 ar siden.

Derudover vil jeg praesentere resultaterne af den
tredje hovedtype, kritisk policy-analyse. De veesent-
ligste kritikpunkter omfatter ikke den politiske idéud-
veksling pa inklusionsomradet, men den manglende
sammenhang mellem idéer og handlinger. Den
grundlaeggende analyseenhed i artiklen udgeres af
centrale udmeldinger og talmaterialer om inklusion i
folkeskolen i Danmark igennem de seneste tre artier.
Den kritiske analyse heraf har karakter af et nationalt
casestudie (Flyvbjerg, 2010), der kan falges op af til-
svarende studier af inklusionsindsatsen i de gvrige
nordiske lande. Se eksempelvis nationale casestu-
dier af Haug (2024), Barow & Magnusson (2024) og
Harju-Luukkainen (2024).

Hvad angér selve undersggelsesmetoden, vil jeg
anvende en diskursanalytisk tilgang for at afdaekke

Policy-analyse
Opklarende
Stettende
Kritisk
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centrale elementer i den dominerende diskurs i Dan-
mark om retten til og mulighederne for at opna et ac-
ceptabelt leeringsniveau. En diskurs er dybest set en
reguleret frembringelse og udveksling af offentlige
udsagn (Foucault, 1970). | fokus er offentlig kommu-
nikation og underliggende reguleringer af, hvad det
pa et bestemt historisk tidspunkt er muligt at kommu-
nikere, hvis man gnsker at blive taget alvorligt (Kri-
stiansen, 2001). | denne sammenhaeng omfatter den
dominerende inklusionsdiskurs en reekke udsagn fra
politikere og andre centrale aktarer, der kvalificerer
sig til at artikulere politik pa inklusionsomradet ved at
leve op til foranderlige sociale normer, som de ikke
ngdvendigvis selv ekspliciterer.

En politik udpeger en bestemt retning for handlinger,
og for at identificere dem vil jeg fokusere og afgraen-
se min analyse inspireret af en tilgang, der er udvik-
let med seerligt henblik pa policy-analyser (Hansen,
2006). Ifglge denne kan man med fordel afgraense en
policy-analyse i disse fire dimensioner:

+ antal teksttyper

+ artikulerede entiteter
+ antal begivenheder
+ tidsligt perspektiv.

Antal teksttyper refererer til arten og omfanget af de
analyserede udsagn, der typisk omfatter flere forskel-
lige teksttyper. | denne sammenhaeng er der som
naevnt fokus pa den dominerende politiske diskurs om
inklusion. Udsagnene er artikuleret af personer med
bemyndigelse til at eksekvere politik p4 omradet.

Eksempel pa formal
Skabe overblik over centrale elementer i den ferte politik
Komme med anbefalinger til det politiske system om reformarbejde

Papege uklarheder, fejl og mangler i den fgrte politik

Skema 1. Tre typer policy-analyser (Cort & Brogger, 2017):
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En anden teksttype omfatter den bredere debat og
journalistiske deekning i trykte og digitale medietek-
ster. Selv om den ogsa er relevant og interessant, har
jeg af pladsmaessige grunde valgt at afgreense min
analyse, sa den primaert omfatter udsagn inden for
det, der for blev betegnet den dominerende politiske
diskurs. Til gengeeld er der blevet plads til ikke blot
politisk @nskede handlinger, men ogsé kvantitative
data om, hvordan det rent faktisk er gaet og gar med
at gennemfgre de gnskede handlinger.

| den dominerende diskurs pa inklusionsomradet om-
fatter de artikulerede entiteter den faromtalte gruppe
elever, der trods udfordringer og med passende stat-
te (for)bliver inkluderet i almenundervisningen. En
anden artikuleret entitet omfatter grundskolen som
institution og tiltag for at skabe inkluderende laerings-
miljger pa skoler med en bred elevsammensaetning.
En tredje omfatter det danske velfeerdssamfund og
herunder dets gkonomi, idet inklusionsdiskursen ofte
omfatter spgrgsmal om fordeling af ressourcer mel-
lem almen- og specialomradet. Af pladshensyn har
jeg valgt at fokusere og afgraense diskursanalysen til
en enkelt entitet, gruppen af udfordrede, men inklu-
derede elever.

Antallet af begivenheder er af pladshensyn begraen-
set til nogle af de — efter min vurdering — mest centra-
le. En grundig historisk redeggrelse vil kreeve andre
formater sasom bog eller rapportformater.

Tidsligt er analysen afgreenset til tiden fra den endelig
indfgrelse i 1993 af enhedsskolen, hvorefter eleverne
ikke laengere deles efter evner eller social baggrund
(Nielsen, 2009), og frem til i dag. Af pladshensyn er
analysen saledes afgreenset i forhold til en mere om-
fattende historisk redegerelse.

