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Hvordan blev
de nationale test

indfart?

|deer som politiske vaben




I n@rvaerende artikel' undersgges, hvordan man i
et evalueringsskeptisk land som Danmark nar frem
til at indfere en lang rakke nationale test pa folke-
skoleomradet. Argumentet tager udgangspunkt i
teorier om, hvordan man kan forklare &ndringer i
offentlig politik og havder, at kampen om ideer er
helt central for at forsta udfaldet. 1 2004, da resul-
taterne fra PISA 2003 blev offentliggjort, brugte
VK-regeringen resultaterne til at havde, at proble-
met med fagligheden havde en social slagside. |
forlengelse heraf promoverede de en ny kausalidé
om nationale test, der fremhavede, at test farer
til, at de svageste elever i skolen lgftes til gavn for

ligheden i samfundet.

| 2006 vedtog det danske folketing at indfgre natio-
nale test i folkeskolen (L101). Forslaget indebar obliga-
toriske test i dansk, lesning, i 2., 4., 6. og 8. klasse,
matematik i 3. og 6. klasse, engelsk i 7. klasse og
naturvidenskabelige fag som fysik/kemi, biologi og
geografi i 8. klasse. Omtrent pa samme tid blev det
vedtaget, at skolerne skulle udarbejde arlige skriftlige
elevplaner (L170), samt at testresultaterne skulle ind-
ga i arlige kommunale kvalitetsrapporter. Derudover
blev det obligatorisk at tage folkeskolens afgangs-
prgver i 9. klasse, hvor det tidligere var frivilligt.

Disse andringer falder fint i trad med de omfatten-
de reformer af evaluering i skoler, som mange andre
lande har vedtaget de sidste artier. Men sndringerne

1 Artiklens udgangspunkt er en ph.D.-afhandling fra Institut for Stats-
kundskab, Aarhus Universitet (Gustafsson 2012), som undersgger, hvorfor
ideer om evaluering a&ndrede sig ved at analysere udvalgte cases inden for
svensk og dansk uddannelsespolitik i perioden 1990-2011. | nzervaerende
artikel indsneevres fokus til at sege at forsta/forklare, hvordan det var muligt
at skabe politisk opbakning til nationale test i Danmark. Afhandlingens
resultater er tidligere viderebragt i artikler pa videnskab.dk og folkeskolen.dk
samt lzerebogskapitler fra Hans Reitzel. Denne artikel laner sig kraftigt
op ad afhandlingen sdvel som den populzrvidenskabelige formidling af
afhandlingens resultater.
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forekommer dog alligevel overraskende i en skandi-
navisk kontekst, hvor lande som Danmark og Sverige
tidligere har reduceret antallet af test og karakter-
tilfeelde samt skubbet test og karaktergivning til de
®ldste klasser i grundskolen. Sa sent som i starten
af 1990'erne argumenterede et parlamentarisk flertal
bestaende af socialdemokraterne, det Radikale Ven-
stre og SF for at afskaffe karakterer i folkeskolen og
erstatte dem med mundtlig tilbagemelding. Hvordan
kan vi i dette lys forsta disse nye evalueringspolitik-
ker? Artiklen refererer resultater fra et multipelt case-
studie af processen, hvorved ideer omkring evaluering
har forandret sig i Danmark og Sverige. Hovedargu-
mentet er, at partier kan anvende idémekanismerne
delegitimering og legitimering til at overtale andre
politiske partier til at @&ndre deres ideer og derved i
sidste ende fa sine egne ideer implementeret som
policy. Fx har de danske socialdemokrater traditionelt
varet meget skeptiske over for evalueringsredskaber
som test og karakterer, da de mente, de var til skade
for de svageste elever. Men i 2004, da resultaterne fra
PISA 2003 blev offentliggjort, brugte VK-regeringen
resultaterne til at havde, at problemet med faglig-
heden havde en social slagside. | forlzengelse heraf
promoverede de en ny kausalidé om nationale test,
der fremhavede, at test fgrer til, at de svageste
eleveriskolen lgftes til gavn for ligheden i samfundet.
Den nye kausalidé styrkede den mere evaluerings-
positive fraktion inden for partiet og overbeviste
hidtil evalueringsskeptiske socialdemokrater om det
ngdvendige i at vedtage nationale test. Dermed blev
Socialdemokraterne overbevist om at andre deres
syn pa test og endte med at statte testene helhjertet.

