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Kontroversiel relevans:
Tal der virker, er tal der splitter

Hjalte Meilvang’, ph.d.-stipendiat, Institut for statskundskab, Kebenhavns Universitet

Statistik og indikatorer er centrale redskaber i inddragelsen af viden i politik, forvalt-
ning og offentlig styring, hvor de bidrager med tilsyneladende objektive beskrivelser.
Det er imidlertid vanskeligt for en indikator at veere pa samme tid politisk relevant og
ukontroversiel. Tal og statistik bliver relevante, nar de bruges til noget. Men brug gger
risikoen for kontroverser. Tal, der virker, virker ofte pa en made, nogen er imod. Den-
ne artikel udfolder denne ide gennem en analyse af de nationale test i den danske
folkeskole.

”In God we trust; all others bring data”

“Without data, you're just another person with an opinion.” (Deming 2017)

Disse spidsformuleringer af den amerikanske managementforsker W. Edwards Deming
fortaeller to ting om typiske opfattelser af kvantitative data. Tal er en foretrukken kom-
munikationsform i situationer, hvor man ikke stoler blindt péa et budskabs afsender, og
de udtrykker en form for ’sikker viden’, der er mere vaerd end individuelle holdninger.
Med andre ord ses de som objektive i modsatning til subjektive. Som sédan spiller de
en serlig rolle i det moderne massesamfund, hvor deres egenskaber af trovaerdig og
generel viden muligger koordination og styring (Porter 1995).

De seneste artiers styringstendenser sdsom evidensbasering, evaluering, New
Public Management og resultatmalinger gor i hej grad brug af de muligheder for sam-
menligning mellem enheder over tid, som anvendelse af kvantitativ data tillader (Bhatti
et al. 2006; Dahler-Larsen & Kristiansen 2015; Krogstrup 2011). Store informations-

! Jeg takker gode kolleager i Institut for Statskundskabs forvaltningsgruppe, dette temanummers redak-
terduo Anne Mette Moller og Signe Blaabjerg Christoffersen, den anonyme reviewer samt min ph.d.-
vejleder Peter Dahler-Larsen for konstruktive kommentarer og forslag til denne artikel.
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mangder kan opsummeres med tilsyneladende entydige tal. Der finder en ’usikkerheds-
absorption’ sted, hvor: “...inferences are drawn from a body of evidence, and the infe-
rences instead of the evidence itself, are then communicated.” (March & Simon 1958,
165). Dette er nyttigt i en politisk kontekst, hvor kvantitative vurderinger kan udgere en
form for ’forsikring’ mod fremtidige overraskelser, nar ansvaret deles mellem beslut-
ningstageren og de procedurer, der genererede beslutningens kvantitative grundlag
(Lindeberg 2015). Tals entydige og sikre karakter gor dem dermed til en serlig politisk
effektiv vidensform. Der er “’strength in numbers”, som videnskabshistorikeren Theodo-
re Porter udtrykker det (1994, 404).

Det er dog ikke en selvfolgelighed, at tal indtager en sddan styrkeposition. Histo-
rien er fyldt med statistiker, der aldrig blev trovardige, og indikatorer, der ikke kom til
at tjene deres formal (Asdal 2011). Tals objektivitet tages ikke altid for givet i den of-
fentlige debat, og ’validitet’ eller andre metodiske kvaliteter kan ikke i sig selv forklare,
hvorfor bestemte studier bliver set som politisk relevante (Contandriopoulos et al. 2010;
Weiss & Bucuvalas 1980). Det er ikke saddan, at nogle malinger bare er ’bedre’ og der-
for ikke bliver kritiseret. I forleengelse af dette argumenterer jeg for, at tals politiske liv
almindeligvis udfolder sig i situationer, hvor de hverken bliver taget ukritisk for givet
eller afvist fuldstendigt. Noget bliver relevant, nér det bruges til noget. Men brug eger
samtidig risikoen for kontroverser. Tal, der virker, virker ofte pd en méde, nogen er
imod. Jeg udforsker derfor i denne artikel en ide om, at tals” politik udfolder sig som et
dilemma mellem styringsmaessig og politisk relevans; og de kontroverser, denne rele-
vans giver anledning til.

