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Styring gennem autonomi?
Et forskningsprojekt om politisk
styring af de danske skoler

Interessen for folkeskolen og dens resultater er stor hos bade beslutningstagere
og forskere. Men vi har ikke megen sikker viden om, hvad politikere kan geore for at
oge skoleelevers udbytte af undervisningen. Frit skolevalg og konkurrence mellem
folkeskoler og frie grundskoler ser ikke ud til at oge elevernes karakterer ved afgangs-
preverne, og heller ikke moderne ledelsesredskaber har en malbar positiv effekt. Til
gengald ser disse populere styringsredskaber ud til at have nogle utilsigtede
konsekvenser i form af egede udgifter og sterre forskelle mellem ressourcesterke
og ressourcesvage elever. Det giver grund til at genoverveje, hvad man fra politisk
side kan gere for at pavirke elevernes lering. En systemteoretisk hypotese peger
pa en kombination af at give lererne professionel autonomi og samtidig krave, at
lererne foretager padagogiske selvevalueringer.

Med jevne mellemrum rapporterer medierne om nye nedsldende resultater péa
skoleomradet. Og med cirka samme hyppighed seger politikere at reagere med
tiltag, der angiveligt skal forbedre elevernes faglige praestationer. Spergsmalet er
imidlertid, om politikernes indgreb hjelper noget — og mere generelt, om der
overhovedet er noget, politikere og embedsmand kan gere for at forbedre skole-
elevernes udbytte af deres skolegang.

Emnet har af gode grunde det ovrige samfunds bevagenhed. Bade politikere
og erhvervsliv er nemlig athengige af, at uddannelsessystemet leverer borgere
og arbejdskraft, som er i stand til at lese, skrive og regne samt en hel del mere
end det. Det er ogsa et emne, som pakalder sig en videnskabelig interesse og
ikke kun inden for paedagoglkken Mange politologer og ekonomer forsker i,
hvordan forskellige politiske og ekonomiske rammer for uddannelsessystemet
pavirker elevernes faglige prastationer.

Nar man tager denne brede samfundsmaessige interesse og den store forsknings-
indsats pa omréadet i betragtning, er det imidlertid bemarkelsesvaerdigt, at der
foreligger meget lidt sikker viden om, hvad politikere positivt kan gere for at
forbedre skolernes resultater sdvel som kvaliteten af den offentlige servicepro-
duktion 1 bredere forstand. Allerede tilbage 1 1990 blev styringen af den offent-
lige sektor udpeget som et af de centrale problemer for dansk politik i en
fremadskuende analyse af ”en dansk administrationspolitik for 90’erne”. Og der
blev efterlyst nye overvejelser om blandt andet forholdet mellem stat og marked
og mellem administrative myndigheder og institutioner (Christensen, 1990: 74-
75). Her mere end 15 ar senere ser det ud, som om den efterlysning stadig er
relevant.

Mit ph.d.-forskningsprojekt ved Institut for Statskundskab ved Aarhus Uni-
versitet har haft som formél at tilvejebringe ny viden om og refleksioner over
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mulighederne for politisk styring af skolerne. Mere pracist har malet med pro-
jektet veeret at bringe forskningen et stykke videre pa to fronter. Pa den ene side
ved at undersoge virkningen af de styringsstrategier, som henholdsvis forskere
og centrale beslutningstagere har haft sterst interesse for. P4 den anden side har
projektet forsegt at udvikle et systemteoretisk alternativ til de dominerende til-
gange. | det folgende praesenteres hovedresultaterne fra projektet.’

Falles for alle de undersogte strategier er, at de pa forskellig vis anbefaler
politikere at styre skolerne indirekte gennem en form for autonomi. Inden for de
etablerede tilgange til emnet anbefales enten, at skolerne skal have ekonomisk
autonomi, saledes at det bliver markedskrafter, som far skolerne til at forbedre
den faglige lering i konkurrencen om eleverne (se fx Chubb og Moe, 1990) —
eller at skolerne far administrativ autonomi, saledes at skolelederne i hgjere grad
far mulighed for styre skolerne med moderne ledelsesredskaber (se fx Kettl,
1997). Det systemteoretiske alternativ anbefaler, at skolerne skal have faglig
autonomi. Det sker ud fra en ide om, at uddannelsessystemet fungerer efter sin
egen selvstendige logik, som er forskellig fra bade det politisk-administrative og
det okonomiske systems logikker (se fx Luhmann, 1997).%

Det skal uddybes nermere i det fjerde afsnit. Men inden nye skibe sattes i
seen, ma det vaere pa sin plads at tage udgangspunkt i den eksisterende forsk-
ning pa omradet. Det gores i andet og tredje afsnit, hvor betydningen af hen-
holdsvis konkurrence og moderne ledelsesredskaber prasenteres. Derefter kom-
mer afsnittet om systemteorien, der forst begrunder hypotesen om faglig auto-
nomi og et tilharende krav om offentlige selvevalueringer og bagefter prasente-
rer en rekke undersggelser af hypotesen. I det sidste afsnit konkluderes der pa
undersogelsens resultater, og der peges pa behovet for at studere nermere, hvilke
dilemmaer brugen af evalueringer i den offentlige sektor rejser i forhold til styrings-
effektivitet og demokrati.

Okonomisk autonomi.
Nar skoler soges styret gennem markedskonkurrence
Den type af styring, der har pakaldt sig sterst interesse i den politologiske og
okonomiske forskning p& uddannelsesomradet, er givetvis markedskonkurrence.
Teoretisk funderes denne forskning som regel i en form for rational choice-base-
ret ny-institutionalisme. I rational choice-approachen ligger den antagelse, at in-
divider vaelger de handlinger, som bedst muligt indfrier deres egeninteresse. I ny-
institutionalismen ligger den opfattelse, at eksisterende institutioner og regler er
afgerende for, hvilke handlinger der i konkrete situationer bedst kan svare sig.
[ skoleforskningen fik denne teoretiske tilgang en konkret udformning hos
Chubb og Moe (1988, 1990), der blandt andet trak pa Friedmans (1955) forslag
til et voucher-system. Skolevoucher-systemer findes i mange afskygninger rundt
om 1 verden, men teoretisk bestdr hovedelementerne i, at foreldrene har frit
skolevalg, at skolerne har autonomi til at indrette sig efter eftersporgslen, og
endelig at pengene, de offentlige subsidier, folger barnet (heraf navnet voucher),
saledes at finansiering og administration er adskilt. Ideen er, at disse institutioner
vil underleegge skolerne de almindelige markedskreefter: Kan man ikke tiltreekke
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kunder, ma man lukke, og tilbage vil kun vere de bedste skoler. Altsa ma skole-
lederne, hvis de vil handle rationelt i deres egeninteresse, lede skolerne pa en
made, sa de kan klare konkurrencen fra andre skoler.

Ud fra dette reesonnement forventer rationelle ny-institutionalister, at privat-
skoler alt andet lige vil vaere kvalitativt bedre end offentlige skoler (Chubb og
Moe, 1988, 1990). Men resonnementet indebaerer ogsa en forventning om, at
offentlige skoler, som er udsat for konkurrence fra privatskoler, vil klare sig bedre
end offentlige skoler, der ikke har konkurrenter. Jeg har underseogt begge dele pa
danske forhold, fordi vi i den private skolesektor har finansieringsinstitutioner,
som stort set opfylder alle de betingelser, som den rationelle ny-institutionalisme
opstiller for et godt skolevoucher-system.