Teoretisk ramme

Offentlig politik (eller policy) kan forstas som de po-
litiske beslutningstageres mal samt de midler, hvor-
med de forfalger disse mal. Men hvorfor og hvornar
@ndres policies? Og hvad er det, der bestemmer deres
indhold? Klassiske svar pa disse spgrgsmal er, at po-
licies udvikles og far deres indhold som et resultat af
gkonomiske, demografiske og institutionelle struktu-
rer i omgivelserne. De afggr bade hvilke problemer og
Igsningsmuligheder i form af policies, som de politiske
aktgrer star over for, men ogsa de politiske aktarers
praeferencer for disse policies.
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Fx kan en forklaring pa indfgrelsen af nationale test
henfgres til, hvem der har regeringsmagten. Denne
type af forklaring kaldes "Politics matter”, og argu-
mentet er, at det gar en forskel hvilket parti, der har
regeringsmagten, idet forskellige partier har forskel-
lige ideologiske praeferencer. | relation til de nationale
test kan man heevde, at skiftet i evalueringspolitik
skyldes, at en bla regering kom til og blot udfarte den
politik, den hele tiden har villet. Dette argument kan
dog ikke udggre den fulde forklaring. For det forste
har regeringsmagten skiftet mellem hgjre og venstre
utallige gange, sa hgjreflgjen har haft rig mulighed
for at indfere nationale test, safremt det var deres
gnske. Fordetandet havde politikeendringenikkevaeret
mulig, hvis ikke det havde varet for socialdemokra-
ternes u-vending i spgrgsmalet om nationale test.

En anden forklaring er den traditionelle rationelle for-
klaring om, at partier handler for at opna (gen)valg og
derfor har brug for stemmer. Derfor ggr partier det,
der medfgrer den stgrst mulige vaelgeropbakning.
Nzrmere undersggelser af velgernes praeferen-
cer viser dog, at det socialdemokratiske holdnings-
skifte hverken var taktisk eller populistisk motiveret.
Befolkningen var maske nok sa smat begyndt at be-
kymre sig over Pisa-resultaterne, men det var ikke
noget, der fyldte voldsomt i debatten. Der var ikke
et flertal i befolkningen, der gik ind for nationale
test, for efter at testene var vedtaget. Desuden blev
testene mgdt med massiv modstand fra lerernes
side, en valgergruppe, der traditionelt har stgttet op
om socialdemokraterne (Ravn 2012).

Ideer som forklaring

For at forsta hvorfor man i Danmark pludselig sa et
skifte i evalueringspolitik pa folkeskoleomradet, vil
der blive argumenteret for, at vi bliver ngdt til at ind-
drage en anden type forklaring: ideer.

Udgangspunktet for teorier om ideers betydning
for policy er en kritik af mere rationelle og ideolo-
giske forklaringer. Argumentet er, at strukturer ikke
taler for sig selv, og man derfor er ngdt til at inddrage
akterernes ideer (Blyth 2003, 96). Ideer er forestil-
linger, hvorigennem aktgrer fortolker deres omgivel-
ser (Béland & Cox 2011, 3). De kan hjzlpe aktgrerne

med at fastsatte og forfalge mal i en verden, hvor
omgivelserne ikke taler for sig selv. Med andre ord;
ideer har betydning for policy. Men hvad vil det sige,
at man forklarer policy med ideer? Det betyder, at den
adfzerd, der ligger bag udvikling og indhold af policy,
helt eller delvist er et resultat af de ideer, som de
politiske aktgrer bruger til at fortolke deres omgivel-
ser med (Parsons 2007, 96).