De nationale test i den danske folkeskole fungerer som mit gennemgaende ek-
sempel. Vi lever i et interessant gjeblik i testens historie”, skrev evalueringsforskeren
Peter Dahler-Larsen (2012, 14) i sommeren 2012 med henvisning til en netop indledt
evaluering af testene. Tiderne er ikke blevet mindre interessante siden. De nationale test
var 1 2016 genstand for intens medieopmarksomhed, gennemgik to heringer i Folketin-
gets undervisningsudvalg — og blev forlangt nedlagt af flere politiske partier. Samtidigt
har testene fra begyndelsen haft forskellige formél, der ofte er blevet fremhavet som
delvist modstridende. De skal anvendes af lerere som paedagogiske redskaber 1 under-
visningen; de skal fungere som styrings- og informationssystemer pa bade kommunalt
og ministerielt niveau; og de er med folkeskolereformen i 2014 blevet officielle succes-
kriterier for skolen, idet tre af de sédkaldte *'maltal” opgeres via testresultaterne.

Testene er oplagte eksempler pa kontroversiel relevans. Deres pracise rolle er et
abent politisk spergsmal, samtidig med at de lebende debatteres og kritiseres. Tallenes
politik er i centrum for min undersegelse, hvorfor jeg ikke forholder mig til, om testens
modstandere eller tilhaengere har ret. Jeg forfolger ikke min case ud i klasselokalet eller

* Denne artikel handler om ’tal’ generelt. Der er en stor litteratur om de saerlige karakteristika ved offici-
elle statistikker, ranglister, indikatorer, resultatmalinger etc. I det folgende legger jeg ikke veegt pa deres
forskellighed og antager derfor, at mine pastande gor sig geeldende pa tvers af de forskellige udtryk, et tal
kan have. Det ville vare interessant at undersege, om forskellige taltyper opferer sig forskelligt mht.
kontroversiel relevans, men dette reekker ude over rammerne af den hervaerende analyse.
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kommunale skoleforvaltninger for at se, om testene faktisk pévirker undervisning og
administration, ligesom jeg heller ikke foretager statistiske efterprovninger af diverse
metodiske krav til uddannelsesmassige test. Fokus er pa at folge de argumenter, der
fremsettes for og imod testen, hvorfor selve det, at nogen stiller spergsmailstegn ved
testenes reliabilitet eller kritiserer dem for af lede til "teaching to the test’, er interessant
for min analyse.

Jeg vil ikke 1 denne artikel praesentere en veludbygget teori med precise og fer-
digudviklede definitioner, men snarere introducere kontroversiel relevans som ’sensiti-
zing concepts’ (Bowen 2006), der giver et bud pé, hvad man skal fokusere pé i analyser
af de politiske og metodiske debatter, der former et tal. Forst vil jeg presentere mit
grundleggende syn pa tal som politiske og konstruerede samt introducere de nationale
test som empirisk eksempel. Derefter vil hovedparten af artiklen udforske begrebsparret
kontrovers og relevans: forst hver for sig og siden som en diskussion af de dynamikker,
der opstér mellem dem.

Tal som politisk og metodisk konstruktion

Statistik og indikatorer kommer et sted fra. De er resultater af en social proces, hvor
nogen har besluttet at sette tal pd et fenomen og derefter udviklet eller lant en frem-
gangsmade til at udfere malingen. Utallige studier har undersogt, hvordan styring og
politikudvikling baseret pa kvantitative data pavirker og forandrer de mélte objekter (fx
Bevan & Hood 2006; Espeland & Sauder 2007; Smith 1995; Van Thiel & Leeuw 2002).
Det er altsa ikke ligegyldigt hvilke tal, der danner grundlaget for politiske debatter, be-
slutningstagning og administration. Som vi skal se, knytter meget af debatten om natio-
nale test som kvalitetskriterium for undervisning an til uenigheder om, hvordan konkre-
te testsporgsmél udformes, og hvilken betydning dette far for de overordnede testresul-
tater. Selve malingen er genstand for politik. Fra et skeptisk udgangspunkt kan man
derfor ikke bruge tallene til at forstd de malte objekter. Hvis der er politiske valg i en
maéling, hvordan kan resultatet s beskrive virkeligheden?

