Politiske tiltag til at forbedre folkeskolen

Den danske folkeskole er det sidste arti labende blevet benchmarket med andre landes
skolesystemer 1 PISA-malinger, OECD-reviews mv. Hvad har de internationale malinger
og undersagelser betydet for styringen af den danske folkeskole? Og hvordan opfatter
skolerne denne styring savel i Danmark som i evrige nordeuropaiske lande?

VIBEKE NORMANN ANDERSEN
Ph.d., manager ved BDO Consulting

Kampen om folkeskolen — PISA bliver midlet

Siden starten af 1990’erne har danske elever i folkeskolen
deltaget i en reekke internationale sammenligninger og bench-
mark udfert af IEA (The International Association for the
Evaluation of Educational Achievement) og OECD (Orga-
nisation for Economic Co-operation and Development). Fra
2003 er danske 9.-klasses-elever regelmeessigt blevet testet i
deres feerdigheder inden for leesning, matematik og naturfag,
og deres praestationer er blevet sammenlignet med praestatio-
ner hos elever i andre OECD-lande. Disse test er kendt som
PISA-undersogelserne (Programme for International Student
Assessment).

Den forste internationale leesetest, hvori Danmark deltog i
1991, viste, at 9-arige danske elever (3. klasse) var darligere lee-
sere sammenlignet med elever i lande, som Danmark normalt
sammenligner sig med (Norge, Sverige, Finland og Nederlan-
dene). De 14-ariges (8. klasse) leesefeerdigheder var til gengeeld
pa stort set samme niveau som de ovrige lande. Samtidig var
de danske elever blandt de mest velfungerende blandt de del-
tagende lande (se Andersen, Dahler-Larsen & Pedersen, 2009:
137). Men reaktionerne i den danske politiske og offentlige de-
bat fokuserede pa de 9-ariges leesefeerdigheder. Sammenlignet
med de ovrige lande blev resultatet ikke betragtet som tilfreds-
stillende. Andre test i fx naturfag viste samme resultat.

Reaktionerne pé testene var sandsynligvis et resultat af, at
danskerne generelt opfattede folkeskolen som et af de bedste
skolesystemer i verden (Norrild 2004, 16). Samtidig var og
er Danmark blandt de lande, som bruger flest ressourcer pa
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grundskolen bade malt pr. elev og som andel af BNP (OECD
2005). Kritikken af testresultaterne synes dermed at bunde i,
at et af de dyreste uddannelsessystemer forventedes at kunne
praestere bedre. Danmark kom ind pa en tredjeplads blandt 30
deltagende OECD-lande malt ud fra udgifter til folkeskolen
som andel af BNP, mens dette ressourceforbrug *kun’ forte til
en 12. plads maélt ud fra de danske 15-ariges matematikfzerdig-
heder (OECD 2005). I 2008 indtog Danmark en fjerdeplads
blandt de lande, som bruger flest ressourcer pa skolen (OECD
2011: 20). Sammenhaengen mellem ressourceforbrug og feer-
digheder er dog ikke Kklarlagt entydigt. Denne diskussion om
sammenheng mellem ressourceforbrug som input og elevernes
faglige udbytte som output rammer ind i en evalueringsteore-
tisk diskussion om kompleksitet i evaluering (se fx Funnell &
Rogers 2011; Patton 2011). Ofte har vi at gere med indsatser
som opererer pa flere niveauer, bade pa system-, organisations-
og individniveau, og hvor mange forskellige aktorer samarbej-
der, planleegger og implementerer aktiviteter pa tveers af mange
og dynamiske dimensioner. Ud fra denne optik vil en meengde
andre forhold end blot ressourceforbrug ogsa spille ind pa
elevernes faglige udbytte.