Der findes mange forskellige typer af ideer (s
Beland & Cox 2011 for en introduktion), men i denne
artikel vil der blive fokuseret pa to forskellige typer
af ideer: Problemdefinitioner og kausalideer. Problem-
definitioner er en idé pa hgjere niveau, der pavir-
ker hvilke aktarer, der legitimt kan fremfare deres
politikker savel som hvilke policylgsninger, man kan
fremfgre. Men problemdefinitionen determinerer
ikke de specifikke policylgsninger. Aktgrer kan dele
en problemdefinition, men stadig vaere uenige om
den korrekte Igsning. Her kommer kausalideer ind.
Kausalideer er ideer om arsagsvirkningsforhold og
knytter altsa de mere overordnede problemdefini-
tioner sammen med konkrete policylgsninger.

Men hvordan kan man andre andre politiske aktgrers
ideer og dermed skabe betingelser for ny policy?

I artiklen fokuseres pa, hvordan man kan bruge ideer
til overbevisning (persuasion) (Schmidt 2008, 2011).
Det sker, nar en aktgr overbeviser andre aktgrer om,
at de skal se deres interesser pa en ny made ved at
argumentere for, at en given policy-lgsning har nogle
hidtil uerkendte negative eller positive konsekvenser
for aktererne. Ved at sztte nye problemdefinitioner
og kausalidéer i spil far man dem saledes til at gare
noget, som de ellers ikke ville have gjort (Mansbridge
1994, 309). Dermed vil overbevisning ved hjzlp af
ideer ogsa kunne fa forandringsfjendske vetoaktgrer
til at se deres interesser i et nyt lys, hvilket vil kunne
muligggre en ellers hidtil blokeret forandring.

Det teoretiske hovedargument er, at partier kan an-
vende idémekanismerne delegitimering og legitime-
ring til at overtale andre politiske partier til at @ndre
deres ideer og derved i sidste ende fa sine egne ideer
implementeret som policy.
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Delegitimering handler konkret om at underminere
legitimiteten af andre partiers eksisterende ideer.
Italesattelsen af en politisk fiasko forbedrer chancen
for at skabe en idézendring. Ved legitimering benytter
man legitimiteten af eksisterende ideer til at over-
bevise kankurrerende partier om at &ndre deres ideer.
Senere i artiklen vises hvordan delegitimering blev an-
vendt til at fa Socialdemokratiet til at skifte holdning
til nationale test. Som en perspektivering illustreres
det, hvordan legitimering blev anvendt i Sverige.

Metode

Undersggelsen er designet som et multipelt case-
studie af processen, hvorved ideer omkring evaluering
har forandret sig i Danmark og Sverige.

Metodisk benyttes en proces tracing tilgang, hvilket
indebzerer en unders@gelse af processen, hvormed en
pavirkning finder sted (her: idéskifte). Metoden kraver,
at man formulerer eksplicitte forventninger til denne
proces og derefter foretager systematiske test af, om
de forventede sammenhange kan observeres i de
empiriske data. Datagrundlaget for undersggelsen er
analyser af lovgivning, avisartikler, biografier, lovbe-
maerkninger, parlamentariske forhandlinger og kvali-
tative interview med de aktgrer, der varinvolveret i den
uddannelsespolitiske arena i den relevante periode.

Nedenfor opstilles forventninger til, hvad man skal

forvente at se, hvis man skal kunne identificere hhv.
et delegitimerings- eller legitimeringsforsgg.

Tabel 1: Forventninger til idémekanismer

Analyse af hvordan Venstre brugte ideer til at
muliggore indfarelse af nationale test
Socialdemokraterne har traditionelt vaeret meget
skeptiske over for evalueringsredskaber som test
og karakterer, da de mente, de var til skade for de
svageste elever. Dette skal ses i sammenhang med,
at de historisk har set skolen som et redskab til at
udjavne sociale uligheder i samfundet. En made at
skabe denne lighed var den udelte skole, hvor elever
gar sammen uden at deles efter evner, og hvor deres
praesentationer ikke bedgmmes, hvorefter de forlader
skolen med lige muligheder (Wiborg 2008).

