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RESUME – sammenfatning og konklusion. 

  
 

KONKLUSION: 

 

 Ligesom reformen af førtidspension og fleksjob forsøges også børne – og 

undervisningsminister Christine Antorinis ”Inklusionslov” om tilbageførsel af store del af 

specialundervisningen til folkeskolen solgt som noget positivt – i dette tilfælde som bedre 

inklusion. Og ligesom førtidspensionsreformen er de smukke hensigtserklæringer også ved 

lovforslaget om inklusion et dække over en spareøvelse og krasse forringelser. 

 

 Hvis målet som angivet i loven er bedre inklusion af svage elever, kræver det at 

ressourcerne fra besparelserne på specialundervisning mindst følger med eleverne over i 

folkeskolen. Dvs. at det vil kræve omfattende investeringer i og en oprustning af selve 

folkeskolen. Men loven lægger ikke op til flere, men til færre ressourcer til 

specialundervisning. Der er mellem KL og regeringen direkte aftalt, at der frem til 2015 skal 

spares 1½ mia. kr på den del af specialundervisning, som foregår i specialklasser og på 

specialskoler. Og for specialundervisningseleverne med støttebehov på 9 timer om ugen 

eller derover lægges der også op til forringelser. Fremover vil sådanne 50.000 elever kun få 

adgang til langt mere begrænset støtte og hjælp. 

 

 Hertil kommer, at i det omfang der fra regeringen afsættes ressourcer til kommunerne til 

specialundervisning er der hermed ingen sikkerhed for, at kommunerne også faktisk bruger 

dem på de svage elever ovre i normalundervisningen. Og når regeringen generelt strammer 

de økonomiske rammer for kommunerne, lægger den hermed også op til at økonomiske 

hensyn skal dominere endnu mere. For det er jo det samme som at diktere kommunerne 

fortsatte massive velfærdsbesparelser, som det samtidig med lovændringerne gøres endnu 

letteret at rette mod specialundervisningen. 

 

 Alt peger således på, at lovændringerne omkring specialundervisning netop er en 

spareøvelse - modsat hævdet fra undervisningsminister og KL. 

 

SAMMENFATNING: 

 

1. Udgifter til specialundervisning ER store og stigende. 

 

 Der er ingen diskussion om, at udgifterne til specialundervisning i folkeskolen er betydelige. 
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Den samlede specialundervisning kostede i skoleåret 2008/09 i alt omkring 13 mia. kr på 

specialundervisning. Det er især specialklasser og specialskoler (segregerede 

undervisningsformer), der med udgifter op mod 8 mia. kr, står for op mod 2/3 af de 

samlede udgifter, mens almen specialundervisning og anden specialpædagogisk bistand i 

folkeskolen (inkluderende undervisningsformer) kun står for op mod 2 mia. kr eller op mod 

1/5 af de samlede udgifter. Regnet frem til 2013 må de samlede udgifter til 

specialundervisning vurderes at ligge omkring 15 mia. kr. 

 

 Mens hovedparten af udgifterne går til specialskoler og specialklasser, gælder det modsatte 

fordelingen af de omkring 84.000 elever, der årligt modtager specialundervisning. Heraf 

modtog i 2008/09 lidt over 51.000 elever almen specialundervisning og anden 

specialpædagogisk bistand indenfor selve folkeskolen. Mens knap 33.000 elever modtog 

undervisning i særlige specialklasser eller på specialskoler. Godt 40 % af eleverne i 

specialklasser og specialklasser bruger hermed over 80 % af midlerne til 

specialundervisning, mens op mod 2/3 af eleverne ”kun” koster 1/5 af midlerne.  

 

 Det skyldes imidlertid, at det overvejende er de særligt krævende og ”tunge” elever med 

læse- og skrivevanskeligheder og/eller med indlæringsvanskeligheder der henvises til 

specialklasser og specialskoler. Det må også anerkendes, at udgifterne til 

specialundervisning er steget i forhold til udgifterne til almenundervisningen og som andel 

af de samlede skoleudgifter. Det er her navnlig udgifterne til specialskoler og specialklasser, 

der er steget i forhold skoleudgifterne som helhed. I 2002 udgjorde disse udgifter omkring 8 

% af de samlede skoleudgifter, men i 2010 omkring 13 %. 

 

 

2. Årsagerne til stigning – sygeliggørelse eller større viden? 

   

 Det kan ikke diskuteres, at udgifterne til specialundervisning er store og stigende i forhold 

til udgifterne til almenundervisningen og udgifterne til folkeskolen i det hele taget. Der 

synes heller ikke at være uenighed om, at de hyppigste indberettede henvisningsårsager til 

specialundervisning handler om læse- og skrivevanskeligheder og generelle 

indlæringsvanskeligheder. Og at stigningen ikke er kommet indenfor børn med klassiske 

handicaps som fx. syns – eller hørehæmning eller udviklingshæmning. Men derimod er 

kommet indenfor de såkaldte AKT – elever, der står for en stor del af stigningen dvs. børn 

der har problemer med adfærd, kontakt og trivsel. 

 

 Derimod har hersket en meget væsentlig diskussion om årsager hertil og drivkræfterne bag 

denne udvikling.  Et ”yder” synspunkt er fremført af den tidligere borgerlige regerings 

foretrukne pædagogiske og undervisningsmæssige ekspert, professor ved DTU, Niels 

Egelund. Egelund har talt om en ”stigende diagnosticering og sygeliggørelse af almindeligt 

forekommende problematikker … og normale variationer af menneskelig adfærd”.  Og 
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Egelund peger på en uheldig koalition mellem fagfolk og så forældre, som drivkraften bag 

udgiftsstigningerne. Han mener, at forældre gerne vil have sat en diagnose på deres børn, 

hvis poden en problematisk. Dermed bliver forældrene og hjemme frikendt for at have gjort 

noget forkert og får samtidig en direkte adgangsbillet til hjælp fra det offentlige. 

 

 Sat lidt på spidsen skulle stigningen i behovet for specialundervisning med andre ord handle 

om forældre, som ikke formår eller tager sig tid til at tage sig af og opdrage deres børn 

ordentlig og om børn, som dermed udvikler sig til ”problembørn”. Og hvor det er nemmere 

og bekvemmere at vælte problemet over på skolen og det offentlige. Hvorfor de benytter 

sig af fagfolks trang til ”diagnoser” og måske deres interesse i at få flere midler til deres 

område til at lægge billet ind herpå. 

 

 Men selvsamme Egelund har erkendt, at det ved elever der modtager specialundervisning 

drejer sig om ”… børn, man tidligere overså, sendte udenfor døren eller anså for 

mærkelige.” Hvilket er det samme som at sige, at børnenes problemer for så vidt er reelle 

nok, de blev bare ikke opdraget eller overset eller slet og ret fortrængt tidligere. Men i dag 

BLIVER disse problemer – heldigvis burde man da sige – i langt større udstrækning opdaget 

takket være større viden både hos fagfolk og hos forældre.  

 

 Men hermed er der altså ikke tale om tale om magelighed og forkælethed, som antydet af 

Egelund. Men om større viden om reelle adfærdsproblemer problemer hos børn og unge. 

Adfærdsproblemer som ofte er sammensatte og komplekse og ikke bare kan kureres med 

”en kærlig, men fast hånd” fra forældre og skole, men som kræver behandling for at 

forebygge forværring og udvikling af mere alvorlige lidelser. Flere diagnoser er altså for det 

første IKKE udtryk for sygeliggørelse, men for at flere sygdomme er dukket op til overfladen 

og er blevet erkendt ligesom behandlingsmulighederne også er blevet bedre. Her er det 

selvsagt klart, at med bedre viden og øgede behandlingsmuligheder kommer der naturligt 

en øget tilgang og stigende behov. Hvilket koster på det korte sigt. Men – hvad der ikke 

høres så meget om i disse tider med akutte lommesmerter hos stat og kommuner – så 

forebygges på den anden side udvikling af mere alvorlige og mere behandlingskrævende 

forstyrrelser, hvilket koster endnu mere. 

 

 Men hertil kommer et anden faktor, nemlig at udviklingen i folkeskolen og skolepolitikken 

selv producerer en stigende udstødning, som medfører flere diagnoser. Det skyldes den 

stigende individualisering og bogliggørelse i folkeskolen. Der har i de seneste årtier således 

været et stigende fokus på læring og resultater, som har været med til at marginalisere 

udsatte grupper af børn yderligere. Tilmed er læreprocessen er i den forbindelse blevet 

mere individualiseret. Eleverne italesættes som administratorer af deres egen læreproces. 

Dette ansvar for egen læring udstøder yderligere de svage elever. Fremfor at ændre på 

undervisningen er det under den neoliberalistisk inspirerede skolepolitik både under SR – 
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regeringen og under VK – regeringen at forsyne de dårligt tilpassede elever med en 

diagnose.  

 

 

3. Omlægning af specialundervisning hænger samme med økonomisk pres på 

kommuner. 

 

 Udgifter til specialundervisning har været store og stigende. Men det har ikke blot været 

dette forhold, som har skabt stigende opmærksomhed herpå. Men også det stigende 

økonomiske pres på kommunerne i almindelighed i de senere år.  