Generelle resultater

Malszetningen om inklusion om folkeskolen kommer
til udtryk i adskillige policy-papers og danske og inter-
nationale aftaler (Barne- og Undervisningsministeriet,
2024b). Det indebaerer enighed om det grundlaeggende
princip om inklusion, som er beskrevet i Salamanca-er-
kleeringen. At omseette dette princip til praksis har dog
vist sig at veere en betydelig udfordring. Det maerkes
dagligt af aktgrer, der er teettere pa praksis end politi-
kerne. For eksempel har repraesentanter for Danmarks
Leererforening, Skolelederforeningen og Kommunernes
Landsforening gjort opmaerksom pa, at "inklusionen
af elever med seerlige behov er en af de mest presse-
rende udfordringer, folkeskolen star over for” (Petersen,
Madsen & Hjortdal, 2023, s. 226-227). De efterlyser
en klar retning for folkeskolens udvikling, der kan sikre
bedre inklusion af elever med "seerlige behov”.

Inklusionsudfordringen manifesterer sig ogsa i be-
kymringer blandt leerere. Mange laerere anser inklu-
sionsopgaven for at veere vigtig, men oplever et mis-
forhold mellem opgavens omfang og ressourcerne
til at lgse den (Béwadt, Pedersen & Vaaben, 2020).
Mange udtrykker bekymring for, om de kan give alle
elever tilstreekkelig opmaerksomhed i undervisnin-
gen, og om de kan overkomme den arbejdsbyrde,
de oplever, nar der er elever med "seerlige behov” i
klassen (Engsig, Pedersen & Ostergaard, 2024).
Ifglge leererne har omkring hver fierde elevi 3., 5. og
9. klasse seerlig behov for statte (VIBUS, 2024). Det
nedseetter leerernes arbejdsgleede. Oplevelsen af, at
eleverne ikke far den statte, de skal have i folkesko-
len, er arsag til, at to tredjedele af lzererne har over-
vejet at forlade faget (Knudsen, 2025).

De mange og komplekse arbejdsopgaver i tilknytning
til inklusion i almenundervisningen er kilde til frustra-
tion blandt bade erfarne og nyuddannede laerere
(EVA, 2013; Bowadt, Pedersen & Vaaben, 2020).
En nyuddannet lzerer beskriver det saledes: "Der er



nogle barn, der fylder rigtig meget; ergo er der meget
foreeldresamarbejde med samtaler, inklusionsmgder
og alle mulige mgder” (Andresen, 2022). Nyuddan-
nede leerere bliver ofte overraskede over den tid,
inklusionsarbejdet kraever, herunder tid til barn med
"saerlige behov”, udadreagerende bgrn, klasseledel-
se og foraeldresamarbejde (Bowadt & Vaaben, 2021).

Leerernes oplevelse af udfordringer i tilknytning fil
inklusion understreger behovet for kompetenceud-
vikling (Oxford Research, 2017). Elever med "seerlige
behov” i almenundervisningen er et af de omrader,
hvor flest leerere gnsker efteruddannelse. For nogle
ar siden var det naesten hver tredje lzerer i 0.-6. klas-
se og naesten hver femte laerer i 7.-10. klasse (OECD,
2019, tabel 1.5.21 og 1.5.22). Denne andel har veeret
stigende over tid. | 2023 oplyste omkring halvdelen
af leererne nemlig, at de har et uopfyldt behov for at
udvikle "paedagogiske kompetencer med fokus pa
at understotte inklusion” (Cevea, 2023). Leererne i
almenundervisningen oplever iseer, at de mangler
kompetencer i forhold til en raekke "seerlige behov”,
der manifesterer sig "gennem vrede/udadreagerende
adfeerd, stort fraveer og social eller faglig tilbagetraek-
ning” (Tegtmejer et al., 2024, s. 13).

Inklusion stiller krav til bade skolens leeringsmiljg og
eleverne. Det er ikke nok, at skolen er klar til elever-
ne; de ma ogsa selv kvalificere sig til skolen. Selv om
de fleste far en form for fribillet til indskrivning i en
bernehaveklasse, ma de derefter gere sig fortjent til
at forblive i almenundervisningen. Det betyder, at de
ma leve op til forventninger om aktiv deltagelse og
overholde skolens veerdisaet, ordensregler og gvrige
normer. Skolerne har imidlertid relativt ofte mattet ty
til bortvisning, eksempelvis fordi en elev udsaetter lee-
rere for trusler eller vold (DLF, 2024).