Dette syn pa skolen kom bl.a. til udtryk i den sakaldte
Askovadresse, der i 1954 blev udformet og udsendt
af en tverpolitisk gruppe, og hvori det hed, at folke-
skolen skulle hvile i sig selv, sa dens liv og arbejde
ikke blev forstyrret af, at en del af bgrnene senere
skulle have en videregaende uddannelse. Bgrneskolen
i by og land matte derfor vaere udelt og eksamens-
fri (Bomholt 1955, 39). Det er fra dette tankegods,
at socialdemokraternes skepsis mod eksamen, test
og karakterer blev fgdt. Senere voksede skepsissen
sig sterkere, da den fik stgtte fra reformpaadago-
gikken, som i store trek handlede om at sette
barnet og dets interesser og behov i centrum, og hvor
barndommen blev set som havende verdi i sig selv
og ikke kun som en forberedende fase til voksenlivet
(Ngrgaard & Henriksen 1988).

Delegitimering Legitimering

» Beskyldninger om fiasko

+ Kobling af fiasko med en specifik policy
position eller problem definition blandt ens
modstandere

+ Formulering af en alternativ problem-
definition eller kausal idé

» Legitimering af ny problem definition
eller kausalide ved at referere til en
eksisterende idé

» Formulering af en alternativ problem-
definition eller kausalide i processen
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Vedtagelsen af nationale test i Danmark

For at forsta hvordan socialdemokraternes modstand
mod test blev brudt, er det ngdvendigt at forsta den
nye problemdefinition pa uddannelsesomradet, der
blev grundlagt i starten af 00'erne. | folketingets
abningstale i oktober 2003 kaldte davaerende stats-
minister Anders Fogh Rasmussen til kamp mod
rundkredspaedagogik ved at argumentere for, at mis-
forstaet hensynstagen over for de svageste havde
resulteret i, at de var blevet ladt i stikken, og at ele-
verne som helhed derfor klarede sig for darlig fagligt:
"Det er som om, at indlaering af faglige faerdigheder
er blevet nedprioriteret til fordel for at sidde i rund-
kreds og spgrge: "Hvad synes du selv?"". Saledes blev
manglende krav og manglende faglighed samt lighed
koblet diskursivt.

De borgerlige partier havde allerede i 2001 foreslaet at
indfare nationale test, men blev afvist af den davee-
rende regering. Kort tid efter Foghs abningstale blev
ideen endnu engang fremfart fra borgerligt hold. Pa
dette tidspunkt stod det stadig helt klart, at social-
demokraterne ikke ville ga med til at indfgre test.

| december 2004 blev resultaterne fra PISA 2003
imidlertid offentliggjort. Resultaterne var nedsla-
ende, idet der ikke havde varet en forbedring siden
PISA 2000, og der endda var tale om en negativ ud-
vikling i nogle henseender. Opsigtsvaekkende var ogsa
resultaternes sociale slagside: Sarligt bgrn af enlige
forsgrgere og tosprogede bgrn klarede sig darligt. Da-
verende undervisningsminister Ulla Tgrnzes var ikke
sen til at reagere. Hun pointerede, at der var tale om
en stor fiasko, som skyldtes den tidligere regerings
manglende handlinger. Som reaktion pa socialdemo-
kraternes manglende opbakning til de nationale test
sagde hun, at hun virkelig ikke kunne forsta, at social-
demokraterne ikke ville tage del i at sikre, at skole-
elever forlod skolen med tilstraekkelige kundskaber til
at klare sig pa arbejdsmarkedet. Anders Fogh udbyg-
gede ligeledes sin retorik fra abningsdebatten ved at
udtale, at han nagtede at tro pa, at socialdemokra-
terne ikke ville stgtte tiltag, der ville styrke det faglige
niveau vel vidende, at tiltagene i hgj grad ville hjzlpe
elever med den svageste familiebaggrund. Argumen-
tet er, at denne retorik udggr en delegitimering.