 

 Der er økonomiske årsager hertil i form af finans – og gældskrisen og den dermed stigende 

arbejdsløshed, som har kostet kommunerne skatteindtægter og øger udgifterne. Men der 

er nok så meget økonomisk – politiske grunde hertil i form af den økonomiske politik, som 

både under VK – regeringen og nu under SRSF regeringen efter indgåelsen af 

”Genopretningsaftalen” har indebåret nulvækst. Hvilket i en situation med samtidig 

voksende behov for offentlige ydelser i takt med en stigende ældrebefolkning har krævet 

store besparelser i kommunerne.  Samtidig er kommunerne af den forrige regerings 

økonomiske sanktioner, som videreføres af SRSF – regeringen, blevet presset til endnu 

stærkere besparelser og herigennem reelt underlagt minusvækst. Resultatet har været, at 

der blevet 30.000 færre ansatte i kommuner og regioner generelt under nulvæksten.  

 

 Disse besparelser har ikke mindst ramt folkeskolen, hvor kommunerne i de seneste 3 år har 

nedlagt 6.000 lærerstillinger. Samtidig med, at undervisningen er blevet forringet med flere 

i klasserne, færre timer og mindre hjælp til de svage elever. Her har regeringen i 

samarbejde med ledelsen i Kommunernes Landsforening fra og med kommuneaftalen for 

2011 ikke mindst fokuseret på besparelser på specialundervisning.  

 

 Kommuneaftalerne har således indebåret, at  

- færre elever fremtiden tilbydes specialundervisning 

- alene en diagnose ikke skal give ret til specialundervisning 

- navnlig tilgangen til specialskoler og - institutioner skal bremses 

- man fremover skal have behov for støtte i mindst 9 timer for at blive henvist hertil  

- en større del af behovet for hjælp og støtte skal dækkes i de almindelige folkeskoler 

 

 Besparelserne på specialundervisning har ikke blot skulle indfri målet om nulvæksten, 
men har for VK – regeringen også været et middel til – indenfor uændrede økonomiske 
rammer – at finansiere en folkeskolereform. 
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4. SRSF – regering videreført nulvækst og besparelser. 

 

 Før valget i 2011 havde S + SF med valgprogrammet ”Fair Løsning” gået til valg på en 

folkeskolereform, der i modsætning til VK s skulle give et løft på 2 mia. til folkeskolen, 

herunder til indførelse af to lærere pr klasse i indskolingen generelt og loft over 

klassekvotienter. Også Det Radikale Venstre gik til valg på flere midler til folkeskolen. 

 

 Efter valget har den nye SRSF – regeringen imidlertid forladt disse valgløfter og i stedet 

generelt videreført VK – regeringens økonomiske politik i bredeste forstand, herunder 

genopretningsaftalen og den stramme økonomiske styring af kommunerne. Sparepolitikken 

fortsætter således, hvilket også kommer til udtryk i SRSF s forslag til folkeskolereform, som 

skal betales af lærerne selv gennem ringere tid til forberedelse. 

 

 Denne fortsættelse af VK s stramme økonomiske politik og styring af kommunerne vil 

selvsagt føre regeringen i retning af også samme politik som VK overfor folkeskolen. Dvs. at 

der igennem lavere bloktilskud og lavere skatte og udgiftsrammer spares også på 

folkeskolen. Hvilket i sig selv vil føre kommunerne i retning af fortsatte lukninger af mindre 

skoler, fjernelse af lærerstillinger, højere klassekvotienter og færre timer– nøjagtig som 

under VK – regeringen. Der vil hermed blive tale om undervisning af ringere standard og 

kvalitet i folkeskolen i almindelighed, hvilket selvsagt vil blive særligt skæbnesvangert for de 

svage elever er som anført har behov for det stik modsatte.  

 
 

5. Inklusion kræver ressourcer. 

 

 Skal lovændringen som angivet i forbindelse med lovforslaget tjene til bedre inklusion af 

svage elever, kræver det at ressourcerne fra besparelserne på specialundervisning mindst 

følger med eleverne over i folkeskolen. Fordi svage elever flyttes fra specialklasser og skoler 

til almenundervisningen, forsvinder deres særlige undervisningsbehov jo ikke eller bliver 

mindre. Tværtimod må man forvente, at deres behov for støtte i de former, som folkeskolen 

kan give dvs. i form af almen specialundervisning og anden specialpædagogisk bistand vil 

blive større.   

 

 Skal flytningen af specialundervisning til folkeskolen lykkes i den forstand, at 

undervisningen for elever med særlige behov skal være lige så god som hidtil, vil det kræve 

omfattende investeringer i og en oprustning af selve folkeskolen, idet det vil kræve 

- overskuelige klasselokaler og lavere klassekvotienter 

- to eller flere lærere i mange af de klasser, hvori elever med specialundervisningsbehov 

placere 

- og/eller flere lærere til støtte og specialundervisning. 
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- uddannelse af AKT – lærere 

- og omfattende efteruddannelse af folkeskolens lærere generelt i undervisning af elever 

med særlige behov  

- et offensivt PPR, der står folkeskolen tæt bi med pædagogisk bistand og vejledning 

- Og bistår folkeskolen med et intensivt forældrearbejde. 

 

 Men undervisningsminister Christine Antorini (S) har bemærkelsesvist nok afvist samme 

eller flere ressourcer til folkeskolen. Allerede heri ligger en tilkendegivelse af, at der ved 

tilbageførslen af specialundervisningsbørn til folkeskolen bliver FÆRRE ressourcer til 

specialundervisningsbehovene pr barn.  

 
 

 Skal opgaven med inklusion af svage elever i folkeskolen lykkes, er det afgørende, at det 

sker uden ringere undervisning for eleverne.  Men regeringen lægger tværtimod direkte op 

til besparelser. For det første har regeringen og KL indgået en aftale om frem til 2015 at 

spare 1½ mia. kr på den del af specialundervisningen, som foregår i specialklasser og på 

specialskoler. Og for det andet lægger ”Inklusionsloven” også op til besparelser. Det sker, 

når man i regeringens lovændring nydefinerer specialundervisning som støttebehov på 9 

timer om ugen eller derover. Hermed flyttes 50.000 elever, der hidtil har modtaget 

specialundervisning i mindre end 9 timer ugentlig, med et pennestrøg ved en rent 

administrativ foranstaltning flyttes over i almenundervisningen. Allerede heri ligger for 

denne store gruppe elever en rent administrativ forringelse, fordi de fremover nu kun vil få 

adgang til mere begrænset støtte og hjælp. 

 

 For der er hermed ingen sikkerhed for, at kommunerne også faktisk bruger dem på de 

svage elever ovre i normalundervisningen. Det kræver jo, at kommunerne er villige til at 

geninvestere de penge, som de sparer på specialundervisningen, i støtte og hjælp til de flere 

svage elever i almenundervisningen. Men for alle med behov under 9 timer er 

specialundervisning ikke længere et lovkrav, men noget der vurderes lokalt. Hvilket giver 

kommunerne mulighed for økonomitænkning. Og når regeringen generelt strammer de 

økonomiske rammer for kommunerne, lægger den hermed også op til at økonomiske 

hensyn skal dominere endnu mere. For det er jo det samme som at diktere kommunerne 

fortsatte massive velfærdsbesparelser, som det samtidig med lovændringerne gøres endnu 

letteret at rette mod specialundervisningen. 

 

 Hvis der ikke investeres tilstrækkeligt i inklusion i folkeskolen, vil det ende som en kortsigtet 

besparelse. Men intet tyder på sådanne investeringer.  Tværtimod tyder alt på strammere 

økonomiske rammer for kommuner og specialundervisning. Ligesom lovændringerne selv 

lægger op til ringere undervisningstilbud til svage elever.  Alt peger således på, at 

lovændringerne omkring specialundervisning netop er en spareøvelse - modsat hævdet fra 

undervisningsminister og KL. 
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6. Lovændring om inklusion er en spareøvelse. 

 

 Det lyder som enhver politikers våde drøm at undervisningsbeparelser skulle give bedre 

undervisningsresultater. At en spareøvelse skulle give (bedre) inklusion. I realiteten 

forholder det sig naturligvis ikke sådan.  Alle bliver tabere – også de almindelige elever, 

folkeskolen. Men naturligvis især de svage elever og deres forældre. 

 

 Det hidtidige retskrav ens for alle på særlige undervisningstilbud efter behov bliver nu til 

individuel vurdering – og dermed vilkårlighed.  I stedet for investering i bedre inklusion får 

vi nu tvangsinklusion med ringere undervisningstilbud. Med risiko for at svage elever 

hermed dømmes til et liv, hvor flere uddannelses – og jobmuligheder end ellers står lukket 

for dem. Ja, risikoen for sådanne sygdomsforløb vil stige, hvor vanskelighederne udvikler sig 

og bliver større og mere komplekse. Det har intet med inklusion at gøre – men nærmere 

med omsorgssvigt. 

 

 Men også almenundervisningen og de almindelige elever taber. For når tilstrækkelige 

ressourcer ikke følger med kan man kan så enten prioritere de svage – med det resultat at 

de almindelige elever får mindre tid og dårligere undervisning. Eller man kan prioritere 

almenundervisningen, hvilket vil gøre de svage elever til taberne, som ikke får den 

nødvendige hjælp og støtte. Da skoleledere og lærere jo er ansvarlige og faglige mennesker 

vil man nok prøve at tilgodese begge grupper – hvorved alle vil blive tabere. 

 Og folkeskolen som sådan vil tabe herved. Foren åbenlys risiko er, at ressourcestærke 

forældre flytter deres børn til andre (privat)skoler og at tendensen til at fravælge 

folkeskoler – og til at fravælge folkeskolen – forstærkes. 