Effekt pa folkeskoler

Sammen med Seren Serritzlew har jeg undersegt sidstnavnte implikation af teo-
rien, nemlig om konkurrence fra privatskoler gavner folkeskoler (Andersen og
Serritzlew, 2006a, 2006b). Som der er tradition for inden for forskningen pa dette
omrade, vurderer vi skolernes faglige resultater ud fra elevernes provekarakterer.
At méle effekten af konkurrence pé kvalitet og effektivitet er imidlertid vanske-
ligt rent metodisk. Ofte benytter man andelen af privatskoleelever eller en sub-
stitut for denne som et udtryk for, hvor hird konkurrence folkeskolerne er udsat
for. Problemet er bare, at hvis konkurrencen rent faktisk far folkeskolerne til at
oge kvaliteten, kan det fa nogle privatskoleelever til at vende tilbage til folkesko-
len (eller fa flere nye elever til at veelge den). I sa fald vil den statistiske sam-
menhaeng mellem andelen af privatskoleelever og folkeskolernes kvalitet mind-
skes, selv om konkurrencen faktisk har virket.

For at imedega det problem supplerer vi det almindelige mal for konkurrence
med et mal, som angiver, om der eksisterer mindst en fri grundskole (herefter
kaldet privatskole) i kommunen eller ej. Hvis ikke der ger, ma konkurrencen til
folkeskolerne siges at vare vasentlig mindre, end hvis der gor. Dette er selvsagt
et grovere mal end andelen af privatskoleelever, men det har til gengeeld den
fordel, at det ikke varierer s& meget over tid. Faktisk ser vi i disse analyser kun
pé den gruppe af kommuner, som enten har haft mindst en privatskole hele tiden,
eller ikke har haft nogen privatskole pa noget tidspunkt i den periode, hvor ele-
verne har géet i skole. Dermed undgér vi den feedback-effekt fra aget effektivi-
tet 1 folkeskolen til lavere andel privatskoleelever, som kan slore en eventuel
sammenha&ng.

Et andet metodisk problem kan vere, at privatskolerne tiltraekker de bedste
elever. Hvis det er tilfeeldet, vil karaktererne (og dermed vores kvalitetsmal)
vere lavere i folkeskolen, hvis der er mange privatskoler, uanset om folkeskolen
leverer undervisning af samme kvalitet. Derfor er det vasentligt at kontrollere
for elevernes sociogkonomiske baggrund. Her giver danske registerdata gode
muligheder, fordi det i anonymiseret form er muligt at fa detaljerede oplysninger
om foreldrenes uddannelse, ekonomi, boligforhold med videre (for en nermere
metodisk diskussion, se Andersen og Serritzlew, 2006b).

For det tredje har vi set pa, om kommunerne ifolge dem selv regulerer skoler-
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nes budgetter ud fra antallet af elever — den sakaldte taksameterstyring. Her
skulle konkurrencen sla mere direkte igennem pa skolernes budgetter og dermed
give dem sterkere incitament til at holde pa eleverne og holde udgifterne nede.
Uanset om vi maler pa den ene eller anden made, viser det sig imidlertid, at
konkurrencen ikke forer til forbedringer af folkeskolernes faglige resultater. Den
far til gengaeld deres udgifter per elev til at stige og resulterer dermed i faldende
effektivitet. Figur 1 viser den beregnede sammenhang mellem elevudgifterne og
konkurrencen til folkeskolerne, malt som andelen af privatskoleelever i kommu-
nen. Den tykke linje viser sammenhangen for alle kommuner under et. Den
stiplede og den optrukne tynde linje sammenligner kommuner, der benytter tak-
sameterstyring, med kommuner, der ikke gor, nar der er kontrolleret for andre
relevante faktorer. De viser, at hvis ikke der er konkurrence fra privatskolesek-
toren, har kommuner med taksameterstyring lavere folkeskoleudgifter per elev,
end kommuner uden den styringsform. Men hvis de kommuner udszttes for stor
konkurrence, bliver deres udgifter faktisk hgjere end de andre kommuners.
Der kan tenkes forskellige forklaringer pa, at udgifterne stiger, nar folkesko-
lerne udsattes for konkurrence. Maske er det simpelthen et spergsmal om, at

Figur 1. Konkurrences betydning for udgifterne til folkeskolen

55.000
-
=
=
> 50.000
Q
©
=
o
=
Q
= 45.000
%D ..-".. = Alle kommuner
=t =
2 -
=y i Kommuner uden
..;‘3 40.000 taksameterstyring
= .
) sesa KOmmuner med
- taksameterstyring
35.000 . , i i . ]

0 5 10 15 20 25 30 35

Andel elever i fri grundskoler (pct.)
Note: Beregningerne af graterne er baseret pa Andersen og Serritzlew (2006b:
tabel 5). Kontrolvariablene er sat til deres typetal for de diskrete variablers ved-

kommende og til deres gennemsnit for kontinuerte variablers vedkommende. An-
delen af elever i frie grundskoler varierer mellem kommunerne fra 0,1 til 36,7 pct.
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tilstedevarelsen af privatskoler gor det vanskeligere at planlagge og optimere
klassestorrelser og skolestorrelser pa langt sigt. Den forklaring kunne passe med,
at den ogede usikkerhed om elevtallet, som konkurrencen medferer, far kommu-
ner med taksameterstyring til at kompensere ved at ege taksten.

Uanset hvad forklaringen er, star det tilbage, at konkurrence fra privatskole-
sektoren ikke ser ud til at have folkeskoleelevernes faglige niveau.

Effekt pa privatskoler
Set fra en rational choice-baseret ny-institutionalisme skulle man imidlertid for-
vente, at konkurrencepresset pa privatskoler vil vare storre end presset pa of-
fentlige skoler. Hvis privatskoler ikke kan tiltreekke elever, ma de nemlig dreje
neglen om. Derfor skulle privatskoler ifolge teorien i gennemsnit klare sig bedre
end offentlige skoler. Denne tese har jeg undersegt ved at sammenligne prove-
karakterer for henholdsvis elever i privatskoler og elever i folkeskoler (Ander-
sen, 2005b). Igen er der metodiske udfordringer knyttet til den type af analyser.
Et specielt problem er, at eventuelle forskelle mellem elever i de to skoletyper
ikke kun kan skyldes skolerne, men i hej grad ogsa de forskellige typer af forael-
dre, der valger enten privat- eller folkeskole til deres barn.

Forseger man med forskellige statistiske teknikker at tage hejde for dette,

Figur 2. Sammenhangen mellem elevens sociogkonomiske status og karakterer i
skriftlig dansk og matematik for skoler med forskellig sociookonomisk status
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viser det sig i forste omgang, at der i gennemsnit ikke er nogen signifikant forskel
mellem folkeskoler og privatskoler. En nermere analyse, som i hgjere grad tager
hejde for variationen inden for de forskellige skoletyper, viser dog, at denne
gennemsnitsbetragtning dakker over nogle interessante forskelle. Det er illu-
streret i figur 2.