Det, der sker, er, at Venstre stiller spgrgsmalet om
socialdemokraterne virkeligt er modstandere af, at de
svageste far bedre vilkar, og af at ligheden i samfun-
det bliver stgrre. Venstre fremfgrer saledes en kausa-
lidé, hvor testene ses som et padagogisk instrument,
leererne kan bruge til at opfange de svage elever tid-
ligt og sette ind med en ekstra indsats. Saledes kan
nationale test gge ligheden. Ved at n=egte at stgtte
nationale test haevder Venstre, at Socialdemokrater-
ne bidrager til uligheden i uddannelsessystemet.

Huvis vi husker tilbage til de indledende forventninger
til, hvordan udevelse af delegitimering ser ud, kan vi
umiddelbart bekrzfte, at der er tale om et delegiti-
merings forsgg:

V Beskyldninger om fiasko: PISA 2003

Kobling af fiasko med en specifik policy position
eller problemdefinition blandt ens modstandere:
Manglende handling af tidligere regering

Formulering af en alternativ problemdefinition
eller kausalide: Test som et padagogisk instru-
ment der hjelper dem der har mest behov

Men hvordan reagerede socialdemokraterne pa dette
angreb?

Delegitimeringen af den socialdemokratiske mod-
stand mod nationale test medferte en gradvis til-
bagetrekning fra partiets gamle position. Allerede
dagen efter delegitimeringen udtalte socialdemo-
kraterne, at det var ngdvendigt med sterre brug af
evaluering i skolen, men de understregede dog, at
nationale test ikke kunne vare en lgsning alene. Et
par dage efter udtalte socialdemokraterne, at de var
villige til at forhandle med regeringen om at indfgre
nationale test, men det blev samtidig sagt, at det
ikke var deres favoritidé. Maneden efter i januar 2005
udtalte Frank Jensen, davaerende politisk ordfarer, at
socialdemokraterne ikke ville sta i vejen for at vedtage
nationale test. Socialdemokraternes politiske positi-
on pa omradet var altsa &ndret, men hvad med deres
kausale ideer?
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Delegitimeringen af socialdemokraternes modstand
mod nationale test var med til at bane vejen for, at
nye socialdemokratiske magthavere kunne fremfgre
deres position med en stgrre legitimitet. | februar
2005 stod det nemlig klart, at socialdemokraterne
havde tabt endnu et valg. Som respons pa valg-
nederlaget tradte daveerende partiformand Mogens
Lykketoft tilbage, og der udbrgd formandsvalg, hvor
Helle Thorning-Schmidt og Frank Jensen stod over
for hinanden. Helle Thorning-Schmidt vandt som be-
kendt, og hendes nye magt gav hende mulighed for
at udpege en skoleordfarer, der ligesom hende selv
gik ind for en steerk socialdemokratisk skolepolitik og
for indfarelsen af nationale test, nemlig den splinter-
nye socialdemokrat Christine Antorini. Antorini havde
allerede fgr hun blev socialdemokrat udtrykt bekym-
ring over, at det danske skolesystem ikke medvir-
kede til at bryde den sociale arv. Efter valget udtalte
hun sig positivt om behovet for at skabe en ny eva-
lueringskultur, og at man skulle huske pa, at karak-
terer og test var et godt redskab for Izereren og virker
motiverende for eleverne. Delegitimeringen af mod-
standen mod nationale test gjorde, at de holdninger,
Thorning-Schmidt og Antorini begge muligvis har
haft hele tiden, blev mere legitime at fremfgre. Det
betpd dog ikke, at der internt i Socialdemokratiet var
ro pa uddannelsespolitikken. Mod praksis - som er at
folge partilinjen - meldte adskillige af de socialdemo-
kratiske medlemmer af uddannelsesudvalget ud, at
de ville stemme imod lovforslaget. Det, at der internt
i partiet var sa stor uenighed om, hvordan man skulle
agere, understreger, at der sandsynligvis var tale om,
at ideer gjorde forskellen og ikke entydige valger-
maessige incitamenter eller ideologiske fordringer.

| august 2005 bliver der endeligt indgaet forlig
mellem parterne, og resultatet er en raekke obliga-
toriske nationale test i fag som dansk, lasning,
matematik, engelsk og fysik/kemi, biologi og geo-
grafi.Enafsocialdemokraternesbetingelserforatstatte
lovforslaget var, at resultaterne fra testene skulle
hemmeligholdes, saledes at man fx ikke kan lave
ranglister og sammenligne skolernes praestationer.
For socialdemokraterne udger testene farst og frem-
mest et internt padagogisk evalueringsredskab,
der skal stgtte elevernes fremadrettede lzring.