 

 

7. Spareøvelse i lyserød indpakning. 
 

 Det lyder simpelthen så godt, at besparelser på specialundervisning skulle give bedre 

inklusion. Men i realiteten forholder det sig ikke sådan. Lovforslaget om inklusion vil kun 

give formel tvangsinklusion, ikke reel inklusion. Alle – både de svage elever, de almindelige 

elever og folkeskolen – vil tabe på denne spareøvelse. 

 

 Politikerne er selvfølgelig godt er klar over, at det i bund og grund er en spareøvelse, som 

forringer undervisningen og risikerer at tabe de svage på gulvet.  Men de vælger den 

lyserøde indpakning af spareøvelsen, fordi den er bedre til at sælge og camouflere 

spareøvelsen som noget andet og mere positivt end, hvad det reelt drejer sig om. 

 

 Vi har naturligvis her at gøre med spin - forstået som formidling til offentligheden af et 

andet og mere positivt indhold i reformerne end der i realiteten er dækning for. 



 12 

Inklusionsreformen fremstår her nærmere som et eksempel på ”nysprog” eller 

”designersprog” dvs. en sproglig manipulering, der skal camouflere forringelser som 

forbedringer. 
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INDLEDNING: LOVFORSLAG FOR SPECIALUNDERVISNING. 
 

 

Lov.  

 

Børne - og Undervisningsminister Christine Antorini (S) har nu fået vedtaget den allerede under VK 

– regeringen bebudede lov om ”Inklusion” i folkeskolen.  

 

Loven indebærer, at elever fremover kun skal have specialundervisning, hvis de har behov for 

mere end ni timer ugentligt.  Hvis behovet er mindre end 9 timer, skal de indgå som elever i de 

normale klasser med mulighed for støtte i form af supplerende undervisning og anden faglig støtte 

samt personlig assistance.1 

 

Også PPR (Pædagogisk Psykologisk Rådgivning) s rolle samt klageadgangen ændres. Det vil 

fremover være op til skolelederens faglige vurdering, om PPR skal inddrages i vurderingen af 

undervisningsbehovet.  

 

Også klagenævnenes rolle indskrænkes, idet der fremover vil kunne klages over tilbud til elever 

med behov for støtte i 9 ugentlige undervisningstimer eller derover. 2 Men altså ikke for tilbud 

under 9 timer. 

 

 

Formål. 

 

Formålet med ændringen er angivet som ” at styrke inklusionen i folkeskolen, så flere elever 

bidrager til fællesskabet og får fagligt udbytte af den almindelige undervisning, og færre elever 

udskilles til specialundervisning”3 

 

Men en anden nok så fremtrædende målsætning handler om at give kommunerne større råderum 

mht. til i hvilket omfang, der gives tilbud om specialundervisning og inddrages pædagogisk – 

psykologisk bistand i den forbindelse: 

 

”Loven giver kommunerne større fleksibilitet til at tilrettelægge og tilpasse støtten til elever med 

særlige behov. Og det frigør ressourcer hos blandt andet pædagogisk – psykologisk rådgivning 

(PPR)”.4 

 

                                                 
1) Jf. Undervisningsministeriet: Initiativer på inklusionsområdet   

2 ) Ibid. 

3) Jf. aftale i folkeskoleforligskredsen om Styrket inklusion i folkeskolen”, feb. 2012. 

4) Jf. Lovforslag om ændring af folkeskolen og specialundervisning.
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Baggrund og overordnet mål. 

 

Ifølge folkeskoleforligspartierne, der også står bag inklusionsloven, er baggrunden for indgrebet, at 

antallet af elever, der er henvist til specialundervisning, har været kraftigt stigende de seneste år. 

 

Og at ressourceanvendelsen på området tilsvarende er steget til et niveau, hvor de udgør omkring 

30 procent af de samlede udgifter til folkeskolen anvendes på specialundervisningsområdet. Det 

svarede i skoleåret 2008/2009 til omkring 13 mia. kr og udgør i dag i skoleåret 2012/2013 

formentlig omkring 15 mia. kr. 

 

Derfor er det bagvedliggende overordnede mål med indgrebet at frigøre ressourcer fra 

specialundervisning.5 

 

 

Vidtrækkende konsekvenser.  

 

Jf. længere fremme har loven vide konsekvenser. Loven betyder, at antallet af elever, der 

modtager specialundervisning, vil blive reduceret med 50 %. 

 

For de enkelte forældre betyder det, at det som før et retskrav for alle, nu lægges ud til individuel 

vurdering i kommuner og på skoler. 

 

Og som anført giver loven kommunerne, der i disse år er i gang med en meget stor spareøvelse, 

øget muligheden for IKKE at tilbyde specialundervisning. 

 

 

 

Inklusion eller spareøvelse?  

 

I aftalen fra folkeskoleforligskredsen om loven anføres, at ”kommunerne bl.a. forventes at 

prioritere frigivne ressourcer fra specialundervisningsområdet til øget inklusion i folkeskolen samt 

til en generel styrkelse af den almindelige undervisning ” (min understregning – hhl).” 

 

Ministeren forsikrede i den forbindelse, at der ikke er tale om en spareøvelse, men om inklusion: 

”Det er vigtigt at pointere, at der ikke er tale om en spareøvelse her. Alle børn vil også fremover 

have krav på et undervisningstilbud, der tilgodeser deres behov – også børn med særlige behov.  

 

                                                 
5) Aftale i folkeskoleforligskredsen om Styrket inklusion i folkeskolen”, feb. 2012.
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Hvis vi skal skabe en mere inkluderende skole, er der imidlertid behov for at give kommunerne 

friere rammer til at skabe en skole, hvor der er plads til flere”. 6 

 

Samme toner kom fra KL s formand for Børne og Kulturudvalget, Jane Findahl: ”Det handler jo ikke 

om, at eleverne ikke skal have specialundervisning mere.  De skal bare ikke udskilles fra den 

almindelige skole. ”7 

 

Heroverfor står imidlertid den intuitive fornemmelse af, at hvis det kun handler om at inkludere 

specialundervisningen i folkeskolen, skal ressourcerne jo følge med de omhandlede børn tilbage til 

folkeskolen, idet de jo så skal have støtte og undervisningstilbuddene her i stedet for i 

specialskolerne. 

 

Men hvordan harmonerer det med, at indgrebet skal frigive ressourcer og bremse stigninger = 

spare? 

 

 

Analysens opbygning. 

 

Det er det overordnede ledemotiv for denne rapport at belyse, hvorvidt indgrebet reelt sigter på 

inklusion eller om der reelt er tale om en spareøvelse. 

 

I del I indkredses problematikken omkring stigende udgifter til specialundervisning og årsagerne 

hertil? 

 

Del II ser så på årsagerne til kommunernes økonomiske klemme i disse år, som medført krav om 

”styr på udgifterne til specialundervisning”: Er årsagen økonomisk krise eller den førte økonomiske 

politik? 

 

I del III behandles så hovedproblematikken om, hvorvidt indgrebet vil fremme inklusion af børn 

med særlige behov eller om det tværtimod vil få negative konsekvenser for dem – og folkeskolen i 

øvrigt? 

 

                                                 
6) Jf. Olsen, John Villy: Antorini – lovændring er ikke en spareøvelse. Interview med Christine Antorini i fagbladet ”Folkeskolen, nr. 2, dec. 2011. 

7) Jf Thomsen, Per Bang: Flertal siger nej til flere specialelever i folkeskolen. Altinget 15.12.11 og jf. Riise, Andreas Brøns: Kampen om inklusionen 

– talknusere versus praktikere. Folkeskolen 12. okt. 2010. 
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KAPITEL 1. UDGIFTSUDVIKLINGEN PÅ SPECIALUNDERVISNINGS-

OMRÅDET. 

 

I det følgende vil vi se på den udgiftsudvikling på specialundervisningsområdet, som er en del af 

baggrunden for børne – og undervisningsministerens indgreb i specialundervisning. 

 

 

 

1.1. Udgifternes størrelse til specialundervisning. 

 

Den samlede specialundervisning kostede i skoleåret 2008/09 i alt omkring 13 mia. kr på 

specialundervisning. Fremskrives dette til i dag (2013) må specialundervisningen vurderes at koste 

omkring 15 mia. kr. 

 

Specialundervisningsområdet kan opdeles i specialskoler og specialklasser (segregerede 

undervisningsformer) på den ene side og på den anden side almindelig specialundervisning og 

anden specialpædagogisk bistand samt enkeltintegreret undervisning (inkluderende 

undervisningsformer) 

 

Tabel: Former for specialundervisning. 8 

 
                                                 
8 ) Kilde: Deloitte - Analyse af specialundervisning.
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Heraf blev i 2008/2009 brugt 7,9 mia. kr. til specialskoler og specialklasser (segregerede 

undervisningsformer), op mod 2 mia. på inkluderende undervisningsformer og godt 3 mia. kr på 

andre formål. Herunder PPR. 

 

 

Tabel: Udgifter til specialundervisning og fordeling heraf folkeskoleåret 2008/09. 9 

 

 
 

Den segregerede specialundervisning står således for den helt overvejende del af udgifterne på 

specialundervisningsområdet, jf. nedenstående figur. 

 

Figur: Procentfordeling af udgifter til specialundervisning på skoletyper. 10 

 

 
                                                 
9) Kilde: Deloitte – Analyse af specialundervisning i folkeskolen. Juni 2010. 