Blandt lzerere opfattes den hyppigste arsag til ud-
adreagerende adferd at veere "manglende stotte”
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(DLF, 2025a). Stette omfatter bade "hjeelp og moralsk
opbakning” (ordnet.dk), og begge dele kan vaere en
afgerende forudseetning for, at en elev overhovedet
kan kvalificere sig til inklusion.

Blandt eleverne mener et flertal i 4.-8. klasse, at an-
dre elever bidrager til et darligt miljg i deres klasse
(Formandskabet for Radet for Begrns Laering, 2021).
Blandt andet bekymrer undervisningsforstyrrende
uro elever, der forsgger at opfylde kravene til deres
faglige preestationer. Da nogle af disse elever oplever
et stigende preestationspres i forbindelse med deres
forberedelse til folkeskolens afgangseksamen (Niel-
sen & Rangvid, 2016), bliver de presset bade fagligt
0g socialt.

Nzevnes skal ogsa, at undervisningsforstyrrende uro
giver anledning til bekymring blandt elevernes forael-
dre. For eksempel mener mange foreeldre, at elev-
sammensaetningen pa deres bgrns skole skaber et
forstyrrende miljg og negativ indflydelse mellem ele-
verne (Tegtmejer et al., 2024).

Kort om 30 ars inklusionshistorie

En politik udpeger, som naevnt, en bestemt retning
for handlinger, der i dette tilfeelde omfatter tiltag for
at nedbringe segregeringen. Ved udfgrelsen heraf
ma de centrale aktgrer pa skoleomradet ogsa tage
hensyn til, at leeringsmiljger kan fungere i praksis
med de tilgeengelige ressourcer. Dette kan skabe
et dilemma mellem segregeret specialundervisning
og realisering af idéen om, at flest mulige elever bar
indga i feellesskabet i almenundervisningen. Dette
dilemma forte til, at Undervisningsministeriet iveerk-
satte programmet Kvalitet i Specialundervisningen
(KVIS) i perioden 2000-2006 under ledelse af O.
Hansen (2007). Formalet var at forbedre det tostren-
gede system i folkeskolen, saledes at kvaliteten af
specialtilbuddene og rummeligheden i almenskolen
blev gget.
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Som en del af programmet blev der etableret en taen-
ketank, som jeg var medlem af, og som skulle fun-
gere som inspirationsgruppe for indsatsen. Pa skoler
over hele landet var der stor interesse for inspiratio-
nen til at "lgse opgaver i forbindelse med de saerlige
behov, som opstar, nar eleverne ikke mgder pas-
sende udfordringer” i almenundervisningen (Hansen,
2007, s. 27).

| arene efter KVIS-programmet steg andelen af
elever, der blev henvist til segregeret specialun-
dervisning. For eksempel modtog naesten 10 % af
eleverne i 1.-6. klasse og over 10 % af eleverne i
7.-10. klasse specialundervisning i 2010 (Danmarks
Statistik, 2010).

For at understgtte malsaetningen om at flest mulige
elever skal indga i fellesskabet i almenundervis-
ningen, blev der i 2012 gennemfert en lovaendring,
der afgraensede specialundervisning. Denne loveen-
dring blev efterfalgende udmentet i en aftale mellem
den daveerende regering og kommunerne om, at 96
% af eleverne i folkeskolen skal frekventere den al-
mene folkeskole (Ministeriet for Bgrn, Undervisning
og Ligestilling, 2016). Ved at gennemfgre denne lov-
a&ndring og aftale lagde regeringen og kommunerne
retningen for at udvikle en mere inkluderende folke-
skole. Men sadanne tiltag ovenfra er som fgr naevnt
ikke egnet til at skabe grundlaeggende forbedringer,
fordi der typisk opstar tvivl om, hvem der ger hvad
praksisfeltet.

Blandt de politiske beslutningstager forventede man, at
ledere og leerere anvender en reekke greb for at gare
dette muligt. To centrale greb er undervisningsdifferen-
tiering og tolaererordninger. Andre greb omfatter:

. holddannelse, forudsat at det sker i tidsbe-
graensede perioder, og at skolens lokaler
er egnet hertil

*  supplerende undervisning, herunder i dansk
som andetsprog, og anden faglig stotte

* anvendelse af tilpassede leeremidler og digitale
redskaber.

Herefter er specialundervisning forbeholdt de elever,
hvis undervisning i almentilbud ikke kan gennemferes
med de omtalte tiltag i mindst ni timer (12 lektioner)
ugentligt. Hvis det antages, at en elev har behov for
specialundervisning og anden specialpaedagogisk bi-
stand, skal eleven indstilles til en paedagogisk-psykolo-
gisk vurdering. Elever, der har brug for stette i mindre
end ni timer ugentligt, skal séledes have stgtte inden for
rammerne af almenundervisningen. Dette bevirkede, at
naesten et halvt hundrede tusinde elever blev overflyttet
fra specialtilbud til almentilbud. P& baggrund heraf blev
inklusion opfattet som “et synonym for at fgre elever
tilbage fra specialtilbud til almentiloud” (Ministeriet for
Bgrn, Undervisning og Ligestilling, 2016, s. 10).