Sammenligning med Sverige: Legitimering af
nationale test

| Danmark blev man i en rekke internationale under-
spgelser - fgrst med IEA-undersggelsen fra 1991 og
dernast med matematikundersggelsen TIMSS og
den fgrste Pisa-undersggelse, konfronteret med, at
folkeskolen i hvert fald ikke faerdighedsmaessigt var
i verdensklasse. Disse undersggelser gav ammunition
til dem, der gnskede at @ndre evalueringspalitikken
i den danske folkeskole og medvirkede til en suc-
cesfuld delegitimering. Men i Sverige skete de fgrste
evalueringspolitiske forandringer, allerede inden man
overhovedet havde deltaget i internationale undersg-
gelser, og mange andre &ndringer kom mens Sverige
stadig |a pant i de internationale undersggelser (fx
IEA, PISA 2000). 1 1990’erne var Sverige i en proces,
hvor man igangsatte en omfattende decentralisering,
hvor grundskolen blev udlagt fra stat til kommuner.
Hovedargumentet, der blev brugt til at legitimere
nationale test, var, at de var helt ngdvendige for
at implementere malstyring, mens man samtidig
fastholdt ligheden i et decentralt skolesystem. Her-
ved brugte man verdien lighed som retorisk vaben.

n
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Lighed er en central vaerdi, men man var internt i
Socialdemokratiet bekymret for, om ligheden ville
komme under pres, nar man fik mindre central styring
med uddannelsessektoren. Den kausale ide om natio-
nale test forbandt og anviste en vej til, hvordan lighed
kunne forenes med decentralisering. Sammenholder
man det svenske eksempel med det danske, opdager
man dels, at ganske forskellige ideer om evaluering
kan fgre til de samme politikker, og dels at forskellige
tilgange til politisk debat kan medvirke til det samme
formal: At &@ndre modstanderes ideer.

Perspektivering til gymnasieomradet

Evaluering og bedgmmelse af preestationer er
generelt et omstridt uddannelsespolitisk emne. Pa
gymnasieomradet brgd forhandlingerne om en kom-
mende gymnasiereform sammen i foraret 2015 bl.a.
pga. uenighed om, hvorvidt der skal vaere karakterkrav
for at kunne blive optaget pa en gymnasial uddan-
nelse. Maske man kunne forestille sig, at de politiske
partier i en kommende kamp om reformen mere
eksplicit griber fat i, hvad formalet med forskellige
former for bedemmelse er og forsgger at binde kon-

krete bedgmmelsesinstrumenter sammen med det
givne formal. Er det fx gymnasiets opgave at sgrge
for, at de elever, de modtager, alle bliver sa dygtige, de
kan, eller er det gymnasiets opgave kun at uddanne
elever, der allerede har et bestemt fagligt niveau, og
sgrge for at det faglige niveau hos disse elever bibe-
holdes/ages (og derfor holde de elever ude der kan
taenkes at senke dette samlede niveau)? Er det det
forste, er det mere oplagt at fokusere pa formativ
evaluering, mens det sidste kan retfaerdigggre et gget
fokus pa summativ evaluering. Tiden ma vise, hvad
indholdet af en kommende gymnasiereform bliver, og
om ideer bliver en udslagsgivende faktor.

| ovenstaende artikel er det vist, hvordan politiske
aktgrer har brugt ideer til at @ndre den forte eva-
lueringspolitik i grundskolen. Ideer giver, i hgjere
grad end mange traditionelle forklaringer, mulighed
for at forklare de skift i politik, vi ofte kan obser-
vere, men ikke forsta ud fra en snaver ideologisk eller
interessebaseret forklaring. Det abner op for, at
individer ved diskursive greb kan skabe store politiske
@ndringer.

.&gﬁ:iﬁ
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