De internationale sammenligninger skabte og skaber stadig
overskrifter i medierne. Og de har veeret medvirkende faktor
i dagsordensfastszettelsen af den forte uddannelsespolitik.
Elevernes faglige feerdigheder var nu defineret som et policy-
problem (Andersen, Dahler-Larsen & Pedersen 2009, 138).
PISA-undersogelserne kan i den sammenhang betragtes som
et middel, som skal ’overvage’ de faglige preestationer. PISA-
undersogelserne er et dermed et redskab, som skal veere med



FIGUR 1 Danmarks resultateter i PISA 2000. 2003, 2006, 2009
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til at holde ¢je med, hvorvidt forventningen om hejere faglig
kvalitet i den danske folkeskole indfries. OECD indtager her
rollen som den instans, der producerer »autoritativ og ufejlbar
viden« (Marcussen, 2002, s. 231). Formalet med OECD’s
arbejde pé uddannelsesomradet er at hjelpe uddannelsespoli-
tiske beslutningstagere med at tage »bedre« beslutninger ved at
treekke pé det komparative og internationale arbejde (OECD,
2003). Savel globalt som nationalt og lokalt ses et skifte i den
uddannelsespolitiske dagsorden i form af output/outcome-
styring qua den forventede effektivitetsgevinst i forhold til
kvalitet og skonomi. De enkelte lande vurderes ud fra, hvorvidt
de er i stand til at takle uddannelsespolitiske problemstillinger
og i forhold til, hvordan de Kklarer sig set i relation til de bedst
placerede lande samt gennemsnittet (Andersen 2004).

12007 var der en lille forbedring af de danske elevers score

i naturfag i PISA-undersogelserne. Herefter fulgte en ny
debat, som inkluderede en metodisk kritik af PISA (Andersen,
Dahler-Larsen & Pedersen, 2009: 138). Men det ndrede ikke
ved, at elevernes faglige feerdigheder stadig blev set som et ak-
tuelt policy problem. I PISA-undersegelsen fra 2009 1a danske
elevers feerdigheder i leesning og naturfag stabilt, mens der var
et fald i matematik (som dog fortsat 14 over OECD-gennem-
snittet, som i 2009 var 496), se figur 1 ovenfor.

NOTE 1

2006

2009

Lokke Rasmussen-regeringen italesatte direkte i handleplanen
»Faglighed og Frihedg, at det er et problem, at det faglige ni-
veau i udskolingen kun er gennemsnitligt set i forhold til andre
OECD-lande (Regeringen 2010). PISA som preemis udfordres
som sddan ikke i den uddannelsespolitiske debat.?

»... (T)he creation of an international ’spectacle’ of perfor-
mance through PISA generated very considerable activity
within national systems. Although such activity was not
uniform, what is constant is the acceptance of PISA — and
the parameters and direction that it establishes —and its in-
corporation into ’local’ policy making« (Simola et al. 2011:
101).

Regeringen Thorning-Schmidt fremheever i dens regerings-
grundlag fra november 2011, at en kommende reform af den
danske folkeskole har som sit forste maél at sikre, »at alle bern
senest ved afslutningen af 2. klasse har leert at leese, skrive og
regne ...« (Regeringen 2011). Lokke Rasmussen-regeringen
havde et lignende mal som forste prioritet i ovenneavnte hand-
lingsplan (Regeringen 2010). Elevernes faglige feerdigheder er
séledes fortsat et emne, som er placeret hojt pa den politiske
dagsorden.

Ud over PISA-undersogelserne indgér den danske folkeskole
ogsa i andre internationale sammenligninger. Men disse har

http://www.uvm.dk/Uddannelser-og-dagtilbud/Folkeskolen/De-nationale-test-og-evaluering/Internationale-evalueringer/PISA/PISA-2009.