Undervisningsdifferentiering er som nzevnt et af de
tiltag, der kan fremme inklusion. Begrebet, der for al-
vor blev en del af det feelles fagsprog efter den farom-
talte folkeskolelov af 1993, betegner ikke en bestemt
metode, men et overordnet princip om at ggre forskel
pa eleverne, fordi der er forskel (Hansen, Horn & Ro-
benhagen, 1992). Det indebaerer, at undervisningen
"i videst muligt omfang tilpasses elevforskellene i en
klasse eller gruppe” (Skov, 2016).

Undervisningsdifferentiering ma omseettes i nogle sy-
stematiske fremgangsmader (Kristensen, 1991). Det
har udfordret mange leerere involveret i almenundervis-
ning, da der er “betingelser, der traekker en modsatte
vej” (Hedegaard-Sgrensen, 2021). For eksempel viser
en undersggelse, at flertallet af laerere oplevede, at de
nye krav om differentieret undervisning er for store syv
ar efter loveendringen (Kreiner & Mehlbye, 2000). 10 ar
efter var der ikke konsensus om undervisningsdifferen-



tierings praktiske betydning (EVA, 2004). Efter naesten
20 ar var der ligeledes tvivl om betydningen og reali-
seringen af princippet (EVA, 2011b). Desuden oplevede
81 % af nyuddannede leerere, at det var en udfordring
at differentiere i undervisningen. | 2020’erne oplever
nyuddannede lzerere stadig, at det er en udfordring at
realisere princippet (Andresen, 2022).

Blandt andet omfatter det valg af undervisningsfor-
mer, der “svarer til den enkelte elevs behov” (Bar-
ne- og Undervisningsministeriet, 2022). De fleste
lerere giver deres elever opgaver "af forskellig sveer-
hedsgrad tilpasset elevernes faglige niveau” (STIL,
2024a). Omkring halvdelen beretter, at de giver ele-
verne "mulighed for at lase opgaverne pa individuelle
mader” hver gang, de underviser (STIL, 2024b). Det
kan reducere risikoen for, at eleverne udvikler en fg-
lelse af magteslgshed i forhold til opgaverne — for-
udsat at der ikke tegner sig et mgnster, hvor nogle
elever konsekvent laver noget praktisk, mens andre
formulerer sig pa skrift, da det ikke er undervisnings-
differentiering (Kristensen, 1991).

Starre forskelle i bredde, dybde og omfang i elevernes
arbejdsopgaver kan gere det vanskeligere for leererne
at na at forklare, hvordan de forskellige opgaver kan
gribes an. Blandt eleverne er der en tredjedel, der
mener, at laererne ikke forklarer opgaverne godt nok
til, at eleverne forstar dem (STIL, 2024a). Det er et ar-
gument for at veere flere om at stette eleverne. Mere
konkret er det et argument for at fremme ordninger
med ekstra fagprofessionelle i klassen i folkeskolens
almenomrade. Ordninger med en medleerer, en under-
visningsassistent eller en vejleder gger inklusionen af
elever med seerlige undervisningsbehov i almenunder-
visningen (Andersen, Beuchert & Nielsen, 2024).

2019/20
94,2%

2020/21

Inklusionsgrad 93,9%
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Efter leerernes vurdering vil flere timer med to leerere
have en starre positiv effekt pa inklusion end andre
former for tiltag (DLF, 2025b). Ved indferelsen af sa-
danne ordninger kan der bade afsaettes mere tid til
at relatere til eleverne, vaere opmaerksom pa deres
udfordringer og statte dem mere indgéende end hid-
til. Derved kan graensen for inklusion rykkes, sa flere
elever kan blive en del af faellesskabet i almentilbud.
En sadan positiv udvikling kan forsteerkes af, at lee-
rere i segregerede tilbud dermed frigares, hvilket kan
skabe flere timer med to lzerere. Jo mere man arbej-
der med denne tilgang, desto stgrre kan inklusions-
graden blive.