10 ) Kilde: Finansministeriet – Specialundervisning – veje til bedre styring og organisering.
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Midlerne gik i skoleåret 2008/09 til at give omkring 84.000 elever specialundervisning. Heraf 

modtog lidt over 51.000 elever specialpædagogisk bistand indenfor selve folkeskolen i 

folkeskoleåret 2008/09 (inkluderende undervisningsformer). Mens knap 33.000 elever modtog 

undervisning i særlige specialklasser eller på specialskoler. (segregerende undervisningsformer) 

 

 

Tabel: Elevantal og fordeling indenfor specialundervisningsområdet 2008/09. 11 

 
 

 

Andelen af elever der modtager specialundervisning i inkluderende undervisningsformer er 

således størst = 8,7 % af alle elever.  

 

Andelen af elever der modtager undervisning i segregerede tilbud udgjorde 5,6 % af alle elever. 

hvoraf 13.383 elever gik i specialklasser og 19.371 gik i specialskoler, jf. nedenstående figur: 

 

Figur: Fordeling af elever i specialundervisning på typer.12 

 

 

                                                 
11) Deloitte, oven anførte værk. 

12) Kilde: Deloitte – oven anførte værk.
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Fordelingen af aktivitet på forskellige specialundervisningstyper har betydning for udgifterne på 

specialundervisningsområdet. 

 

På landsplan koster en elev der modtager almindelig eller enkeltintegreret undervisning ca. 33.926 

kr. mere end en almindelig elev, en elev der går i en specialklasse 134.493kr. og en elev der går i 

specialskoleelev 232.961 kr. mere end en elev der kun modtager almindelig undervisning. 

 

 

Tabel: Udgifter pr. elev. 13 

 

 
 

 

 

1.2. Udviklingen i udgiftsniveauet.  

 

Udgifterne til specialundervisning har udgjort en stigende andel af udgifterne til folkeskolen i en 

årrække. 

 

De samlede udgifter til undervisning pr. elev i folkeskolen har som sådan været stabile i perioden 

2002-2009. 

 

Opgørelsen viser en udvikling i udgifterne til undervisning i folkeskolen fra ca. 35 mia. kr. i 2002 til 

ca. 35,5 mia. kr. i 2009 som vist i nedenstående tabel: 

 

Tabel: Samlede udgifter til undervisning i folkeskolen. Mio. kr. 14 

 

 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 

Samlede 

undervisningsudgifter i 

folkeskolen kr. 2009 

priser. 

35.018 35.243 35.418 35.827 35.922 35.254 35.383 35.514 

Alle beløb i mio. kr. 

                                                 
13 ) Ibid. 

14) Kilde: Bente Schøpzinsky: Speciale om specialundervisning.
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Men sammensætning har ændret sig, idet udgifterne på specialområdet i de senere år har været 

stigende som andel af de samlede skoleudgifter, mens udgifterne til almenundervisningen 

nærmest modsat er stagneret. 

 

Tabel: Samlede undervisningsudgifter i folkeskolen samt opdeling på udgifter til 

almenundervisning med tilknyttet specialundervisning samt på vidtgående specialundervisning. 15 

 

 
 

Denne udvikling skyldes dels stigning i antallet af elever, som modtager specialundervisning, dels 

at udgifterne pr specialundervisningselev er steget. 

 

Udgifterne til udvidet specialundervisning er nærmere bestemt steget med 2920 kr. pr elev samlet 

set i perioden 2002-2009. I 2002 blev der brugt 5.635 kr. pr. elev til den udvidede 

specialundervisning, mens der i 2009 blev brugt 8.555 kr. pr. elev, jf. nedenstående tabel: 

 

Figur: Udgifter til udvidet specialundervisning pr. elev (2009-priser) 16 

 

  

                                                 
15 ) Kilde: BDO Kommunernes Revision: Opgørelse af udviklingen i udgifterne til folkeskolen. Maj 2010. 

16 ) Kilde: Oven anførte værk.
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En analyse foretaget af KL viser, at udgifterne til specialundervisning og udsatte børn og unge er 

steget med henholdsvis 18 og 11 procent fra 2007 til 2009. 

 

Det er navnlig udgifterne til specialskoler og specialklasser, der er steget i forhold skoleudgifterne 

som helhed. I 2002 udgjorde disse udgifter omkring 8 % af de samlede skoleudgifter, men i 2010 

omkring 13 %. 

 

Figur: Udgifter til specialskoler + specialklasser i % af samlede skoleudgifter. 17 

 

 
 

 

1.3. Sammensætningen af udgifter til specialundervisning. 

 

Der bruges i dag 7,9 mia. kr. på specialskoler og specialklasser. I alt bliver der som anført brugt 

godt 13 mia. kr. på specialundervisning. 

 

                                                 
17) Krevi: Specialundervisningens omfang. 
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Det er overvejende de særligt krævende og ”tunge” elever med læse- og skrivevanskeligheder 

og/eller med indlæringsvanskeligheder der henvises til specialklasser og specialskoler.  

 

Udgifterne hertil sluger dermed en forholdsmæssigt stor andel af de samlede udgifter til 

specialskoler og specialklasser mm. 

 

 

Figur: Udgifts – og elevandele for forskellige former for segregeret undervisning.  18 

 

 
 

 

I skoleåret 2008/09 var udgiften for en gennemsnits inkluderet elev på 83.973 kr., udgiften til en 

specialklasseelev var på 184.540 kr. hvorimod udgiften til en specialskoleelev var på 283.008 kr.  

 

Tabel: Udgifter pr elever (kr.) 19 

 

 
                                                 
18 ) Kilde: Deloitte – oven anførte værk. 

19 ) Oven anførte værk.
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KAPITEL 2. BAGGRUNDEN FOR UDGIFTSUDVIKLINGEN PÅ 

SPECIALUNDERVISNINGSOMRÅDET. 

 

 

 

 

2.1.  Flere elever i specialundervisning. 

 

Antallet af elever i specialundervisning ses at være stigende over tid. Før strukturreformen steg 

antallet af elever, der modtog specialundervisning i en specialklasse eller specialskole fra 19.570 i 

skoleåret 2001/02 til 27.075 i 2006/07. Samlet set betød det, at andelen af børn, der modtog 

specialundervisning i en specialklasse eller specialskole i folkeskolen som helhed steg fra 3,4 pct. 

til 4,5 pct.  

 

Figur: Antal elever i specialklasse eller specialskole fra skoleåret 01/02 til 06/07. 20 
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Efter strukturreformen synes antallet af elever i specialundervisning at være steget. 

 

På 10 år er behovet antallet i vidtgående specialundervisning steget til med omkring 50 %. 21 

 

 

 

 

 

                                                 
20) Kilde: Undervisningsministeriet: Tal der taler – diverse årgange. 

21 ) Jf. Interview med Niels Egelund: Et mangehovedet uhyre. Nyt fra Børnerådet, 30. april 2009.
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Figur: Antal elever i specialklasse eller specialskole fra skoleåret 07/08 til 09/010. 22 
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2.2.  Stigning i adfærds – og indlæringsproblemer. 

 

De tre hyppigste indberettede henvisningsårsager er læse- og skrivevanskeligheder og generelle 

indlæringsvanskeligheder. 

 

Figur: Henvisningsårsager fordelt på typer 2008/09.  23 

 

                                                 
22) Kilde: KREVI – Ekskluderende specialundervisning, 2011 

23) Kilde: Deloitte – foran anførte værk.
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Kategorien andet opsamler elever, hvor den primære årsag til specialundervisning 

ikke kan placeres under én af de andre kategorier, f.eks. elever med hjerneskade med forskellige 

former for funktionssvigt. 

 

Stigningen er ikke kommet indenfor børn med klassiske handicaps som fx. syns – eller 

hørehæmning eller udviklingshæmning. Det det såkaldte AKT – elever, der står for en stor del af 

stigningen dvs. børn der har problemer med adfærd, kontakt og trivsel. 

  

 

 

2.3.  Sygeliggørelse af normal adfærd? 

 

Den bekendte professor fra DPU, Danmarks Pædagogiske Universitet, Niels Egelund har givet en 

ganske markant forklaring herpå – sygeliggørelse af raske børn: 

 

”Der er nogle tendenser i tiden, som betyder en stigende diagnosticering og sygeliggørelse af 

almindeligt forekommende problematikker. Det er ganske enkelte kommer flere diagnoser og 

dermed sat navn på en række normale variationer af menneskelig adfærd. Denne sygeliggørelse er 

dybt, dybt problematisk …”24 ( min understregning, hhl) 

 

                                                 
24 ) Momentum: Udgifter til specialundervisning og udsatte børn presser folkeskoler og ældrepleje. 16. marts 2010. 
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Niels Egelund mener, at mange forældre gerne vil have sat en diagnose på deres børn, hvis poden 

en problematisk. Dermed bliver forældrene og hjemme frikendt for at have gjort noget forkert og 

får samtidig en direkte adgangsbillet til hjælp fra det offentlige. 

 

Sat lidt på spidsen skulle stigningen i behovet for specialundervisning med andre ord handle om 

forældre, som ikke formår eller tager sig tid til at tage sig af og opdrage deres børn ordentlig og 

om børn, som dermed udvikler sig til ”problembørn”.  Og hvor det er nemmere og bekvemmere at 

vælte problemet over på skolen og det offentlige.  

 

Her mener han også, at de benytter sig af fagfolks trang til ”diagnoser” til at lægge billet ind herpå. 

Og måske også af ønske fra fagprofessionelle i PPR s om flere ressourcer til ”deres” område. 