Samme kritik kan dog rettes mod sproget generelt. Diskursteori viser, hvordan
der er politiske konnotationer i simple beskrivelser, da enhver skildring er pavirket af
politiske og samfundsmaessige forhold. Men vi opgiver ikke af den grund at forstd ver-
den gennem sproget. For at hdndtere tal, der bade er politiske i deres ophav og i deres
virkning, anlaegger jeg et konstruktivistisk perspektiv, hvor konstruktivisme (i denne
sammenhang) blot betyder, at tal er konstruerede. Den made, de er udferdigede pa, kan
debatteres — og bliver det ofte. De er potentielt kontroversielle, idet der ikke er en enkelt
entydigt overlegen méde at male et fenomen pd. Men de er heller ikke grebet ud af den
bla luft. Der er begransninger for, hvad man kan slippe af sted med. Konstruktivisme
handler om den samfundsmassige konstruktion af vores fazlles virkelighed — ikke om
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den “samfundsmassige konstruktion af fiktioner” (Dahler-Larsen 2013, 33f). Verden er
nu engang fuld af konstruktioner — og det gelder ogsa de tal, vi beskriver den med.

Undersogelsen af tals kontroversielle relevans handler derfor nok om politik —
men ogsa om videnskab og metode. I en analyse af metoder til opgerelse af bruttonatio-
nalproduktet opererer Wouter van Dooren (2009) derfor med to dimensioner i vurderin-
gen af et succesfuldt mél. Malet skal vare teknisk-konceptuelt veludbygget, si det kan
fungere som en god indikator for den underliggende kompleksitet, men det skal samti-
dig kunne sztte sig igennem i en politisk-administrativ proces, hvor producenter og
brugere af tal forhandler om forskellige mals relative nyttighed.

Udbygget

Teknisk-
konceptuelt

Under-
udbygget

Uanvendt Politisk-adminisitrativt Anvendt

Figur 1. Mélingens dimensioner ifalge Van Dooren 2009

Denne fremstillingsform antyder, at der primart er politik i den ene dimension. Forst
kan man uproblematisk og objektivt vurdere, hvorvidt et mél lever op til diverse meto-
diske standarder for validitet og reliabilitet og dermed afgere dets kvalitet som repree-
sentation af det mélte objekt. Dernaest indgdr mélene — gode sével som darlige — i en
social proces, hvor deres nyttighed fastsattes af politiske prioriteter. Kvalitet er ’objek-
tivt og givet’ — anvendelse er ’politisk og konstrueret’. Betragter man imidlertid tal som
sociale fanomener, bliver denne sondring svarere at opretholde, da ogsa den tekniske
dimension indeholder politiske og samfundsmessige spergsmal. Hvilke metoder opfat-
tes som legitime og hensigtsmassige? Hvordan afvejes modstridende kvalitetskrav?
Hvilke aspekter ved et komplekst objekt skal inddrages i milingen?

En lang tradition med udgangspunkt i serligt Bruno Latours tilgang til viden-
skabsstudier har undersogt, hvordan videnskabelige udsagn kommer til at fremstd som
sande og objektive, nar kontroverser om denne slags speorgsmal der ud, og udsagnet
bliver taget for givet som en uproblematisk beskrivelse (fx Bowker & Star 1999; Latour
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1987; 1999). Som tidligere antydet er det ikke nogen selvfoelgelighed, at et tal opnar
denne position. I et klassisk studie af anvendelse af forskning identificerer Carol Weiss
og Michael Bucuvalas (1980) to dimensioner i beslutningstageres vurdering af et givent
studie. Sandhedstest relaterer sig isar til forskningens kvalitet og resultaternes overens-
stemmelser med det forventede. Brugbarhedstesten knytter sig til forskningens hand-
lingsrettethed og beslutningsrelevans og den udfordring, resultaterne udger for eksiste-
rende policy eller praksis. To af deres konklusioner er serligt relevante for mit argu-
ment: for det forste er forskningens "kvalitet’ isar vigtig 1 kontekster af omtvistede poli-
tikspergsmél og kontroverser; for det andet er viden, der udfordrer et omrades status-
quo, meget anvendelig. De politiske muligheder, noget giver anledning til, spiller ogsd
ind pa vurderingen af dets kvalitet.