Kort om maltal for inklusion

Inklusionsgraden — procentdelen af elever i almenun-
dervisningen — har veeret og er genstand for en del
politisk opmaerksomhed. Som tidligere omtalt indgik
staten en aftale om kommunernes gkonomi for 2013
med konkrete mélszetninger for at @ge andelen af
elever, der bliver inkluderet i den almene undervis-
ning. Andelen af elever i den almindelige undervis-
ning skulle veere 96 % af det samlede elevtal i fol-
keskolen i 2015 (Bgrne- og Undervisningsministeriet,
2024b). Det holdt imidlertid kun kort tid, og malsaet-
ningen blev formelt afskaffet i 2016. | det falgende vil
jeg kort redeggre for nogle af de vaesentligste maltal
pa inklusionsomradet side. Dette med seerlig henblik
pa de sidste fem ars udvikling i inklusionsgraden og
kommunale forskelle pa elevernes faglige niveau

Maltallene taler deres tydelige sprog. Som helhed er
en stadig sterre andel af elever ikke med i fellesska-
bet i den almene undervisning, fordi de frekventerer
et segregeret specialtilbud (tabel 1).

2021/22
93,6%

2022/23
93,2%

2023/24
93,1%

Tabel 1. Udvikling i inklusionsgrad fra 2019 til 2024 (Barne- og Undervisningsministeriet, 2024c)
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Inklusionsgraden er her beregnet som et gennemsnit
for det samlede skoleforlgb. Der sker en stigende se-
gregering — og dermed en form for sortering — af ele-
ver gennem dette forlgb (tabel 2).

Klassetrin Inklusionsgrad
1. klasse 95,5 %

2. klasse 94,9 %

3. klasse 94,3 %

4. klasse 93,9 %

5. klasse 93,1 %

6. klasse 92,4 %

7. klasse 91,7 %

8. klasse 91,2 %

9. klasse 90,4 %

Tabel 2. Inklusionsgrad fordelt pa klassetrin i grund-
skolen (Barne- og Undervisningsministeriet, 2024c)

Den nuancerede statistik dokumenter en horribel
diskrepans mellem, hvad der italeseettes i politiske
hensigtserklaeringer, og hvad der sker i praksis. Trods
det grundlzeggende princip om inklusion frekventerer
naesten hver tiende elev ikke et almentilbud i 9. klas-
se i 2023/24.

2018/19
Dansk leesning 6,1
Dansk retskrivning 6,8
Matematik uden hjeelpemidler 7,0
Matematik med hjeelpemidler 71

Fra skolearet 2025/2026 kan elever i 8. og 9. klasse
veelge at komme i juniormesterleere (Bgrne- og Un-
dervisningsministeriet, 2025a). Det er hverken segre-
gering til specialundervisning eller inklusion i almen-
undervisningen, og det vil heller ikke medvirke til at
forbedre maltal pa omradet.

For at alle kan opna et acceptabelt lzeringsniveau er
den politiske vision ogsa at styrke elevernes stand-
punkter i store fag som dansk og matematik, men
den er ikke blevet realiseret. For eksempel viser re-
sultaterne af en undersggelse af 15-arige elevers
faglige feerdigheder, at eleverne generelt klarer sig
darligere i disse fag end tidligere (Barne- og Under-
visningsministeriet, 2023).

Blandt elever, der ikke gar i specialklasse, er der et
tilsvarende fald i arene 2018-2024 i karaktergennem-
snittet for de obligatoriske praver i 9. klasse (tabel 3).

| Salamanca-erklaeringen laegges der veegt pa at
fremme ligestilling mellem kannene inden for uddan-
nelse. Men pé nuvaerende tidspunkt konstateres der
en generel kgnsulighed til pigernes fordel. Der er dog
bade individuelle og faglige undtagelser: “Nar drenge
scorer darligere end piger pa de fleste omrader, (...)
betyder det ikke, at alle drengene ger det darligt, og
det betyder heller ikke, at alle danske piger har det

2022/23 2023/24
5,6 5,5
6,2 6,1
6,6 6,4
6,5 6,4

Tabel 3. Karaktergennemsnit i bundne praver i 9. klasse, hvor karakteren ”7” repraesenterer “den gode pree-

station” (STIL, 2024c)




godt og leerer det, de skal” (Nordahl et al., 2010). En
faglig undtagelse angar matematik: Piger har gene-
relt sveerere end drenge ved at komme i gang med
faget, og i 4. klasse har drengene et betydeligt, gen-
nemsnitligt forspring i forhold til pigerne (Kjeldsen et
al., 2024).

Det generelle billede er som naevnt en kgnsulighed,
der ikke begunstiger drengene i folkeskolen. Der er
“behov for at gegre noget ved, at drengene generelt
klarer sig darligere end pigerne” (Petersen, Madsen
& Hjortdal, 2023, s. 226). Fra 2. klasse og gennem
resten af skoletiden praesterer drenge eksempelvis
darligere end piger i lzesning, og ved folkeskolens af-
gangseksamen opnar drenge et lavere karaktergen-
nemsnit end piger (Holm et al., 2024). Desuden har
en stgrre andel af drenge end piger ikke et accepta-
belt lzeringsniveau i 9. klasse.