 

Samt af folkeskolernes ønske om at slippe for ”belastende elever”. 
 

 

 

 

2.4.  Men større viden er forklaringen. 

 

Samme Niels Egelund har imidlertid en mere faglig sammenhæng (Børnerådet) givet en noget 

andet forklaring, som også handler om, at der er tale om fænomener, som man ikke tidligere 

havde øje på som noget der krævede hjælp: ”Det er børn, man tidligere overså, sendte udenfor 

døren eller anså for mærkelige. I dag er forældrene til disse børn langt mere vidende om 

sygdommene og i forskellige netværk får de mere rådgivning … end tidligere.” 25 

 

Her er forklaringen altså større viden om adfærdsproblemer, som tidligere bare blev overset eller 

fortrængt. Det gælder fx autisme eller ADHD. Og det gælder større opmærksom på skader under 

graviditeten. 26 En større viden både hos forældre og fagfolk 

  

Men er der tale om, at man nu opdager mere om problemer, som tidligere blev overset eller 

fortrængt, er der jo tale om reelle problemer og ikke ”luksus”.  Og ligeledes er større viden hos 

forældre og fagfolk er der heller ikke tale om magelighed og forkælethed eller ”fagegoisme”.  

 

Andre fagpersoner peger også i sidste retning. Fx på, at elever der henvises til specialundervisning 

sjældent kun har et problem (en diagnose) og at problemerne kan udvikle sig (forværres), hvis der 

ikke sker behandling. 

 

35 – 48 % af børn med adfærdsforstyrrelser har også ADHD. Og 33 % af børnene med ADHD har 

specifikke indlæringsvanskeligheder. Adfærdsforstyrrelser hænger sammen med lavere verbal IQ 
                                                 
25) Nyt fra Børnerådet, 20. april 2009.  

26 ) Ibid. 
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og manglende udvikling af problemløsningsstrategier og af hukommelse for verbal information, 

med manglende udvikling af selvkontrol. Børn med adfærdsforstyrrelser har ofte at læse – og 

sprogvanskeligheder. 

 

25 – 40 % af børn med adfærdsforstyrrelser udvikler antisocial personlighedsforstyrrelse som 

voksne, herunder psykopati. 33 % af børn og unge med adfærdsforstyrrelser bliver siden 

diagnosticeret med depression.27 Hos børn der både har ADHD og adfærdsforstyrrelser er 

indlæringsvanskelighederne signifikante. 

 

 

 

2.5.  Folkeskolen producerer sin egen udstødning – og flere diagnoser. 

 

Endvidere kan det ikke afvises, at udviklingen i folkeskolen selv er med til at øget antallet af 

diagnoser. Det skyldes den stigende individualisering og bogliggørelse i folkeskolen. 

 

Der har i de seneste årtier således været et stigende fokus på læring og resultater, som har været 

med til at marginalisere udsatte grupper af børn yderligere. Det kræves, at alle børn skal være i 

konstant udvikling og lærende hele tiden og det kan få konsekvenser. For det kan alle børn ikke. 28
 

 

I takt med den stærke stramning af disciplin i folkeskolen, kom der test og prøver og mere fokus 

på dansk og matematik. I stedet for at acceptere og finde alternative løsninger til den gruppe, der 

ikke kunne leve op til de nye krav, blev gruppen problematiseret. 

 

Tilmed er læreprocessen er i den forbindelse blevet mere individualiseret. Eleverne italesættes 

som administratorer af deres egen læreproces. Dette ansvar for egen læring udstøder yderligere 

de svage elever. 

 

Fremfor at ændre på undervisningen er det under den neoliberalistisk inspirerede skolepolitik 

både under SR – regeringen og under VK – regeringen at forsyne de dårligt tilpassede elever med 

en diagnose.  

 

De, der har vanskeligheder ved at være alt det, som der kræves af den borgerlige skolepolitik, 

udstyres med en diagnose – og henvises til specialundervisning.
29

 

 

 

 

                                                 
27 ) Jf. Petersen, Jette: Myter og realiteter i forhold til sammensætning af elever i specialklasserne.

 
28

) Jf. Hamre, Bjørn: Phd. afhandling  
29

) Jf. Toll, Sofie: Den resultatorienterede folkeskole marginaliserer udsatte børn. Information 25.01.13 (Interview med 

lektor Bjørn Hamre, UUC)   
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KAPITEL 3. KOMMUNERNES ØKONOMI UDHULES AF NULVÆKST OG STRAMME 

SANKTIONER. 

 

Men den stigende blæst i de senere år omkring udgifterne til specialundervisning hænger ikke blot 

sammen med størrelsen og stigningen i udgifterne selv. Det hænger nok så meget sammen med 

kommunernes generelle økonomiske situation og det stigende pres herpå i de senere år – og med 

at dette pres ikke mindst er sendt videre til folkeskolen. 

 

 

 

3.1. ”Genopretningspolitik” og nulvækst for kommunerne. 

 

Baggrunden for den stigende opmærksomhed på at styre og begrænse udgifterne til 

specialundervisning handler ikke mindst om, at kommunerne i disse år er stærkt pressede 

økonomisk. 

 

Det skyldes for det første finans – og gældskrisen og den dermed stigende arbejdsløshed, som 

koster kommunerne skatteindtægter og øger udgifterne. Men for det andet skyldes det den 

økonomiske politik, hvor der siden ”Genopretningsaftalen” i 2010 under VK – regeringen har 

været dekreteret ”nulvækst” for det offentlige forbrug generelt. Og da sundhedsområdet under 

regionerne har været tilladt en begrænset vækst, har det ramt kommunerne endnu hårdere, fordi 

besparelser her så skulle kompensere for væksten på sundhedsområdet.  

 

Samtidig er efterspørgslen efter velfærdsydelser imidlertid fortsat stigende pga. et stigende antal 

brugere, navnlig ældre. Samtidigt er der et stigende behov og bedre behandlingsmetoder for 

udsatte grupper såsom specialundervisningselever og det specialiserede socialområde.  

 

Skal der med et stigende antal brugere og stigende behov kunne opretholdes uændret standard i 

velfærd og service, kræver det en realvækst i de kommunale udgifter på 0,9 til 1,4 % årligt. I 

forhold hertil kommer der med nulvæksten imidlertid langt færre ressourcer til kommunerne, som 

derfor tvinges til betydelige årlige besparelser. 

 

Og da der som anført har været et stigende udgiftspres på ældreområdet samt på det sociale 

område er kommunerne blevet tvunget til at frigøre ressourcer til flere ældre gennem besparelser 

på enten det sociale område eller andre velfærdsområder så som daginstitutioner og folkeskoler. 
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Tabel: Besparelse i realvækst i kommuner og regioner 2011 til 2013 (mia. kr.)30. 
 

 2011 2012 2013 

Kommunernes andel af besparelse ift. 
planlagt realvækst i offentligt forbrug 

2 2 2 

Kommunernes andel af yderligere 
besparelse ift. faktisk realvækst i 
offentligt forbrug  

1 1 1 

 
 
 
 

3.2. Stramme økonomiske sanktioner tvinger kommunerne til at spare endnu 

mere end krævet. 31 

 
Hertil kommer effekten af den stramning af den økonomiske styring af kommunerne, som VK - 

regeringen også har gennemført. 

 

Kommunerne måles hermed to gange: Først bliver de kollektivt målt på, om budgettet overholder 

aftalerammen og derefter på, om regnskabet holder sig indenfor deres budget? Samtidig er der 

indført individuelle sanktioner mod de skyldige kommuner i evt. overskridelser. 

 

Disse skrappe sanktioner tvinger kommunerne til ikke at udnytte rammerne fuldt ud, men til at 

sørge for at have en buffer, således at de ikke ramme af sanktionerne undervejs. 

 

Dette medfører en negativ spiralbevægelse nedad: Først lægges budgettet lidt under aftalen for at 

undgå den første sanktion og dernæst holdes regnskaberne igen lidt under budgettet for at undgå 

næste sanktion. 

 

Det er sket i 2011, hvor kommunerne havde et mindreforbrug på 5½ mia. kr. under det 

budgetterede.  Og det vides allerede, at det vil gentage sig for 2012 – i 2012 muligvis i endnu 

større grad end regeringen hidtil har vedgået. Regeringen forventer nemlig ”kun” et 

mindreforbrug på 8 mia. kr – men det er formentlig et forsigtigt skøn og risikerer dermed at blive 

helt op til 11 – 12 mia. kr. 

 

Hermed er den genelle nulvækst i den offentlige sektor i kommunerne blevet til minusvækst. 

 
 
                                                 
30 ) Kilde: Lund Henrik Herløv – Regeringens konvergensprogram. Og Lund, Henrik Herløv: VK s “Reformpakken 2020”

 
31) Jf. Lund, Henrik Herløv: Kommuneaftalen for 2013. 
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Figur: Merbesparelse i kommunerne 2011 og 2012 samt alternativt skøn for 2012. 