NOTE 2 Ien dansk kritik har debatten om metoden i PISA-undersegelsen dog nogle gange naermet sig den politiske debat. Eksempelvis var deri 2011
en storre offentlige debat om metoden i PISA og som folge heraf relevansen af at anvende PISA til at vurdere politiske mélseetninger imod (se

fx Information 14. april 2011).



ikke faet neer sa stor indflydelse pa den offentlige og politiske
debat. Det drejer sig om TALIS —Teaching and Learning
International Survey — som omhandler kompetenceudvikling
og evaluering blandt lerere og skolelede, ICCS — Internatio-
nal Civic and Citizenship Education Study — som undersoger
unges politiske dannelse, og PIRLS — Progress in International
Reading Literacy Study — som er en international sammenlig-
ning af elevprestationer i leesning.

Tiltag til styring af folkeskolen

I et lande-review af den danske folkeskole fremhaevede OECD
(2004), at evaluering som idé er indlejret i det danske uddan-
nelsessystem. Men ideen om evaluering gennemsyrer ikke for
alvor praksis i folkeskolen. Det blev fremhaevet, at der er et fra-
veer af selvevaluering péa de enkelte skoler (Ministry of Educa-
tion 2004, 65, 129). Den daveaerende regerings svar pA OECD’s
kritik var at igangseette en reekke initiativer, der skulle veere
medvirkende til at udvikle en ’evalueringskultur’ i den danske
folkeskole. Dermed blev evalueringskultur del af det officielle
svar pa policy problemet med de danske elevers feerdigheds-
niveau (Andersen, Dahler-Larsen & Pedersen, 2009: 142).
Udvikling af en ’evalueringskultur’ kom til at indga i samspil
med en raekke tiltag, som allerede var blevet indfert som svar
pa de forudgéende tests resultater, fx de vejledende Klare Mal
fra 2001 og dernest de bindende Felles Mal fra 2003.

At evaluering placeres som et af hovedinstrumenterne i 00’er-
nes bestraebelser pa at sikre kvaliteten i den danske folkeskole
(se ogsd Dahler-Larsen 2006; Pors 2009), skal altsa ses i sam-
menhang med ensket om at gge elevernes faglige udbytte i
grundskolen. Det er sket i kelvandet pa en decentralisering af
kompetencer og ansvar til de udevende niveauer, dvs. de kom-
munale skoleforvaltninger og iser skolerne. I dette kelvand
underlegges kommunerne og skolerne, ud over de ordinezere
tilsyn, krav om evaluering, kvalitetssikring, dokumentation og
offentliggorelse af eksempelvis evalueringer, karakterer og ov-
rige resultater. De centrale krav vedrerer ogsa selve processerne
i forbindelse med produktionen og leveringen af undervisnin-
gen inden for folkeskolen, fx elevplaner, trin- og slutmal, frit
valg, brugerinddragelse og krav om brugerundersegelser. Fra
centralt hold er der lagt veegt pé, at de kommunale skolefor-
valtninger og skoler dokumenterer eller i det mindste beskriver
og vurderer deres resultater. Nedenfor beskrives en raekke af
de statslige evalueringsinitiativer pa folkeskoleomradet.

Strukturelt har det tidligere Undervisningsministerium (det
nuvaerende Ministerium for Bern og Undervisning) reageret pa
kravene om evaluering ved at etablere en Styrelse for Evalu-
ering og Kvalitetsudvikling af Folkeskolen i 2006 (oprettet un-
der navnet Skolestyrelsen). Ud over at veere med til at fremme
og styrke en ’evalueringskultur’ i den danske grundskole

skulle styrelsen sprede gode eksempler blandt skolerne, samt
overvage og fore tilsyn med kommunernes kvalitetssikring af
folkeskolen. Styrelsen er ogsa ansvarlig for gennemforelse af
nationale test. Styrelsen medvirker dermed til at dokumentere
og analysere folkeskolens resultater. Oprettelsen af Skolestyrel-
sen i 2006 kan, ud over en styrkelse af evaluering og kvalitets-

FIGUR 2 Lzerernes vurdering af hvorvidt internationale sammenligninger
bidrager med kvalitet i skolen (i pct)
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sikring, tolkes som et forseg pa at traekke overvagningen af
folkeskolen teettere pa ministeriet. Skolestyrelsen blev i foraret
2011 ved en intern organisationseendring i ministeriet omdan-
net til Kvalitets- og Tilsynsstyrelsen. Der skete nogle mindre
@ndringer i styrelsens portefolje, men overordnet har styrelsen
samme opgaver mht. evalueringskultur, kvalitetsudvikling, test,
prover og de internationale undersegelser.