Figuren viser for det forste, at nar elevernes sociogkonomiske status stiger,
stiger ogsé deres resultater ved de skriftlige prover i dansk og matematik 1 9.
klasse. Tilsvarende resultater opnds for de mundtlige afgangsprover. Det er det,
som normalt kaldes “den sociale arv”.> Samtidig kan man se, at denne sammen-
haeng er sterkere i folkeskolerne end i privatskolerne, idet de optrukne linjer er
stejlere end de stiplede linjer. Til gengaeld slér skolens sociogkonomiske status,
malt som gennemsnittet af skolekammeraternes status, mere igennem i privat-
skolerne. Det betyder, at pa en fri grundskole, hvor eleverne i gennemsnit har hej
social status, vil en elev, der selv har lav status, klare sig bedre end pa en tilsva-
rende folkeskole. Men det betyder omvendt ogsé, at pa en privatskole, hvor
eleverne i gennemsnit har lav status, da vil selv en elev, hvis egen sociogkonomiske
status er hej, klare sig darligere end pé en folkeskole, der havde tilsvarende lav
gennemsnitlig status.

Man kan altsa ikke overordnet sige, at privatskoler eller folkeskoler er bedst,
men der er forskelle mellem de to skoletyper, og analysen af samspillet med den
sociale baggrund ger det muligt at sige noget mere om, hvorfor der ikke er den
forventede forskel. Resultatet fremkommer nemlig tilsyneladede ved, at nogle
foreldre vaelger privatskoler, der klarer sig fagligt darligere end folkeskolerne.
Det kan meget vel skyldes, at ikke alle foreeldre valger privatskole ud fra faglige
kriterier. I Danmark har vi smé grundtvigianske skoler i landdistrikter, religiose
skoler, progressive friskoler, skoler med sarlige pedagogiske mal sasom Rudolf
Steiner-skoler, tyske minoritetsskoler, indvandrerskoler — og kun som en gruppe
heriblandt: akademisk orienterede skoler (Undervisningsministeriet, 2000).

De institutioner, der regulerer de frie grundskoler i Danmark, lever som navnt
op til stort set alle de rationelt ny-institutionalistiske betingelser for et velfunge-
rende skolemarked. Men der er ét led i den teoretiske slutningskaede, som ikke
kan kontrolleres politisk-administrativt, og det er de kriterier, som foraldre vel-
ger skole ud fra. Tilsyneladende er det ikke alle foreldre, der primart velger
skole ud fra faglige hensyn, og derfor sikrer markedskonkurrencen ikke, at alle
privatskoler konkurrerer pa denne dimension.

Derimod bestyrker de danske tal nogle af bekymringerne hos modstanderne
af skolekonkurrence. Det er nemlig ofte blevet anfort, at privatskoler vil skumme
floden ved at tiltreekke de steerkeste elever og dermed bidrage til en social, etnisk
og/eller religios opdeling af skolerne (se fx Smith og Meier, 1995: 27-28, 71-73,
145-148; Fiske og Ladd, 2000: 227-233). Seren Serritzlew og jeg finder, at ande-
len af indvandrere og efterkommere af indvandrere er hejere i folkeskolerne end
i privatskolerne. Men narmere analyser viser, at det ikke s& meget skyldes deres
etniske baggrund som deres sociale og ekonomiske baggrund. De frie grundsko-
ler skaber nemlig forst og fremmest en sociogkonomisk opdeling, og nir man
kontrollerer for den, er elever med indvandrerbaggrund ikke underreprasenteret
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i privatskolerne i gennemsnit (Andersen og Serritzlew, 2006a: 6-11). Igen ma
man dog vere opmarksom pa, at der er meget store forskelle i andelen af to-
sprogede inden for gruppen af privatskoler (Mulvad, 2006).

Konkluderende m& man sige, at det danske skolesystem ikke giver megen
stotte til de teoretiske forventninger om, at konkurrence mellem skoler vil oge
elevernes faglige udbytte af undervisningen. Til gengeld lader konkurrencen til
at have nogle utilsigtede effekter i form af egede udgifter og sterkere opdeling
af eleverne. Den udenlandske, primart amerikanske forskning pd omréadet er
meget omfattende, men giver heller ikke nogen klar stotte til teorien. De mange
reviews af litteraturen svinger mellem at betone de positive resultater (se fx
Teske og Schneider, 2001; Neal, 2002) til at betone manglen p4 sammenhzng til
trods for det store opbud af empiriske studier (se fx Levin, 1998; McEwan,
2000; Ladd, 2002; Christensen, 2003; Smith, 2005). De studier af danske skoler,
som er blevet prasenteret her, afgor naturligvis ikke sagen alene, og de kan pa
ingen made tages som udtryk for, at der ikke er nogen grund til at have frie
grundskoler. Der kan nemlig vaere mange forskellige gode grunde til at have et
friskolesystem som det danske. Men i lighed med den evrige litteratur viser stu-
dierne dog relativt klart, at skonomisk autonomi og konkurrence ikke i deres
nuvaerende form er en losning pa problemet om, hvordan skoler kan styres til at
forbedre elevernes faglige lering. Det folgende afsnit gar derfor videre til at se
pa de styringsinstrumenter, der har haft stor opmarksomhed hos centrale politi-
ske og administrative beslutningstagere.

Administrativ autonomi.
Nar skoler styres af New Public Management-principper
New Public Management kan ses som en samlebetegnelse for en type af refor-
mer af den offentlige sektor. Tankegodset i reformerne er i hej grad hentet fra
rationel ny-institutionalisme, men der findes spor af andre teoriretninger, og i den
praktiske udferelse er der ikke nedvendigvis nogen tet sammenhang med teori-
erne. Reformernes udbredelse over det meste af den vestlige verden er veldoku-
menteret, om end litteraturen de senere ar i hojere grad har heftet sig ved for-
skellene end ved lighederne i de enkelte landes implementering (Christensen og
Lagreid, 2001b: 1-2). De skandinaviske og navnlig de danske reformer har va-
ret domineret af den ledelsesorienterede variant af New Public Management,
det Kettl har kaldt ”let managers manage”, og som betoner, at lederne skal have
administrativ frihed til at styre. Den markedsorienterede variant, "make managers
manage”, findes ogsd, men den har vaeret mindre dominerende (Kettl, 1997: 447-
448; jf. Greve, 2006). Det er dog vigtigt fra begyndelsen at understrege, at prin-
cippet om administrativ autonomi felges af modstridende tendenser inden for
New Public Management, fordi forseget pa at age ledernes frihed til at lede ofte
folges af en udvidet brug af kontrakter, hvor lederne forpligtes pa at indfri mal-
seetninger fastsat hgjere oppe i det politisk-administrative system (jf. Christen-
sen og Lagreid, 2001a: 19).