Endvidere deltager en stgrre andel af drenge end
piger ikke i almenundervisningen. Skolelederforenin-
gen (2022) har peget p3, at den felles danske folke-
skole kommer under pres, hvis drenge og piger i sti-
gende grad bliver kategoriseret med "saerlige behov”.
Det vil blive analyseret i naeste afsnit.

Kort om kommunal ulighed

| arene fgr Danmark tilsluttede sig Salamanca-er-
kleeringen, var der fra politisk hold igangsat en de-
bat om den fzelles folkeskole som formidler af almen
viden. Undervisningsministeriet havde publiceret et
debatopleeg med titlen Grundlzeggende kundskaber
(Direktoratet for Folkeskolen, 1986). Heri blev almen
viden defineret som viden, der bade er almen (om-
fattende "flest mulige deltagere i samfundslivet”) og
alsidig ("omfattende flest mulige aspekter af tilveerel-
sen”). Ifalge oplaegget skulle denne viden eksplicite-
res i Centrale Kundskabs- og Feerdighedsomrader
(CKF'er). Dette blev realiseret i forbindelse med den

PAIDEIA
nr. 29 | 2025

tidligere neevnte andring af folkeskoleloven i 1993.
Herom udtalte daveerende undervisningsminister Ole
Vig Jensen:

"Lovens vedtagelse gav anledning til, at et omfatten-
de laeseplanarbejde blev sat i gang. Laeseplanudval-
get fik til opgave at forny indholdet i skolens fag, og
det farste synlige resultat af arbejdet var en bog in-
deholdende formal og CKF’er. Disse CKF'er for hvert
enkelt fag er nu bindende forskrift for hver enkelt lee-
rer” (Folketinget, 1994). Dette tiltag blev begrundet
med en feelles dansk folkeskole: "Hvis vi med vore
meget vide rammer for lokalt selvstyre stadig skal
have en feelles dansk folkeskole, hvor vi ved, hvad
undervisningen indeholder, er det ngdvendigt, at jeg
som minister udsteder regler om dette indhold”.

Efter 30 ars arbejde med at realisere denne malsaet-
ning om en feelles folkeskole er realiteten, at der er
betydelige forskelle i inklusionsgraden. For eksempel
var inklusionsgraden i 2023/24 i en kommune nord
for Kgbenhavn sasom Gentofte knap 96 %, mens
den i en landkommune som Odsherred var naesten
10 procent lavere (Bgrne- og Undervisningsministe-
riet, 2024d).

Idéen om en fzlles dansk folkeskole er ogsa under
pres som fglge af store kommunale forskelle pa elever-
nes preestationer ved folkeskolens afgangseksamen. |
en kommune nord for Kgbenhavn sasom Gentofte fik
eleverne eksempelvis 8,2 i gennemsnit i de obligatori-
ske prover i 2023/24. Hver tyvende elev fik ikke mindst
2,0 i dansk og matematik. | en landkommune som
Odsherred var gennemsnittet i de obligatoriske prgver
6,5. Hver femte elev opnaede ikke mindst 2,0 i dansk
og matematik i 2023/24. Den starste andel af elever,
der ikke bestod afgangspraven i et eller begge fag, er i
Lolland Kommune, hvor andelen er 28,5 % (Bgrne- og
Undervisningsministeriet, 2024e).
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Pa nuveerende tidspunkt er det klart, at visionen i
Salamanca-erklaeringen om et acceptabelt lseringsni-
veau for alle ikke er ved at blive realiseret. Efter 30 ar
med politisk vaklen i forhold til at seette en entydig ret-
ning fremstar denne vision mere som en illusion. Dertil
er de kommunale forskelle blevet for store. Der savnes
handling, sa feerre elever gar glip af deltagelses-, ud-
dannelses- og livsmuligheder. Som et gammelt ord-
sprog lyder: “Uanset hvor langt man er kommet ud ad
den forkerte vej, er det aldrig for sent at vende om.”

Det skete faktisk i 2023, hvor der var politisk flertal for
et opger med den hidtidige tilgang til at skabe en feel-
les dansk folkeskole og omstilling til styring gennem
fagplaner. | fagplanerne, der bliver klar i 2027, skal un-
dervisningens indhold blandt andet beskrives ved brug
af begrebet kundskaber, og det feelles faglige indhold
skal betegnes kernestof. Pa nogle punkter er det sale-
des en udvikling 'tilbage til start’, der dog ikke grund-
lzeggende aendrer folkeskolens sorteringsfunktion. Det
er temaet i nzeste afsnit.