32
 

 

 
 

 

Samlet bliver resultatet hermed år efter år en betydelig underskridelse af rammen, som så af 

regeringen kan benyttes som begrundelse for at nedsætte næste års ramme, som kommunerne så 

igen af sanktionerne tvinges til at holde sig under og så videre. 33 

 

 

 
 

3.3. SRSF fortsætter VK s nulvækst og sanktionspolitik. 

 

VK – regeringens økonomiske politik er blevet fortsat af SRSF – regeringen. Det hedder direkte i 

regeringsgrundlaget, at ”… Udgangspunktet for regeringen er VK – regeringens økonomiske politik 

i bredeste forstand, herunder genopretningsaftalen og forårets aftaler …”. 34 

 

I valgprogrammet ”Fair Løsning” havde S + SF opereret med et løft til kommuner og regioner på 

årligt omkring 20 mia. kr, men SRSF – regeringen har ikke desto mindre fortsat stort set fortsat 

nulvækstpolitikken i 2012 og tegner endnu mere til at ville det i 2013.35 

 

                                                 
32) Kilde: Jensen, Per Brøgger (OAO): Kommunernes regnskaber for 2011. 22.05.12 , Budgetoversigt 3 samt egne 

beregninger, jf. Lund, Henrik Herløv: Kommentar til Økonomisk Redegørelse 2012 – regeringens økonomisk politik 

har spillet fallit, s. 2. 
33) Jf. Jensen, Per Brøgger (OAO): Økonomiaftalen mellem regering og kommunerne om 2013. 17.06.12  

34 ) Jf. SRSF – regeringen: Et Danmark, der står sammen, s 9. 

35 ) Jf. Lund, Henrik Herløv: Finanslov og finanslovsaftale 2012æ 
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Og man har også videreført de stramme økonomiske sanktioner overfor kommunerne, ja tilmed 

udbygget den stramme økonomiske styring af kommunerne endnu mere med ”Budgetloven”.  

 

Resultatet af både den tidligere og den nuværende regerings nulvækst – og sanktionspolitik har 

igen i 2011 og 2012 været minusvækst i det offentlige forbrug – først og fremmest båret af 

minusvækst i kommunerne. 

 

 

Figur: Årlig gns. realvækst i offentligt forbrug 1993 – 2000 36, 2002 – 2010 37 samt i 2011 og 201238. 
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3.4. Voldsom nedskæring af den kommunalt leverede velfærd. 
 

Resultatet er denne kommunale minusvækst har været voldsomme besparelser i og forringelser af 

den kommunalt leverede velfærd. 

 

Der er i de seneste 3 år blevet sparet op mod 30.000 ansatte væk i kommuner og regioner under 

nulvæksten. 39
 

 

 

                                                 
36 ) Kilde Davidsen, Sysser og Nathalie Tuxen Hansen: Analyse af det offentlige forbrug 1992-2000. Opregnet til 2010 priser. 

37 ) Jf. Finansministeriet: Budgetoversigt 3, 2009, s. 72 og 73. 

38
) Jf. Finansministeriet: Budgetoversigt 3. dec. 2012 

  
39) Jf. FOA Pressemeddelelse  - 25.000 færre ansatte i regioner og kommuner. 06.10.2011 
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Figur: Reduktion i fuldtidsansatte i kommuner og regioner 2009 - 2012. 
40

 

 

 
 

                                                 
40) Kilde: Pedersen, Frederik I. og Janus Breck: Offentlig beskæftigelse tilbage på Nyrup – niveau. AE – rådet 17.01.12  
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KAPITEL 4: OG FOLKESKOLEN ER ET BLEVET ET SPAREOBJEKT. 

 

 

Som anført har kommunerne under nul – og minusvæksten pga. stigende ældre og socialudgifter 
været tvunget til også på andre områder at skære hårdt ned.  Det har både ramt folkeskolen 
generelt og herunder ikke mindst udpeget specialundervisningen til genstand for en spareøvelse. 
 

 

 

4.1. Folkeskolen skæres voldsomt ned. 

 

 

Siden september 2007 er 16 % af lærerstillingerne i folkeskolen sparet væk. Hermed er folkeskolen 

3 gange så hårdt ramt som kommunerne generelt, idet der her er forsvundet 5,3 % af stillingerne. 

 

Alene siden 2009 er hermed forsvundet 6000 lærerstillinger. 

 
Figur: Antal lærere i folkeskolen 2009 – 2012. 41 
 

 
 

Det er sket i en periode, hvor faldet i børnetallet har været forholdsvist småt og skolelærerne 

samtidig har fået flere opgaver. 42 

                                                 
41

) Andersen, Kasper Stougaard: 6000 lærerstillinger er nedlagt siden 2009. Folkeskolen 24.11.2012.  
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Og endnu mere er specialundervisningen i folkeskolen kommet i søgelyset fra sparekikkerten. 

 

 

 

4.2. Kommuneaftaler med fokus på specialundervisning.43 

 

I kommuneaftalerne for 2011, 2012 og 2013 er søgelyset navnlig blevet rettet mod udgifterne til 

”de svage grupper”, fx det specialiserede socialområde og altså også specialundervisnings-

området. 

 

For disse grupper er i forvejen svage, de er dårligt organiserede og fåtallige og udgør dermed ikke 

nogen stor vælgergruppe. Og det er politisk nemmere at spare her end på de brede serviceydelser 

for de store vælgergrupper: Børnefamilier og ældre. 

 

Fra og med kommuneaftalen for 2011 har regeringen og KL været enige om at arbejde for en 

omstilling af folkeskolen sådan at målsætningen om inklusion bidrager til en reduktion af andel af 

ressourcer der anvendes til specialundervisning.  

 

I denne forbindelse indgik det i kommuneaftalen for 2011, at 

 

 Der gennemføres en lovændring med henblik på at afgrænse specialundervisning til kun at 

omfatte støtte i mindst 12 timer ugentligt undervisningstimer samt undervisning i 

specialklasser og specialskoler.  

 

 Det skal gøres klart at en diagnose ikke i sig selv giver adgang til specialundervisning, men 

at der kan etableres støtte så det passer til barnet. 

 

 Der skal gennemføres en lovændring således at den kommune der anbringer fremover skal 

medvirke til og godkende tilbuddet i beliggenhedskommunen. 

 

Regeringen og KL blev også enige om, at kommunerne skal begrænse henvisningerne til 

specialklasser og specialskoler. 

 

Kommunerne skulle for at realisere målsætningen blandt andet arbejde med: 

 

 Etablering af inklusionsfremmende styringsmodeller 

 Gøre Pædagogisk Psykologisk Rådgivning mere efterspørgselsstyret 

                                                                                                                                                                  
42) Nørby, Jesper: Hver sjette lærer er sparet væk på 5 år. Folkeskolen. 13.12.12 

43 ) Jf. Lund, Henrik Herløv: Kommuneaftalen 2011. og  jf. Schøpzinsky, Bente – foran nævnte speciale. 
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 Arbejde strategisk med lærernes kompetenceudvikling og udnyttelse af personalets 

kompetencer til gavn for alle elever.44. 

 

 

 

 

4.3. VKO s skolereform: Oplæg til besparelser – ikke mindst på specialundervisning 
45 

 

Samtidig lagde VK – regeringen op til en folkeskolereform med udgangspunkt i en opfattelse af, at 

folkeskolen var for dyr og for dårlig. Derfor iværksatte man et ”360 graders eftersyn af 

folkeskolen” og bad et ”Rejsehold” under den kendte neoliberalistiske økonom Jørgen 

Søndergaard komme med reformforslag samt spilede endelig selv ud med forslag til en 

folkeskolereform.  

 

Ganske vist var der hos Rejseholdet enkelte gode overvejelser om styrket kompetenceudvikling for 

folkeskolelærere og øget læseindsats, men selvom Rejseholdets forslag præsenteredes som tiltag 

til at bedre de faglige resultater var en betydelig del af forslagene i realiteten spareforslag. 

 

Det gælder forslagene om skærpede adgangskrav til læreruddannelsen, ”(op)Justering” af lærer-

/elevratioen og anvendelse af en større del af lærernes tid på undervisning og revision af lærernes 

arbejdstidsaftale, udfasning af 10 – klasse og opbygning af større skoler. 

 

Og det gjaldt ikke mindst et forslag om omlægning af specialundervisning og ”(Ned)Justering” af 

andelen af elever i specialklasser og på specialskoler 

 

 

 

4.4. SRSF lover folkeskoleløft, men aflyser det efter valget. 

 

I ”Fair Løsning” havde S + SF til folkeskolen særskilt opereret med et løft på 2 mia. kr, som skulle 

bruges til reform og forbedring af folkeskolen. Blandt andet skulle der i indskolingen indføres et to 

– lærersystem, lægges loft over klassekvotienterne og gennemføres bedre uddannelse af lærerne. 
46 

Også det tredje regeringsparti, De Radikale, ville gennemføre et milliardløft til folkeskolen, navnlig 

med vægt på opkvalificering af lærerne.47 

 

                                                 
44) Jf. Kommuneaftalen, s 15 - 16  

45 ) Jf. Lund, Henrik Herløv: Verdens bedste folkeskole – eller verdens bedste folkeskolebesparelser.
 

46 ) Jf. S + SF: Fair Løsning 2020. 

47 ) Jf. De Radikale: Tag Ansvar 2020. 
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Men efter valget og dannelsen af SRSF – regeringen blev forslagene om to lærere i indskolingen i 

hele folkeskolen er blevet reduceret til pletvise forsøg. Mens loft over klassekvotienter er taget 

helt af bordet.   

 

Og i stedet for et milliardløft til folkeskolen har SRSF nu fremlagt en folkeskolereform – som skal 

betales af lærerne selv gennem reduceret tid til forberedelse.48 

 

Herudover har SRSF videreført, hvad der hos VK åbenlyst var et stort spare element: 

Nemlig tilbageførslen af specialundervisning til folkeskolen. 