Det nzrmere indhold af de danske skolereformer skal jeg straks komme ind
pa, men uanset det praecise indhold af reformerne er det imidlertid sldende, at til
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trods for den omfattende forskning i reformernes udbredelse og indhold og til
trods for, at evalueringer af den offentlige serviceproduktion er et kerneelement
i reformerne, eksisterer der meget fa — om overhovedet nogen — systematiske
evalueringer af reformernes effekter i forhold til de erkleerede mal om oget kva-
litet og effektivitet, der begrunder indferelsen af reformerne (Pollitt og Bouckaert,
2000: 131; Pollitt, 2000; Boyne et al., 2003: 2).

P& skoleomradet i Danmark er New Public Management i hej grad blev
lanceret under koncepterne “mélstyring” og “’kvalitetsudvikling”. En analyse af
deres fellestrek viser, at de deler en forestilling om, at den politiske styring skal
forlebe i en cyklus, hvor kommunen og/eller skolelederen forst opstiller mal for
skolerne, derefter evaluerer “outputtet” i forhold til malene, for s& at justere
malene eller s@tte nye mél, der kan danne udgangspunkt for en gentagelse af
cirkelbevaegelsen (jf. Andersen, 2004, 2006a, 2006c¢).

Jeg har i en spergeskemaundersogelse blandt alle landets skoleledere spurgt,
om og hvor lenge de har anvendt disse styringskoncepter samt andre begreber,
der knytter sig til styringsstrategien (for n@rmere oplysninger, se Andersen, 2006a,
2006b) og sammenholdt svarene pa disse spergsmal med elevernes prove-
karakterer og sociogkonomiske baggrund. De forste resultater baseret pa afgangs-
preverne i 2002 viste, at brugen af New Public Management-redskaberne ikke
havede elevernes niveau samlet set, men at dette daekkede over, at elever med
svag sociogkonomisk baggrund klarede sig dérligere pa New Public Manage-
ment-skoler, mens sociogkonomisk staerke elever klarede sig bedre (Andersen,
2006a).

Senere analyser af data fra afgangspreverne i 2003-2005 viste dog, at dette
utilsigtede resultat er blevet modereret over tid. Den sociale arv, forstdet som
sammenhangen mellem elevernes sociookonomiske baggrund og deres faglige
praestationer, er godt nok stadig signifikant hejere pa skoler, som i hgjere grad og
gennem lengere tid har implementeret New Public Management-redskaberne,
men forskellen er aftagende over arene (Andersen, 2006¢). Af figur 3 kan man
se forskellen mellem afgangspreverne i 2005 pa henholdsvis skoler, der ikke
benyttede redskaberne, og skoler, der har benyttet dem siden 1999 eller for. Den
stejlere haeldning pé den stiplede linje viser, at elevernes sociale og ekonomiske
baggrund slér sterkere igennem pé de reformerede skoler, men det ses ogsa, at
forskellen ikke er stor.

Denne maling af New Public Managements indtog i de danske skoler kan
selvsagt diskuteres. Den viser for eksempel ikke, hvad der faktisk sker ude pa
skolerne; om skolelederne har fiet storre administrativ autonomi, eller om de i
hejere grad styres gennem kommunalt fastsatte malsatninger og virksomheds-
planer — eller om noget helt tredje er pa ferde. Men malingen viser ikke desto
mindre nogle signifikante forskelle mellem skoler, der svarer, at de benytter red-
skaberne og har gjort i en arraekke, og skoler, som svarer, at de ikke ger.

Et kvalitativt casestudie af en kommunes forseg pé at anvende et typisk ek-
sempel pa New Public Management-styring af sine skoler viste, at den anvendte
malstyring fik skolen til — pa papiret — at fokusere pa alt andet end traditionel
undervisning. ”Virksomhedsplanerne” beretter om tidligere og kommende indsats-
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omrader. Det vere sig anti-mobning, kulturformidlingsplan, internationalisering,
musicals med videre. Men ikke pa noget sted under disse indsatser omtales klasse-
undervisningen, elevernes faglige niveau, pedagogik, valg af metoder eller lig-
nende (Andersen, 2004: 9). Casestudiet kunne saledes indikere, at brugen af
virksomhedsplaner og evalueringer giver et storre fokus pa ikke-traditionel un-
dervisning, som samlet set ikke haver elevernes faglige prastationer, men som
kan ske at hagte de ressource svage elever af.

Det er naturligvis ikke muligt at generalisere ret meget pa baggrund af ét
casestudie, og resultaterne af den statiske undersegelse er som navnt heller
ikke steerke. Men 1 lyset af hvor mange ressourcer, der bruges pé at indfore
disse styringsredskaber, og hvor fa ressourcer, der bruges pa systematisk at eva-
luere deres effekter, giver de her presenterede resultater al mulig grund til at
undersoge naermere, hvad der sker i de offentlige organisationer, der gar med pa
New Public Management-belgen — bade i forhold til deres socialt sterke og
svage brugere.

[ forhold til forskningsprojektets problemstilling kan det konkluderes, at uan-
set hvordan man fortolker resultatet, og hvilken vaegt man tillegger den beskedne,
men signifikante, sammenhang mellem New Public Management og social arv,

Figur 3. Hvordan pavirker brugen af New Public Management (NPM)-redska-
ber den sociale arv? 2005
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Forklaring: Social arv fortolkes i figuren som sammenhangen mellem elevers sociogkonomiske
status og deres forventede gennemsnitskarakter ved afgangspreverne i 2005. De to linjer sammen-
ligner skoler, der ikke benyttede nogen af New Public Management-redskaberne med skoler, der
benyttede dem alle inden 1999.

Kilde: Andersen (2006c¢).
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viser analyserne, at heller ikke disse administrative reformer i deres nuvarende
form giver en umiddelbar losning pa problemet om, hvordan politikere kan pé-
virke skoleelevers faglige udbytte af deres skolegang. Derfor kan der vere grund
til at overveje en alternativ teoretisk forstéelse af forholdet mellem det politiske
system og uddannelsessystemet. Det er emnet for naste afsnit.

Faglig autonomi.

Et systemteoretisk alternativ

Nar jeg har valgt at fremstille den tyske sociolog Niklas Luhmanns systemteori
som et alternativ til den rational choice-baserede ny-institutionalisme, som de
dominerende styringsstrategier baserer sig pa, er det ikke, fordi jeg mener, at det
er det eneste mulige alternativ.* Systemteorien er valgt, fordi den siger, at direkte
politisk styring af uddannelsessystemet er umulig. Jeg skal lige straks udfolde og
nuancere den pastand narmere, men som udgangspunkt er den interessant og
relevant, fordi den meget godt matcher erfaringerne med de ovenfor undersogte
styringsstrategier, der ikke umiddelbart gav noget svar pa, hvordan elevers fag-
lige uddannelse kan styrkes fra politisk hold. Spergsmalet er sa, om Luhmann
giver et svar.

Luhmanns systemteori er en meget omfattende teori om hele samfundet og
dets historiske udvikling, og hans hovedinteresse har ikke vearet at udlede af-
greensede, testbare hypoteser. Nogle har ogsa argumenteret for, at den kon-
struktivistiske erkendelsesteori, som systemteorien er baseret pa, ikke er forene-
lig med gengse metoderegler for empiriske undersogelser (Andersen, 1999: 18).
Jeg har imidlertid forsegt at vise, at det faktisk er muligt at udlede testbare hypo-
teser af systemteorien, og at der ogsa er god grund til at benytte sig af gengse
metoderegler, nar man skal undersege dens empiriske anvendelighed.’