Ud over og leenge inden Kvalitets- og Tilsynsstyrelsen blev op-
rettet, er evalueringen af grundskolen blevet iveerksat gennem
det uathengige evalueringsinstitut EVA. Ministeriet har ofte
veeret opdragsgiver. Men EVA kan ogsa gennemfore evaluerin-
ger pa eget initiativ, jf. EVA’s status som uathengig institution.
Bestyrelsen for EVA beslutter, hvilke projekter der settes i
gang, derudover kan ministeriet og andre rekvirere opgaver.
EVA skal overvage og evaluere folkeskolen. Alle evalueringer er
offentligt tilgeengelige. Bade Kvalitets- og Tilsynsstyrelsen og
EVA er pa trods af deres forskellige grundlag et statsligt forseg
pa at regulere skolerne gennem evalueringer og krav om kva-
litetssikring. Med de to institutioner er opgaverne vedrgrende
evaluering af grundskolen blevet spredt pa statsligt niveau.

Ogsa i forhold til de kommunale skolevaesner har staten
initieret og sat rammerne for evaluering og kvalitetsudvikling
af folkeskolen. Kommunerne er forpligtet til at udarbejde en
arlig rapport om kvaliteten af det faglige niveau pa hver skole

i kommunen (BEK nr. 162, 2007). Kvalitetsrapporten skal
indeholde oplysninger om 1) rammebetingelser, fx klassekoef-
ficient og leerer-elev ratio; 2) pedagogiske processer, fx den
lebende evaluering af elevernes udbytte af undervisningen, og
3) resultater, fx karakterer, testresultater og gvrige resultater af
gennemforte evalueringer samt en sammenfattende helheds-
vurdering af det faglige niveau for bade det samlede skole-
vaesen og de enkelte folkeskoler i kommunen. I Danmark er
kommunerne ansvarlige for driften af folkeskolen, mens staten
forer tilsyn med denne opgave gennem Kvalitets- og Tilsynssty-



FIGUR 3 Leerernes vurdering af hvorvidt nationale tests bidrager med
kvalitet i skolen (i pct.)
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relsen. Formalet med kvalitetsrapporten er at sikre dokumen-
tation af det kommunale skolevaesen for herigennem at styrke
kommunalbestyrelsens mulighed for at leve op til dens ansvar
for folkeskolen. Den systematiske dokumentation skal fremme
samarbejdet mellem lokale politikere, forvaltning og skoler

om evaluering og udvikling af kvaliteten i folkeskolen. Endelig
har rapporten til formal at bidrage til abenhed om skolevaese-
nets kvalitet i og med, at den skal offentliggeres og supplerer
dermed nedennzvnte Lov om Gennemsigtighed og Abenhed i
Uddannelserne.

Bevager vi os fra kommuneniveau til skoleniveau, har staten
med Lov om Gennemsigtighed og Abenhed i Uddannelserne
(LBK 880 af 19.09.2005) fastsat et krav om, at alle skoler skal
dokumentere deres resultat ved pa internettet at offentliggere
deres veerdigrundlag, pedagogiske udgangspunkt, elevernes
gennemsnitskarakterer, elevernes overgangsfrekvens til an-