Kort om folkeskolens sorteringsfunktion

Folkeskolen har blandt andet til formal at udvikle alle
elevers "baggrund for at tage stilling og handle” og
forberede dem "til videre uddannelse” samt give dem
"lyst til at leere mere” (Bgrne- og Undervisningsmi-
nisteriet, 2024f). Der er behov for at reducere om-
fanget af elever, der bliver bremset i dette, fordi de
ikke bestar folkeskolens afgangseksamen (Petersen,
Madsen & Hjortdal, 2023). | 2023/24 havde omkring
hver ottende elev eksempelvis ikke et leeringsniveau
i de to store fag, dansk og matematik, sa de kunne
fa mindst 2,0 ved afgangspreven i 9. klasse. Efterfel-
gende fungerer disse og andre prgveresultater som
sorteringsredskab.

Kun elever, der opnar en gennemsnitskarakter pa
mindst 2,0, har ret til opstart pa en ungdomsuddan-
nelse. Af hensyn til elever, der ikke har haft tilstraek-

keligt personligt, socialt eller fagligt udbytte af deres
tid i grundskolen til, at de bagefter kan blive optaget
pa en ungdomsuddannelse, har kommunerne siden
2019 veeret forpligtet til at etablere og drive forbere-
dende grunduddannelse (fgu). Som noget nyt har ele-
ver, der ikke bestar folkeskolens afgangseksamen,
fra 2025 et retskrav pa opstart pa fgu efter folkesko-
len (Berne- og Undervisningsministeriet, 2025b).

Dette tiltag kan sammenholdes med elevernes behov
for stotte, mens de frekventerer folkeskolen. | Dan-
mark og de gvrige nordiske lande har elever generelt
ikke et retskrav pa tildeling af statte i skolesystemet,
da denne statte beror pa en faglig vurdering af deres
saerlige undervisningsmaessige behov. Det kan be-
virke, at eleverne skal vente laenge pa at fa passende
statte — eller slet ikke far det — og derfor ikke opnar
et acceptabelt leeringsniveau. Naevnes skal ogsa, at
Skolelederforeningen (2022) har papeget, at folke-
skolen alt for leenge har "symptombehandlet barn og
unge, nar skaden er sket”.

| almenundervisningen er der en stigende andel af ele-
ver, hvor deres laerere vurderer, at de har “et seerligt
behov for statte”. For eksempel omfatter denne andel
i 2024 hver femte elev i 9. klasse (Tegtmejer et al.,
2024). Derfor er det ikke overraskende, at en del lee-
rere som fagr naevnt er bekymret for, om de formar at
give alle elever tilstraekkelig opmaerksomhed og statte.

Elever med specifikke laese- og stavevanskeligheder,
der er karakteristisk for ordblindhed, har dog krav pa
at blive identificeret gennem en internationalt aner-
kendt test og modtage forskellige former for stgtte i
skolen. Det har bevirket, at indsatsen for at imgde-
komme deres behov for hjeelp til laesning og skrivning
er blevet forbedret med tiden (Tegtmejer et al., 2024).

Lanceringen i de sidste tre artier af digitale hjaelpemidler
har medfert, at eleverne kan fa statte til bade afkodning



og indkodning af tekster (tekstoplaesning, omseetning af
tale til tekst, ordpreediktion mv.). Det er hensigtsmaes-
sigt at introducere eleverne til de omtalte hjeelpemidler
senest pa mellemtrinnet (Andresen, 2009). Daglig brug
af disse hjeelpemidler indebeerer selvfglgelig ikke, at
alle elever bliver selvhjulpne, nar de laeser og skriver,
men det kan bade styrke forudseetningerne for inklusion
og for at forberede dem til videre uddannelse.

Diskussion

Den herskende diskurs om inklusion er pavirket af
samfundsmaessigt betingede og historisk foranderlige
normer. Et eksempel vedrgrer den kulturelle friseet-
ning, der indebeerer, at unge ikke i sa hgj grad som
tidligere far det samme arbejde som deres forzeldre,
men er mere frit stillet i forhold til at vaelge uddannelse
(Ziehe & Stubenrauch, 1983). Denne friseetning har
medvirket til udvikling af en preestationskultur med
klare forventninger om, at man uddanner sig. | denne
kultur forventes man selv at vaelge en uddannelse og
foretage sin livsplanlaegning (Giddens, 1996). Det ene-
ste, man ikke kan, er at undlade at veelge. Man risi-
kerer at blive ignoreret eller opfattet som userigs, hvis
man pastar, at det er ungdvendigt at fa en uddannelse.