Politisk styring nedvendigt og umuligt?

Den rationelle ny-institutionalisme baseres pa en antagelse om, at alle menne-
sker handler ud fra den samme okonomiske cost-benefit-logik. I modsatning
hertil havder systemteorien, at det moderne samfund er opdelt i en rekke selv-
styrende systemer, blandt andre det politiske, ekonomiske og uddannelsesmaes-
sige system, og at de alle fungerer efter deres egen logik, som de andre systemer
ikke kan gribe ind i. Det politiske system baseres eksempelvis pa en magtlogik.
Hvis der kan samles flertal for det, kan politikere kraeve, at det frie skolevalg
styrkes, eller at skolerne indferer malstyring, kvalitetsudvikling og virksomheds-
planer. Det er ogsa muligt politisk at sikre, at skolerne bruger nationale test,
leeseplaner eller kanoner. Men hvad nu hvis eleverne ikke bliver bedre til dansk
og matematik af det, sddan som vi lige har set det for nogen af eksemplernes
vedkommende? Hvad kan politikerne s& gore? De kan tildele flere eller faerre
ressourcer til skolerne. De kan gore ressourcerne athengige af elevtallet eller
afgangsprovekaraktererne, eller de kan formulere mere detaljerede laeseplaner.
Men der er ikke nogen af de tiltag, som i sig selv lerer eleverne for eksempel at
leese. Politikerne kan ikke uddanne eleverne. De kan ikke bruge deres politiske
magt eller skonomiske ressourcer til at tvinge eller kebe eleverne til at leere
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noget bestemt. Uddannelsen af elever foregar i uddannelsessystemet og folger
uddannelsessystemets logik.

Da systemer blandt andet er defineret ved disse egenlogikker, ligger der imid-
lertid ikke nogen stor erkendelse bag, nar Luhmann (1997) polemisk havder, at
det politiske system ikke kan styre andre systemer — for sa var der nemlig bare
tale om noget andet end politik. Det er en systemteoretisk premis, for syste-
merne udgeres ikke af akterer, men af kommunikation. Hvis en mand m/k, der til
daglig er politiker, begynder at undervise en skoleklasse, er der ikke tale om, at
politikeren styrer uddannelsen af eleverne. Der er tale om, at personen kommu-
nikerer i uddannelsessystemet i rollen som lerer — ikke som politiker i det politi-
ske system. At politikken ikke kan styre andre systemer, har saledes karakter af
en tautologi. Den kan dog vare bade interessant og relevant nok, dels fordi poli-
tikere maske nogle gange kan have en tendens til at overdrive, hvilke muligheder
de egentlig har for at pavirke forskellige dele af samfundet, men ogsa fordi system-
teorien peger pa, at der ligger en samfundsmassig gevinst i, at forskellige syste-
mer evolutionart har specialiseret sig til at varetage forskellige funktioner i sam-
fundet. [ forhold til problemstillingen her kan det formuleres som en pastand om,
at skoleelever bliver bedre uddannet, hvis valget af de metoder, som de undervi-
ses efter, treeffes pa baggrund af uddannelsessystemets logik — og ikke péa bag-
grund af den gkonomiske cost-benefit-logik, der vurderer hvilke metoder, der
bedst kan betale sig, eller den politiske magtlogik, der vurderer, hvad der kan
samles flertal for.

Systemteoriens pastand om, at styring af uddannelsessystemet er umulig, skal
altsa forstas pa den méade, at politisk magt ikke direkte kan lere eleverne noget.
Det skal ikke forstas sadan, at politiske tiltag ikke kan pavirke, hvad der sker i
uddannelsessystemet og dermed indirekte styre det, selv om det maske er sadan,
man normalt forstar begrebet styring”. Forste led i den hypotese, som man kan
udlede af systemteorien, er imidlertid, at uddannelsessystemet vil fungere bedre,
hvis det politiske system afstéar fra at gribe direkte ind i uddannelsessystemet og
for eksempel lade valget af undervisningsmetoder vaere bestemt af peedagogiske
overvejelser over, hvad elever lerer mest af. Politikken skal med andre ord sikre
en faglig autonomi 1 uddannelsessystemet.

Det kan umiddelbart virke kontraintuitivt, at effektiv styring skulle besta i ikke
at styre, men i forhold til den politiske styring af en raekke af de andre systemer
i samfundet, har der faktisk udviklet sig sddanne principper — alle ud fra den
antagelse, at det vil forbedre systemernes muligheder for at udfylde deres funk-
tion. Det gaelder for eksempel armslaengdeprincippet for kunstsystemets vedkom-
mende, de uafthangige centralbanker for det ekonomiske systems vedkommende,
magtdelingen for retssystemets vedkommende og princippet om forskningsfrihed
for det videnskabelige systems vedkommende.® 1 forhold til uddannelsessyste-
met kan man pege pa “metodefriheden” som et tilsvarende princip, om end prin-
cippet ikke er formuleret eksplicit i Folkeskoleloven (jf. LBK nr. 393 af 26/05/
2005, § 18).

Spergsmalet er herefter, hvad der ifelge systemteorien kan geres politisk,
hvis metodefriheden og den faglige autonomi udnyttes pa en made, som ikke
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accepteres i det politiske system; som for eksempel hvis elevernes laese- og
regneferdigheder vurderes som utilstrekkelige, eller hvis uddannelsessystemet
ikke indfrier politisk fastsatte malsatninger. Da kan der i det politiske system
maske opstéd en opfattelse af, at det er nedvendigt at gribe ind over for uddannel-
sessystemet. Hvad vil da ifelge systemteorien vaere det mest hensigtsmaessige at
gare politisk? Det politiske system kan selvfelgelig endre lovgivningen, afskafte
metodefriheden og krave, at eleverne bliver undervist efter politisk bestemte
metoder og leseplaner. Men givet, at lovaendringer ikke 1 sig selv lerer eleverne
noget og givet den systemteoretiske tese om, at det i lengden vil vaere en ulempe,
hvis undervisningsmetoder valges ud fra politiske og ikke paedagogiske hensyn,
er det ikke umiddelbart en hensigtsmassig losning.

Analysen af systemteorien peger her pa, at det bedste, det politiske system
kan gore, nar det ikke kan styre uddannelsessystemet direkte, er at fa det til at
styre sig selv eller mere pracist at gore dets selvstyring mere reflekteret og
rationel i systemteoretisk forstand. Hermed menes grundlaeggende, at uddannel-
sessystemet skal age refleksionen over den padagogik, som matte ligge til grund
for valget af undervisningsmetoder og -indhold. Men det ligger ogsé i tesen, at
padagogikken skal udvikles under hensyntagen til, at andre dele af samfundet er
afhengige af uddannelsessystemets ydelser.

Det politiske system skal altsa ikke tilstraebe, at uddannelsesmassige beslut-
ninger treffes ud fra politiske eller skonomiske overvejelser, men derimod sigte
pa, at de treeffes ud fra pedagogiske overvejelser som medreflekterer, at mélet
ikke blot er uddannelse for uddannelsens egen skyld, men at uddannelsessyste-
met har en funktion i forhold til hele samfundet. At for eksempel det politiske og
okonomiske system er afhangige af uddannelsessystemets ydelser (borgere og
arbejdstagere som kan lase og skrive), ligesom uddannelsessystemet pé sin side
er afhangigt af politiske beslutninger og ekonomiske ressourcer.