 

Ligesom stillingsnedlæggelser og skolelukninger er fortsat under SRSF. 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
48

 ) Jf. SRSF: Gør en god skole bedre. Dec. 2012. 
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KAPITEL 5: INKLUSION KRÆVER INVESTERING. 

 

 

Spørgsmålet er nu, på hvilken måde børne og undervisningsminister Christine Antorinis lovforslag 

om tilbageførsel af dele af specialundervisningen til folkeskolen vil indgå i SRSF - regeringens skole 

– og økonomiske politik, jf. foranstående kapitel.  

 

Skal lovændringen som angivet i forbindelse med lovforslaget tjene til bedre inklusion af svage 

elever eller handler om endnu et element i de fortsatte velfærdsbesparelser? 

 

 
 

5.1. Folkeskolen skal oprustes, hvis den skal løse opgaven. 

 

Vi vil her lægge til grund, at specialundervisning skyldes reelle behov hos eleverne og ikke bare 

handler om uformåenhed, magelighed og rage – til – sig – mentalitet hos egoistiske forældre. 

 

Lovforslaget vil som tidligere beskrevet betyde, at en større del af disse elever skal ind i 

folkeskolens almenklasser i stedet for at henvises til specialklasser og specialskoler. Men fordi de 

flyttes fra en sammenhæng til en anden, forsvinder deres særlige undervisningsbehov jo ikke eller 

bliver mindre.  

 

Tværtimod må man forvente, at deres behov for støtte i de former, som folkeskolen kan give dvs. i 

form af almen specialundervisning og anden specialpædagogisk bistand vil blive større.  Ofte vil 

der behøves ekstra midler til fx at etablere særlige fysiske rammer, til støttelærere og til løbende 

coaching af lærere osv. 49 

 

Behovene fra fx elever med ADHD, som har behov for faste, rolige og afgrænsede rammer, 

tilgodeses formentlig bedre i specialklasser og skoler end i folkeskolen og behovet for 

kompensation ad anden vej vil derfor være større i folkeskolen. 

 

Skal flytningen af specialundervisning til folkeskolen lykkes i den forstand, at undervisningen for 

elever med særlige behov skal være lige så god som hidtil, vil det kræve omfattende investeringer i 

og en oprustning af selve folkeskolen, idet det vil kræve 

 

 overskuelige klasselokaler og lavere klassekvotienter 

 flere lærere i mange af de klasser, hvori elever med specialundervisningsbehov placere 

                                                 
49) Jf. Ratner, Helene: Spareøvelse forklædt som inklusion. Information 07.11.11 

 



 41 

 og/eller flere lærere til støtte og specialundervisning. 

 uddannelse af AKT – lærere 

 og omfattende efteruddannelse af folkeskolens lærere generelt i undervisning af elever 

med særlige behov  

 et offensivt PPR, der står folkeskolen tæt bi med pædagogisk bistand og vejledning 

 Og bistår folkeskolen med et intensivt forældrearbejde.50 

 

Skal folkeskolen lykkes med det for lovforslaget angivne mål om inklusion af svage elever, kræver 

det med andre investering i folkeskolen, så den oprustes til opgaven. 

 

Det kræver igen, at folkeskolen mindst tilføres de i specialklasser og specialskoler hidtidigt brugte 

ressourcer til de pågældende elever.  Og for anført vil det formentlig kræver flere ressourcer. 

 

Det kræver for det første, at regeringen afsætter mindst de samme eller flere ressourcer til 

kommunerne til at løse opgaven med flere svage elever i folkeskolen.  

 

Men for det andet kræver det videre, at den enkelte kommune er villig til at geninvestere de 

penge, som spares på specialundervisning.51 

 

 

 

5. 2. Men regeringen vil ikke give samme ressourcer, men tværtimod spare. 

 

Børne - og undervisningsminister Christine Antorini (S) har vedvarende afvist, at lovforslaget om 

inklusion af flere specialundervisningselever i folkeskolen er en spareøvelse: ”Målet er mere 

inklusion og bedre løsninger for børnene uden at det er en spareøvelse”. 52 

 

Men hun har bemærkelsesvist nok samtidig afvist ovenstående betragtning om samme eller flere 

ressourcer til folkeskolen: ”Det her er IKKE fra krone til krone”53 (min fremhævning – hhl).  

 

Allerede heri har ligget en indirekte en tilkendegivelse af, at der ved tilbageførslen af 

specialundervisningsbørn til folkeskolen bliver FÆRRE ressourcer til specialundervisningsbehovene 

pr barn. 

 

Allerede den første betingelse for at der ikke bliver tale om en spareøvelse er således IKKE blevet 

opfyldt, nemlig at regeringen afsætter de samme ressourcer på området til kommunerne. 

                                                 
50) Jf. Kjeldsen, Per: Inklusion eller pædagogisk omsorgssvigt. Information 13.11.11.  

51) Jf. Mainz, Pernille: Flere specialbørn uden garanti for flere penge. Politiken 27.03.12  

52) Mainz, Pernille: Specialundervisning til færre. Politiken 30.11.11  

53 ) Oven anførte værk.
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Men regeringen har tilmed taget skridtet videre og direkte udpeget specialundervisningen som et 

sparemål. 

 

Det er sket igennem en aftale mellem regeringen og Kommunernes Landsforeningen om at spare 

på den del af specialundervisningen, som foregår i specialklasser og på specialskoler.  

 

Som tidligere anført modtager omkring 33.000 elever specialundervisning i specialklasser eller på 

specialskoler. Det svarer til 5,6 % af eleverne i folkeskolen.  

 

KL og regeringen har aftalt, at den andel skal ned på 4 % i 2015. En ændring på 1,5 procentpoint-. 

Det lyder måske ikke af meget, men det betyder at 9.000 elever i løbet af de næste par år skal 

flyttes over i den almindelige klasseundervisning.54 

 

Det skal give en besparelse på 1½ mia. kr.55 

 

Når man betænker, at der i dag kun går 2.300 af den gruppe elever i de almindelige klasser er det 

åbenlyst, at der vil være tale om en voldsom byrdeforøgelse for folkeskolen. 

 

Og når det ledsages af så meget færre ressourcer kan det ikke ses andet end at være en voldsom 

forringelse af undervisningens niveau og kvalitet for de pågældende elever. 

 

 

 

 

5. 3. Lovændring giver ringere undervisning for 50.000 svage elever. 

 

Men ikke blot denne aftale, men også inklusionsloven lægger op til besparelser og ringere 

undervisning. 

 

Det sker, når man i regeringens lovændring nydefinerer specialundervisning som støttebehov på 9 

timer om ugen eller derover. 56 

 

Er behovet under 9 timer, vil eleverne fremover IKKE modtage specialundervisning, men kan kun 

modtage inkluderet almindelig støtte i form af supplerende undervisning og anden faglig støtte 

samt personlig assistance.  

                                                 
54

) Jf. Møller, Lone og Mogens Wiederholt: Inklusion er en skrøbelig, men nødvendig dagsorden. Kronik i Politiken 

03.12.12  
55

 ) Jf. Frank, Lisa og Kasper Stougaard Andersen: Den nye inklusionslov kan give kommunerne 1,4 mia. kr. 

Folkeskolen 30.05.12 
56) Jf. Undervisningsministeriet: Initiativer på inklusionsområdet..
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Man bestemmer også, at det fremover vil være op til skolelederen om man vil inddrage 

ekspertisen fra PPR i forhold til vurderingen af elevernes undervisningsbehov. 

 

Det er en ganske vidtgående ændring, for de betyder, at antallet af elever, der modtager 

specialundervisning, vil blive reduceret med 50 %.57  Hermed flyttes 50.000 elever, der hidtil har 

modtaget specialundervisning i mindre end 9 timer ugentlig, med et pennestrøg ved en rent 

administrativ foranstaltning flyttes over i almenundervisningen. 

 

Allerede heri ligger for den store gruppe elever en rent administrativ forringelse, fordi de fremover 

nu kun vil få adgang til mere begrænset støtte og hjælp.  

 

Og herefter er der ingen sikkerhed for, at kommunerne også faktisk bruger dem på de svage elever 

ovre i normalundervisningen. 

 

Det kræver jo, at kommunerne er villige til at geninvestere de penge, som de sparer på 

specialundervisningen, i støtte og hjælp til de flere svage elever i almenundervisningen. 

 

Men for alle med behov under 9 timer er specialundervisning ikke længere et lovkrav, men noget 

der vurderes lokalt. Hvilket giver kommunerne mulighed for økonomitænkning. 

 

Og regeringen lægger i øvrigt også selv op til en sådan økonomitænkning, kaldet 

”inklusionsfremmende budgetmodeller”. I kommuneaftalen for 2011 fremhæves således, at 

kommunerne bør lægge budgetansvaret for den samlede specialundervisning ud til skolerne, så 

kommunerne herved kan se en økonomisk fordel ved at inkludere en elev i stedet for at henvise til 

langt dyrere specialklasse eller specialskole. 58 

 

Skolerne skal altså selv betale, hvis der segregeres til specialklasser og skoler. 

 

Og en nylig undersøgelse fra KREVI peger også på, at det virker. KREVI skriver således, at ” 

Sandsynligheden for at få ekskluderende specialundervisning er således lavere for elever, der bor i 

kommuner, hvor finansieringsansvaret for specialundervisningen er placeret decentralt på 

skolerne.” 59 

 

Ikke elevernes behov, men økonomien bestemmer.60 

 

                                                 
57 ) Jf. Vogdrup - Schmidt, Louise: Besparelser på specialundervisning kan skade svage elever. (Interview med lektor Søren Langager fra Institut for 

Uddannelse og Pædagogik på Aarhus Universitet) 26.03.12 

58 ) Jf. kommuneaftalen for 2011 samt jf. Kjeldsen, Per: Foran anførte værk. 
 