den uddannelse, og evalueringer vedrerende undervisningens
kvalitet. Ud over krav om dokumentation af resultater i form af
karakterer og overgangsfrekvens stilles ogsé krav om, at skolens
egne evalueringer skal veere offentligt tilgeengelige. Den bag-
vedliggende antagelse er, at offentliggerelse af disse informa-
tioner sammen med frit valg pa skoleomradet, vil ege skolernes
incitament til at forbedre skolens resultater. Frit valg virker i
princippet sammen med de offentliggjorte informationer som
en mekanisme, der regulerer kvalitet, ved at foraeldre pa et oplyst
grundlag kan veelge det bedste tilbud til deres barn. Pa den
made regulerer staten processerne for evaluering via offentligge-
relse og frit valg. Men det vedrerer alene skolernes egne evalue-
ringer og altsé ikke de obligatoriske nationale test, som det indtil
videre er ulovligt at offentliggere resultater fra. De nationale test
har veeret teenkt som et paedagogisk veerktej for leererne.

Krav om evaluering af elevernes udbytte af undervisningen
blev allerede indfojet 1 folkeskoleloven 1 1993. Men siden er
reglerne i relation til skoleniveauet blevet specificeret. Evalue-
ringen er koblet op pé tre dimensioner. Evalueringen af elever-
nes udbytte skal for det forste vurderes i forhold folkeskolens

FIGUR 4 Lzerernes vurdering af hvorvidt offentliggerelse af resultater
bidrager til kvalitet i skolen (i pct.)
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trin- og slutmal (LBK 593 af 24.06.2009, § 10). Det vil sige

at den enkelte elevs udbytte af undervisningen ses i forhold til
elevens tilegnelse af kundskaber og feerdigheder i fag og emner,
der er specificeret via trin- og slutmal. Slut- og trinmal angiver
feelles nationale mal for folkeskolens undervisning. De funge-
rer som et pejlemeerke for det faglige niveau, som eleverne pa
bestemte Klassetrin ber befinde sig pa. For det andet, og i for-
leengelse heraf, er der krav om, at der for hver elev pa alle klas-
setrin udarbejdes en elevplan (§ 13). Elevplanen skal indeholde
resultaterne af den lebende evaluering, dvs. elevens udbytte i
forhold til trin- og slutmal. Elevplanen skal desuden fungere
som kommunikationsgrundlag mellem skole og hjem. Endelig
gennemfores (af Kvalitets- og Tilsynsstyrelsen) nationale test
af eleverne i udvalgte fag pa bestemte klassetrin (LBK 593 af
24.06.2009, § 13). Testene har indtil 2011 veeret gennemfort
som pilottest og frivillige test, men er nu obligatoriske. Der
offentliggeres et landsresultat af testene, mens kommunerne
og skolerne informeres om deres individuelle resultat. Samlet
setter disse nationalt initierede evalueringstiltag processuelle
rammer for sdvel kommunerne som de enkelte skoler samt
krav om fokus pa bestemte resultater.

Linjen i de politiske tiltag er et fokus pa output og evaluering
som de mekanismer, der skal forbedre det faglige udbytte.

Den tidligere regering beskriver det at have fokus pd output

og evaluering som en ny made at styre pa (Regeringen 2002).
Men kan det uden videre antages, at fokus pa output og eva-
luering er velegnede styringsredskaber med henblik pa at ege
elevernes faglige udbytte? I en sammenligning med brug af
evaluering og kvalitetssikring som styringsredskaber i Dan-
mark, England, Finland, Skotland og Sverige karakteriseres
den danske styringspraksis som primeert et ’bledt’ regime med
fokus pé udvikling (Ozga et al., 2011: 123-124). En ’bled’ eva-
luerings- og kvalitetsudviklingspraksis er kendetegnet ved tilsyn
med veegt pa udvikling, selvevaluering, kvalitetskriterier og
udvalgte tematiske studier (Gray et al., 2011: 129). En *hard’
evalueringspraksis er derimod kendetegnet ved tilsyn med veaegt
pa dokumentation, nationale test, ranglister, benchmarking og