Systemteoretisk formuleres det p4 den made, at et systems refleksion opstar,
nar det begynder at iagttage og referere til sig selv som system i modsatning til
sin omverden. Ifolge Luhmann sker det for eksempel i alle former for selv-
fremstilling, hvor den antagelse ligger til grund, at omverdenen ikke uden videre
accepterer systemet, sddan som det gnsker at forstd sig selv”” (2000: 538). Heraf
kan man umiddelbart udlede den hypotese, at uddannelsessystemets refleksion
kan oges, hvis det politiske system kraver, at det skaber sddanne fremstillinger —
for eksempel ved at skolerne skal foretage paedagogiske selvevalueringer. De
kan vaere med til, at der 1 uddannelsessystemet reflekteres over, hvilken padago-
gik der ligger til grund for leerernes arbejde, og at den paedagogik ikke nadvendig-
vis er i overensstemmelse med den politiske logik.

Rationalitet er ifolge den systemteoretiske definition et skridt videre i denne
retning, for her refererer systemerne ikke blot til sig selv som systemer; de be-
stemmer ligefrem sig selv ud fra forskellen til omverdenen og laegger denne
forskel til grund for deres interne kommunikation (Luhmann, 2000: 537-542). En
made at fremme uddannelsessystemets rationalitet pa kan vare politisk at kraeve,
at de pedagogiske selvevalueringer gores offentlige, fordi offentligheden kan
fungere som et spejl, der far systemet til at iagttage, hvordan omverdenen iagtta-
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ger det (jf. Baecker, 1996: 95). Gores selvevalueringerne offentlige, ager det
altsa ifelge teorien sandsynligheden for, at uddannelsessystemet bliver opmaerk-
somt pa det, hvis dets ydelser opfattes som utilstrekkelige af systemerne i dets
omverden.

Sammenfattende giver analysen af systemteorien altsa anledning til den tosi-
dede hypotese, at det politiske system bedst kan pavirke elevernes udbytte af
deres skolegang, hvis det p& den ene side understotter uddannelsessystemets
faglige autonomi og pa den anden side krever, at uddannelsessystemet foretager
offentligt tilgeengelige, pedagogiske selvevalueringer. Hvordan sadanne offent-
lige selvevalueringer kan udmentes i praksis, skal der gives eksempler pa i sidste
afsnit.

Spergsmalet er i forste omgang, om der er stotte for denne tosidede hypo-
tese.

Forelebige undersogelser af den systemteoretiske hypotese

Som antydet ovenfor ber systemteoriens konstruktivistiske erkendelsesteori ikke
fore til, at geengse metoderegler (jf. fx Hellevik, 2002: 14-17) droppes. Tvert-
imod er der kun god grund til, at epistemologisk konstruktivistisk forskning traek-
ker pd — herunder forholder sig beherigt kritisk til — den store metodelitteratur,
der allerede er udviklet, fordi metoderegler hjelper til, at andre bedre kan vur-
dere, hvordan et iagttagelsesperspektiv har formet iagttagelsen, eller med andre
ord hvordan vores teoretiske og metodiske valg har pavirket vores resultater
(Andersen, 2005c¢). Jeg ser altsa kun en fordel i at benytte gaengse metoderegler
til at undersgge den systemteoretiske hypotese.

Det har jeg gjort forskellige forseg pa og med fokus pa den forste side af
hypotesen, ideen om faglig autonomi. For det forste ma man her bemarke, at
undersogelserne af de etablerede styringsstrategier, markedskonkurrence og New
Public Management, svarede meget godt til den systemteoretiske beskrivelse af
forholdet mellem politik, ekonomi og uddannelse. Konkurrence fra privatskoler
leerer ikke i sig selv folkeskoleelever noget. Den ma formidles gennem larernes
undervisning, og her hoppede kaden altsd af en eller anden grund af. Et vou-
cher-system for den private skolesektor havde heller ikke den efterspurgte virk-
ning i uddannelsessystemet. Foraldre far storre mulighed for at valge en skole,
der matcher deres praeferencer, men de valg omsattes ikke generelt i en storre
leering i uddannelsessystemet. New Public Management-reformerne kan ses som
forseg pa at styre uddannelsessystemet via den administrative del af det politi-
ske system. Men igen ses det, at det ikke direkte kan kontrolleres, om resultatet
af “kvalitetsudviklingen” bliver hgjere “kvalitet”, malt som fagligt niveau, i ud-
dannelsessystemet. Det betyder ikke, at det ikke har nogen virkninger overhove-
det. Det betyder blot, at reformerne bliver optaget og behandlet i uddannelsessy-
stemet pd en made, som er bestemt af dets egen logik.

Dernzst er det relevant at se pa den eksisterende forskning pa omradet. En
sammenfatning af den induktivt orienterede skoleeffektivitetsforskning” viser,
at de karakteristika, der kendetegner effektive skoler (i betydningen opnér gode
faglige resultater i forhold til elevernes udgangspunkt), i vid udstraekning matcher
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den systemteoretiske hypotese. Det drejer sig nemlig om, at skolelederen skal
deltage i det paedagogiske arbejde og ikke blot vaere en administrativ leder. Le-
rerne skal lere af hinanden, give hinanden feedback, overvage og evaluere ele-
vernes udvikling og samarbejde om at udvikle undervisningen. Og endelig skal
fokus i og formalet med undervisningen vere laering, og ikke, kunne man tilfoje,
for eksempel konkurrence med andre skoler om at tiltreekke foraldre og ressour-
cer (Andersen, 2005a: 903-904; jf. Sammons, 1999: 183-226)

En undersogelse foretaget af Lotte Bogh Andersen af sammenhangen mel-
lem skolelerernes adferd og de arbejdstidsaftaler, som indgas mellem Danmarks
Lererforenings lokalkredse og de enkelte kommuner, gav ogsa stette til den
systemteoretiske hypotese. Det viste sig, at de kommuner, som gav lererne storst
frihed og radderum til selv at prioritere deres arbejdstid, ogsa opndede de bedste
karakterer ved afgangspreverne (L.B. Andersen, 2005: 99-101). I en underse-
gelse, jeg har foretaget pa et mere detaljeret dataset med oplysninger om de
enkelte elevers sociale og ekonomiske baggrund, er denne sammenhangen imid-
lertid ikke leengere signifikant forskellig fra nul. Det samme geelder en gruppe af
spergsmal fra min feromtalte spergeskemaundersogelse blandt landets skolele-
dere. Her blev der spurgt til, hvem der inden for de nationalt fastsatte rammer
havde hovedansvaret for en rakke forhold — lige fra at ansatte og afskedige
leerere til at fastsette de faglige krav til eleverne og bestemme indholdet i fa-
gene. Men heller ikke svarene pa disse spergsmal havde en signifikant sammen-
haeng med elevernes karakterer.