59 ) KREVI: Specialundervisningens omfang. s 24. 

60) Jf. Kjeldsen, Per: Foran anførte værk.
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Og når regeringen generelt strammer de økonomiske rammer for kommunerne, lægger den 

hermed også op til at økonomiske hensyn skal dominere endnu mere. For det er jo det samme 

som at diktere kommunerne fortsatte massive velfærdsbesparelser, som det samtidig med 

lovændringerne gøres endnu letteret at rette mod specialundervisningen. 

 

Undertegnede vurderer, at der herigennem vil blive sparet mellem ½ og 1½ mia. kr – oven i 

besparelser på specialklasser og specialskoler. 

 

 

 

 

5. 4. En samlet besparelse på specialundervisning på 2 til 3 mia. kr. 

 

Vi har således en situation, hvor der frem mod 2015 må forventes gennemført større og større 

besparelser på specialundervisning. 

 

Ikke alene sigter man som anført på en årlig besparelse i 2015 på specialskoler og specialklasser på 

1,4 mia. kr. 

 

Men det må også vurderes, at der for de 50.000 elever med under 9 timers ugentligt støttebehov, 

som nu overflyttes til folkeskolen, vil blive ½ til 1½ mia. kr. 

 

Altså en samlet besparelse på specialundervisning på 2 til 3 mia. kr svarende til 20 % af samlede 

specialundervisningsudgifter på i dag omkring 15 mia. kr. 

 

Det siger sig selv, at en sådan massiv besparelse og nedskæring ikke kan ske uden tilsvarende 

massiv forringelse af niveauet og kvalitet i den tilbageværende specialundervisning. 
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KAPITEL 6. SPAREØVELSENS NEGATIVE KONSEKVENSER. 

 

 

Lovforslaget søges som anført solgt som fremme af inklusion af svage elever i folkeskolen og med 

positive argumenter om mere rummelighed i folkeskolen.  

 

Men i realiteten drejer det sig altså om en spareøvelse. Det lyder som enhver politikers våde 

drøm, at besparelser på undervisning samtidig fører til bedre undervisningsresultater.  

 

Men bliver det reelt også tilfældet? 

 

 

 

6.1. Børn med særlige behov bliver fremtidens tabere. 

 

Realiteterne vil blive nogle ganske andre. De store tabere ved denne spareøvelse bliver svage børn 

og deres forældre. 

 

For det første forvandles det hidtidige retskrav ens for alle på særlige undervisningstilbud efter 

behov nu til individuel vurdering – og dermed vilkårlighed.  61Det kan blive alles kamp mod alle – 

med de svageste igen som sikre tabere. 

 

Og i stedet for en investering i bedre inklusion gennemføres det nu som tvangsinklusion.  

 

Man undlader ved skolestart at indstille børnehavebørn med behov for specialundervisning til 

specialklasse. I stedet lader man dem starte i den lokale børnehaveklasse. Og man nedlægger et 

antal pladser i specialklasser eller på specialskoler og tager de elever, som allerede er her, hjem til 

normalklasserne. 62 

 

Herved vil de svage elever - som beskrevet foran - vil få ringere støtte og undervisningstilbud end i 

specialklasserne. 

 

Risikoen vil hermed stige for, at de svage børns problemer ikke effektivt afhjælpes. Hermed bliver 

der ikke tale om reel inklusion, men kun om formel inklusion. 

 

                                                 
61) Jf. Vogdrup – Schmidt, Louise: Foran anførte værk. (Interview med Søren Langager)  

62) Jf. Kjeldsen, Per: Inklusion – kvalitet eller pædagogisk omsorgssvigt. Information 13.11.11.
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Med risiko for at svage elever hermed dømmes til et liv, hvor flere uddannelses – og 

jobmuligheder end ellers står lukket for dem.  

 

Ja, risikoen for sådanne sygdomsforløb vil stige, hvor vanskelighederne udvikler sig og bliver større 

og mere komplekse. 

 

Så har vi for alvor dømt svage elever til at være fremtidens tabere. Som gamle dages 

”landsbytosser”, der startede karrieren med bare at blive sat udenfor skoledøren. 

 

Det har intet med inklusion at gøre – men nærmere med omsorgssvigt. 

 

 

 

6.2. Folkeskolens almenundervisning taber. 

 

Men også almenundervisningen taber. 

 

For følger ressourcerne hertil ikke med, når svage elever tilbageføres til folkeskolen, ender 

folkeskolerne og lærerne med at sidde med problemet om, hvorfra tid og midler skal komme til de 

større behov de svage elever har i forhold til ”normaleleverne”. 

 

Man kan så enten prioritere de svage – med det resultat at de almindelige elever får mindre tid og 

dårligere undervisning. Eller man kan prioritere almenundervisningen, hvilket vil gøre de svage 

elever til taberne, som ikke får den nødvendige hjælp og støtte. 

 

Da skoleledere og lærere jo er ansvarlige og faglige mennesker vil man nok prøve at tilgodese 

begge grupper – hvorved alle vil blive tabere. 

 

Men uden tilstrækkelige ressourcer vil det være umuligt at opnå reel inklusion af svage og 

”normal” elever. 

 

 

 

 

6.3. Folkeskolen taber, privatskolerne vinder. 

 

Endelig kan folkeskolen som sådan meget let også blive en taber ved spareøvelse.  

 

Det kan måske være, at de ”inklusionsfremmende budgetmodeller” gør at de enkelte folkeskoler 

på papiret får større budgetter. Men samtidig får de endnu større opgaver og dermed mindre at 

gøre godt med for den enkelte elev. 
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Hvilket også vil ramme de almindelige elever. 

 

Forældre til de almindelige elever vil selvfølgelig reagere herimod. For forældrene er deres børns 

tarv selvfølgelig trods alt i centrum. 

 

Risikoen herved er, at ressourcestærke forældre flytter deres børn til andre (privat)skoler og at 

tendensen til at fravælge folkeskoler – og til at fravælge folkeskolen – forstærkes. 

 

Lovforslaget om inklusion risikerer ikke bare barnets tarv, men folkeskolen som et demokratisk 

grundelement. 63 

 

 

 
 

 

                                                 
63) Jf. Ratner, Helene: Spareøvelse forklædt som inklusion. Information 07.11.11
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KAPITEL 7. INKLUSION – BESPARELSER I LYSERØD INDPAKNING. 

 

 

 

7.1. Inklusion som dække for besparelser. 

 
Det lyder som anført som enhver politikers våde drøm, at undervisningsbesparelser giver bedre 

undervisningsresultater.64 

 

At en spareøvelse på specialundervisning skulle give bedre inklusion. 

 

Men i realiteten forholder det sig da heller ikke sådan. Lovforslaget om inklusion vil kun give 

formel tvangsinklusion, ikke reel inklusion. 

 

Alle – både de svage elever, de almindelige elever og folkeskolen – vil tabe på denne spareøvelse. 

 

Det smukke formål om (bedre) inklusion er altså ren dække og camouflage for forringelse af 

undervisningen for alle, men naturligvis især for de svage elever. 

 

Det lyder så godt, at vi skal inkludere de svage bedre, få dem med på lige fod med andre. 

 

Men det, man reelt opnår, er det modsatte. 

 

Hvorfor kalder både de nuværende og de tidligere regeringspartier og forligspartier og politikerne i 

KL det så noget andet end det er? 

 

Der kan være to grunde: 

 

Den mest positive version handler om, at de så må være naive, hvis de tror, at det fremmer 

inklusion af svage elever, at man fjerne ressourcer fra specialunderundervisningen. 

 

Den mindre positive forklaringsversion er, at de selvfølgelig godt er klar over, at det i bund og 

grund er en spareøvelse, som forringer undervisningen og risikerer at tabe de svage på gulvet. 

 

Men at de vælger den lyserøde indpakning af spareøvelsen, fordi den er bedre til at sælge og 

camouflere spareøvelsen som noget andet og mere positivt end, hvad det reelt drejer sig om. 

                                                 
64) Jf. Ratner, Helle: Foran anførte værk.
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7.2. Inklusion eksempel på designersprog. 
 

Det er forstemmende, at S + SF først gik til valg på at løfte og forsvare velfærden, nu selv svinger 

kniven. 

 

Og tilmed aktivt griber til løgnagtig forskønnelse af det. 

 

Eksemplet med lovforslaget om inklusion er ikke det eneste. Et andet aktuelt eksempel er en 

anden S – minister, Mette Frederiksens forslag om reform af førtidspension og fleksjob. 

 

Hvor krasse forringelser i ydelser og vilkår for fremtidige førtidspensionister og fleksjobbere 

forsøges solgt som hjælp til disse til at få det bedre og komme tilbage til arbejdsmarkedet. 

 

Vi har naturligvis her at gøre med spin - forstået som formidling til offentligheden af et andet og 

mere positivt indhold i reformerne end der i realiteten er dækning for. 

 

Inklusionsreformen fremstår her nærmere som et eksempel på ”nysprog” eller ”designersprog” 

dvs. en sproglig manipulering, der skal camouflere forringelser som forbedringer. 
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AFRUNDING OG KONKLUSION: 

 
Se det indledende resume. 
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