Tilsvarende bliver laering anskuet som en vigtig pro-
ces i et livslangt perspektiv. Vedvarende leering har i
artier staet hgjt pa den uddannelsespolitiske dagsor-
den i de nordiske lande og i betydelige europzaeiske
og globale institutioner sasom EU, OECD og UNE-
SCO (Kristensen, 2001). Som falge heraf er der en
samfundsmaessig forventning om, at man lgbende
ajourfgrer sine kompetencer. Det fremstar i dag som
den rette, altsa politisk korrekte holdning, og man risi-
kerer igen at blive opfattet som userigs, hvis man pa-
star, at det er ungdvendigt at leere fra vugge til grav.

De to omtalte tendenser kan relateres til udbredelsen
af inklusionsdagsordenen i Norden: "Det ‘normale’
forandrer sig i takt med, at samfundet forandres. |
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dag er uddannelse for alle og livslang leering det nor-
male. Fuld deltagelse i inkluderende perspektiv bety-
der, at man er i ligeveerdige feellesskaber med andre,
og at man abner op pa alle niveauer i samfundslivet,
hvor mennesker med saerlige behov er udelukket fra
at deltage” (Ringsmose & Buch-Hansen, 2007, s. 5).

| denne artikel har jeg praesenteret resultaterne af en
analyse af centrale dele af den politiske diskurs om
denne "nye normal”, der omfatter inklusionstanken, sa-
dan som den bliver udtrykt i Salamanca-erkleeringen.
Det er omdebatteret, om "inklusion er et politisk projekt”
(Hedegaard-Sgrensen, 2021), men undertitlen Hand-
lingsprogram signalerer, at det er et opleeg til handling. |
artiklen har jeg imidlertid dokumenteret, at programmet
har haft begreenset indflydelse pa praksis. Der mangler
sammenhange mellem den relativt hgjstemte politik og
den faktiske indsats pa inklusionsomradet.

Inklusion som politisk idé repraesenterer som nzevnt
et opger med et snaevert normalitetsbegreb og den
tilherende mangeltaenkning, der fokuserer pa indi-
viduelle elevegenskaber frem for kontekstuelle for-
hold. Alligevel forbliver praksis i hgj grad praeget af
denne mangelteenkning. Dette medferer, at man som
udgangspunkt veelger individfokuserede Igsninger,
mens leeringsmiljget, herunder klassens stattemulig-
heder, kun i begraenset omfang eller slet ikke inddra-
ges (Tegtmejer & Wulff, 2024).

| henhold til prototypeteorien italesaettes inklusi-
onsindsatsen typisk med fokus pa elever med seer-
lige undervisningsmeessige behov, der deltager i en
stort set uforandret almenundervisning. Svigtende
inklusion forstas derfor som en konsekvens af disse
"seerlige behov” snarere end som et resultat af en
manglende sammenhaeng mellem behovene og or-
ganiseringen samt stgttemulighederne i almenunder-
visningen (Ringsmose & Buch-Hansen, 2007; Tegt-
mejer et al., 2024).
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For at princippet om inklusion skal fa sterre praktisk
gennemslagskraft, er det ngdvendigt at eendre op-
fattelsen af udfordringer i skolemiljget. | stedet for
at betragte disse udfordringer som iboende hos den
enkelte elev, bar de ses som et resultat af samspillet
mellem eleven og skolemiljget, iseer i konkrete lae-
ringssituationer (Hansen, 2007; Tetler, 2015). Dette
kreever, at kommunerne skifter til en mere undervis-
ningsbehovs- og kontekstorienteret tilgang til stotte
i skolemiljget (Trivselskommissionen, 2025). Indtil
dette sker, vil visionerne i Salamanca-erkleeringen
forblive urealiserede.

For at princippet om inklusion skal fa sterre praktisk
gennemslagskraft, er det ogsa ngdvendigt i hgjere
grad end i de sidste 30 ar at prioritere udvikling inde-
fra fremfor ovenfra. | henhold til teorien om leerende
organisationer og forekomsten af "blinde pletter” ved
top-down-styring star det klart, at det politiske projekt
med at styrke inklusion ikke vil kunne lykkes. Det for-
udseetter, at man i hgjere grad end hidtil prioriterer
udviklingen indefra, hvor skolen og leererne medvir-
ker til at seette retningen og bliver bakket ordentligt
op med ressourcer og efteruddannelse (Hedegaard-
Serensen, 2021).

Konklusion

Konklusionen er, at det grundlaeggende princip i
Salamanca-erkleeringen om, at alle elever skal have
mulighed for laering pa et acceptabelt niveau, endnu
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ikke er blevet realiseret blandt en relativt stor andel af
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