I samarbejde med Lotte Bagh Andersen har jeg foretaget en rakke kvalita-
tive interview med skolelarere i to kommuner, der i deres arbejdstidsaftaler havde
henholdsvis en hej og lav grad af autonomi. Interviewene viste, at lererne pa
nogle skoler i hgj grad samarbejder om at udvikle deres egen og hinandens un-
dervisning, mens samarbejdet pa andre skoler var meget begraenset og mest
opfattedes som en ekstra belastning. Og igen var der ingen klar sammenhang til
graden af autonomi i arbejdstidsaftalerne.

Spergsmaélet er sa, hvordan disse resultater ma fortolkes. Den ene mulighed
er selvfolgelig, at hypotesen er forkert, og at faglig autonomi heller ikke har
nogen betydning for elevernes resultater. En anden mulighed er, at det ikke er
lykkedes at udvikle et tilstreekkeligt godt mal for lerernes faglige autonomi; at
den har at gore med faktorer, som vi ikke har faet spurgt til. En tredje mulighed
er, at alle lerere i Danmark i kraft af Folkeskoleloven (§18) har en grundleg-
gende metodefrihed, som geor, at forskelle mellem kommuner ikke har sa meget
at sige. I sa fald kan hypotesen om den faglige autonomi mere betragtes som en
nodvendig end en tilstreekkelig betingelse for at sikre elevernes faglige udbytte
af deres skolegang. Og i sa fald vil der vaere grund til i fremtidig forskning at
fokusere mere pa den anden side af den systemteoretiske hypotese, nemlig de
offentlige selvevalueringer.

Autonomi og demokrati

Det gennemgdende resultat af alle de studier af politisk styring, som er blevet
gennemgaet her, er, at det er en vanskelig og intrikat sag gennem politisk styring
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at oge elevernes faglige udbytte af deres skolegang. Pa den made kan der siges
at veere stotte til Luhmanns polemiske pastand om, at politisk styring af andre
systemer er umulig. Noget tyder i hvert fald p4, at hverken den ekonomiske
logik, som ligger i markedskonkurrencen, eller den politisk-administrative logik,
som ligger i at styre skolerne gennem mal og evalueringer, umiddelbart lader sig
omsatte 1 en uddannelsesmassig logik, sa eleverne opnar bedre faglige resulta-
ter. Men der var heller ikke klar stotte til den systemteoretiske hypotese om, at
politikken 1 hejere grad skal lade styringen af uddannelsessystemet veare op til
dets egen logik.

Dermed er det selvfolgelig ikke bevist, at politisk styring par fout er umulig.
Der kan udmerket vare styringsstrategier, som giver positive resultater, men
som bare ikke er blevet undersegt her. Men studierne har vist, at det er vanske-
ligt at pege pa hvilke strategier, det skulle vaere. Og i deres nuvaerende form
virker de strategier, der for tiden har sterst opmearksomhed hos centrale beslut-
ningstagere, ikke umiddelbart som man maske kunne enske.

Samtidig har det ogsa vist sig, at manglen pa positive resultater af styringen
har veret fulgt af en rekke utilsigtede konsekvenser. Konkurrence fra privat-
skoler ser ud til at senke effektiviteten i folkeskolerne, privatskoler skaber ma-
ske mere socialt og etnisk opdelte skoler, og der er en tendens til, at brugen af
moderne ledelsesredskaber forsterker den social arvs gennemslag i skolerne.
Dermed understreges vigtigheden af ikke blot at vurdere og analysere tilsigtede
effekter, men ogsa at inddrage undersogelser af potentielle utilsigtede konse-
kvenser, nar styringsstrategier vaelges og udformes politisk.

De her dokumenterede vanskeligheder ved politisk styring og overvejelserne
omkring autonomi og selvevalueringer rejser imidlertid ogsa et demokratisk di-
lemma. For én ting er, at det maske kan vare vanskeligt politisk at styre uddan-
nelsessystemet. Noget andet er, om ikke der ber vare en politisk styring af ud-
dannelsessystemet i et demokrati.

Den engelske politolog Christopher Hood har engang sagt noget i retning af,
at hvis der skal komme brugbar viden ud af evalueringer, kan der ikke styres
efter dem, og vil man bruge dem til at styre efter, giver de ikke brugbar viden.
Formuleringen fanger netop dette dilemma, fordi det politiske system pa den ene
side har ret til at evaluere uddannelsessystemets ydelser, at vurdere om ydel-
serne indfrier de politiske méal, og at afveje om systemet leverer en vare, som
star mal med de ressourcer, der investeres i det. P4 den anden side indikeres det,
at hvis man ger evalueringerne til et politisk styringsredskab, er risikoen let, at de
evaluerede vil begynde at agere og kommunikere politisk; at skolerne eksempel-
vis ikke vil benytte evalueringerne til at forbedre undervisningen, men derimod til
at fremstille sig selv bedst muligt over for politikerne. Det var netop den type
rationale, der 14 til grund for den systemteoretiske hypotese, nemlig at den bedste
styring ville besta i at lade uddannelsessystemet evaluere sig selv samtidig med,
at det politiske system respekterede den faglige autonomi.

Men er det foreneligt med demokratiske principper? Hvis demokrati opfattes
som et sporgsmdl om, hvordan alle borgeres praferences bliver tilgodeset i de
politiske beslutninger — hvad enten det sker gennem reprasentation eller delta-
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gelse — kan en politisk strategi, der overlader styringen til uddannelsessystemet
selv, vel siges at vere udemokratisk (jf. Andersen og Loftager, 2005).

Der findes imidlertid en anden demokratiopfattelse, den sakaldte deliberative
demokratiteori, der har mindst lige s lange historiske redder, og som i hejere
grad abner mulighed for, at politisk styring potentielt kan handtere Hoods di-
lemma. Sammen med Jorn Loftager har jeg argumenteret for, at politiske
beslutningers legitimitet i henhold til en deliberativ demokratiforstaelse ikke pri-
mert afthenger af, om de ligeligt udtrykker alles praferencer, men af, om de er
truffet pa baggrund af de forelgbigt bedste argumenter. Hvis uddannelses-
systemets ydelser bliver bedre af, at vaesentlige beslutninger treffes af lerere pa
baggrund af pedagogiske selvevalueringer, sa er det ikke demokratisk nedven-
digt endsige enskverdigt i stedet at lade valgte politikere treffe beslutningerne —
sa lenge der er tillid til, at lererne traeffer beslutningerne pa grundlag af de
forelobigt bedste faglige argumenter. Dermed er det omvendt ogsa sagt, at det
skal vaere muligt at treekke beslutningskompetencen tilbage, hvis tilliden er brudt.
Den demokratiske legitimitet hviler altsa ikke pa, at alle beslutninger treeffes af
valgte politikere, men den forudsatter, at der er mulighed for, at de kan blive det
(f. Warren, 1996).

Den ide galder ogsa for de forn@vnte eksempler pé faglig autonomi, uathen-
gige centralbanker, forskningsfrihed, magtdelingen i retsstater. Grundloven sikrer-
for eksempel, at retslige beslutninger, domsafsigelser, sker ud fra juridiske og
ikke ud fra politiske begrundelser, men i princippet er det muligt politisk at &ndre
Grundloven, hvis tilliden til retssystemet er brudt.

Teoretisk set kunne man altsa godt forestille sig en deliberativt demokratisk
losning pa Hoods dilemma, en lgsning som bestod i at lade uddannelsessystemet
basere sig pa brugbare selvevalueringer og uden at gore disse til et (direkte)
politisk styringsredskab. I praksis kunne denne balance mellem troverdigt at
love ikke at gribe ind samtidig med at man bevarer muligheden for at gere det,
maske loses gennem brug af mere end et vetopunkt (jf. Tsebelis, 2002) — altsa at
mere end en instans skulle vaere enige om, at der var behov for indgreb, for end
at et indgreb var muligt. Igen parallelt til hvad det kraver at @ndre Grundloven.

Sédanne offentlige selvevalueringer kan naturligvis antage mange former og
anvendes pa mange niveauer. P4 nationalt niveau kan folkeskolernes resultater
evalueres samlet for eksempel i samarbejde med paedagogiske forskere. I for-
hold til den offentliggerelse af skolers karakterer, som der er lovgivet om i dag
(LBK nr. 880 af 19/09/2005), kunne man her forestille sig, at elevernes opnaede
niveau (karakterer) blev sat i relation til deres forudsatninger, da de begyndte i
skolen, samt pavirkninger som ikke skyldes skolen (fx foreldrenes uddannelse
og engagement). For at modvirke at disse evalueringer bliver brugt som et poli-
tisk instrument af skoler, fagforeninger eller politikere, men faktisk bliver brugt til
at leere noget af, kunne man gere de samlede resultater af evalueringerne of-
fentlige, herunder hvilke typer af skoler, der leverer de bedste resultater, men
uden at offentliggere og rangordne de enkelte skolers resultater.” Der er natur-
ligvis ikke nogen garanti for, at sédanne evalueringer vil virke efter hensigten,
men der har vaeret argumenteret for, at de senere ars brug af internationale
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skoleevalueringer, saisom OECD’s PISA-undersogelser, faktisk har flyttet den
paedagogiske selvrefleksion i retning af et storre fokus pa faglighed — og at dette
kan ses som en forudsatning for en @ndring af undervisningens indhold og tilret-
telegges ude 1 klassevarelserne (Loftager, 2004: 123-128).

Pa skoleniveau kan man forestille sig, at de enkelte skoler evaluerer forhold,
som de finder vasentlige og prasenterer disse evalueringer for skolebestyrelsen
og andre interessenter, samtidig med at skolen begrunder de valgte fokusomrader,
forklarer hvad den har lert af dem, og hvilke @ndrede undervisningsmetoder, det
giver anledning til. Dialogen med interessenterne kan da fungere som et spejl for
skolen, et spejl som giver et indtryk af, hvordan omgivelserne betragter skolens
arbejde og dens prioriteringer.

P4 lererniveau kunne offentlige selvevalueringer for eksempel udmentes i, at
leererne pa foreldremeder fremlegger vurderinger af, hvordan klassen har ud-
viklet sig pa omréader, som lererne finder relevante, og hvordan denne udvikling
hanger sammen med lerernes valg af arbejdsformer. Det behover sddan set
ikke at veere skriftlige, administrativt tunge evalueringer. Det kan udmeerket vere
mundtlige redegorelser, idet formalet forst og fremmest er at animere til reflek-
sion over den paedagogiske praksis.

Sigtet med disse eksempler pa offentlige selvevalueringer er ikke at argu-
mentere for, at indirekte politisk styring kraever brug af redskaber, som ikke alle-
rede bliver benyttet. De naevnte eksempler benyttes givetvist mange steder om
end nok i varierende omfang. Sigtet er tvertimod at sige, at den hypotese om
indirekte politisk styring, som systemteorien giver anledning til, ikke er urealistisk
at implementere i praksis. Det der mangler, er derimod systematiske underso-
gelser af, om den ogsa giver de forventede resultater.

Nér man tenker pa hvilken enorm interesse, der for tiden er for styring af den
offentlige sektor gennem evalueringer, kunne det i hvert fald vare relevant og
interessant at f4 undersogt systematisk, hvad det betyder om evalueringerne er
interne eller eksterne, offentlige eller lukkede, om de benyttes som internt lerings-
redskab eller som baggrund for politiske eller ekonomiske beslutninger. Specielt
kunne det vaere verd at undersege, om man kunne forene effektivitets- og demo-
kratihensyn ved at lade specialiserede dele af den offentlige sektor sdsom skoler,
hospitaler og universiteter styre sig selv gennem interne evalueringer, samtidig
med at man fra politisk side kun har mulighed for undtagelsesvist at gribe ind,
hvis flere forskellige aktorer opnar enighed om, at der er behov det.

Noter

1. I arbejdet med projektet har jeg haft meget stor glede og udbytte af det sterke
faglige miljo ved Institut for Statskundskab i Arhus, og jeg vil takke de mange
kolleger, som hjelpsomt har kommenteret pa forskellige dele af projektet. Specielt vil
jeg takke mine vejledere, Jorn Loftager og Thomas Pallesen, der har suppleret hinan-
den godt og givet en meget konstruktiv vejledning og opbakning gennem hele
forlebet. Samtidig vil jeg ogsa takke Lotte Bogh Andersen, Jorn Loftager og Seren
Serritzlew for et frugtbart og lererigt samarbejde om forskellige delprojekter, Peter B.
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Mortensen for en utrattelig vilje til at diskutere og hjelpe med smé og store spergs-
mal, og ikke mindst Jonna Bente Kjar for at have lert mig at skrive et bedre engelsk.

2. Nar der i projektet alene fokuseres pa elevers faglige udbytte af skolegangen, er det
ikke udtryk for en manglende anerkendelse af, at malet med skolen er meget bredere
end faglig lering. Det skyldes derimod, at det er den faglige lering, der har varet i
fokus bade i den generelle samfundsdebat og i den politologiske forskning.

3. Den sociogkonomiske status er et samlet mal for, om eleverne er danske, om deres
foreldre har hej uddannelse og indkomst, om de bor i ejerbolig, og om deres foraldre
bor sammen.

4. Faktisk har jeg i samarbejde med Lotte Bogh Andersen forsegt at formulere nogle af
systemteoriens pointer inden rammerne af rational choice-approachen (se Andersen
og Andersen, 2005).

5. Den metodologiske diskussion er uddybet i Andersen (2005¢), mens spergsmélet om
systemteoretiske hypoteser er behandlet i Andersen (2005a), hvortil der henvises
for uddybninger. For en god dansk introduktion til og anvendelse af Luhmanns
systemteori, se Mortensen (2004).

6. Fink (2003) fremhaver for eksempel det bemarkelsesvardige i, at forskningsfrihed i
hvert fald i den tidligere universitetslov ikke blot var universiteternes ret, men at det
politiske system ligefrem palagde universiteterne forskningsfriheden som en pligt til
at forsvare denne frihed — eventuelt ogsé over for det politiske system selv.

7. En sidan rangordning er i gvrigt behzftet med sa store statistiske usikkerheder, at
det er tvivlsomt om nogen skoler adskiller sig signifikant fra gennemsnittet (Storm,
2006).
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