Simone Ledermann (2012) bygger videre pa disse ideer ved at vise, hvordan an-
vendelse af evalueringskonklusioner athenger af deres nyhedsvardi og kvalitet: I situa-
tioner hvor en hej nyhedsverdi fremmer anvendelse, er der ogsa heje kvalitetskrav til
evalueringen. Man skal sige noget nyt for at vaere nyttig, men det nye er ogsd kontrover-
sielt, hvorfor man skal have sin rygdakning i orden. I 2000’erne blev uddannelsessy-
stemerne i mange lande ramt af et sakaldt "PISA-chok’, hvor deres selvforstielse blev
udfordret af en ranglisteplacering, der var langt under det forventede. Mange steder gav
dette anledning til selvransagelse og reform, hvorved PISA viste sig som uddannelses-
maessigt relevant (Grek 2009). Men PISA er samtidigt ekstremt kontroversiel. Akterer,
der er uenige i dens relative vurdering af uddannelsessystemer, antaster testen og satter
spergsmalstegn ved dens metodiske forudsatninger og politiske virkninger.

Hgj

Kontrovers
niveau

Lav Relevans Hgj

Figur 2. Kontroversiel relevans

’ PISA (Programme for International Student Assessement) udferes hvert tredje &r af den internationale
organisation OECD (Organisation for Economic Co-operation and Development) som en sammenligning
af nationale grundskoleuddannelser.
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Jeg erstatter derfor Van Doorens ’teknisk-konceptuelle’ akse med spergsmaélet om et
tals kontroversialitet. 1 hvor hej grad giver malingen anledning til disputter og slags-
mél? Hvor mange og hvilke aktorer stiller spergsmalstegn ved det billede, en bestemt
statistik tegner? Hvor antastet er malingens kvalitet? Tilsvarende erstatter jeg den anden
akse med tallets relevans. Hvilke argumenter og politiske muligheder &bner det op for?
Anvendes det til at treffe beslutninger eller fordele resurser? Hvilke praksisser bliver
bedomt pa baggrunden af malingen?

Hvor i dette skema et bestemt tal befinder sig, er et empirisk spergsmaél. Det er et
omrédes akterer, der gor noget relevant og kontroversielt. Hvis de satter spergsméls-
tegn ved tallet, kritiserer dets grundlag eller begrader dets betydning, er det kontrover-
sielt. Hvis de anvender det i deres beslutninger, beskriver de mélte objekter med ud-
gangspunkt i det, eller simpelthen ikke kan forholde sig til et emne udenom dets maélin-
ger, er det relevant. Min fremgangsmade forudsatter dermed ikke, at man fremsatter
normative domme over, hvorvidt et tal burde vaere relevant eller kontroversielt i en gi-
ven sammenhang, men blot at man registrerer, om tallets stotter og modstandere for-
holder sig til det pa en made, man analytisk set vil karakterisere som udtryk for kontro-
versiel relevans.

Nationale test i den danske folkeskole

Danske folkeskoleelever har siden 2010 i lebet af deres skoletid taget ti test, der afpro-
ver kundskaber og faerdigheder i udvalgte fag.* Disse test udger et interessant tilfelde af
kontroversiel relevans. I min karakteristik af de debatter og kontroverser, der har ledsa-
get testene siden for deres vedtagelse, trekker jeg dels pa eksisterende akademiske stu-
dier, dels pa de officielle dokumenter, rapporter og evalueringer, der indgér i testens
udvikling og formidling. Endeligt er det generelle narrativ om testens ophav og forleb
blevet undersegt via en stor mangede avis- og magasinartikler fra den relevante perio-
de.

Indferelsen af de nationale test var i hej grad pévirket af udefrakommende dy-
namikker (Krejsler et al. 2014). En vigtig anledning var en OECD-undersogelse fra maj
2004, der udrébte ’evalueringskultur’ til den enkeltforandring, der kunne medfere storst
forbedringer af den danske folkeskole (Ekholm et al. 2004, 129). Det pracise indhold af
begrebet evalueringskultur stod imidlertid dengang som nu mindre klart (Dahler-Larsen
2006; Pors 2009). Selvom internationale anbefalinger og rapporter séledes var centrale,
blev de politiske diskussioner ofte fort med reference til danske traditioner for primaert
at anvende andre evalueringsformer (Andersen 2007; Andersen et al. 2009). En rekke
skolepolitiske akterer udtrykte i deres vision for en dansk evalueringskultur skepsis
mht. obligatoriske test (KL et al. 2004), og da den davaerende VK-regering forst luftede

* Der er fire test i dansk/lzesning (2., 4., 6. og 8. klassetrin), to i matematik (3. og 6. klassetrin) samt en i
hhv. engelsk (7. klassetrin), geografi, biologi og fysik/kemi (8. klassetrin).
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ideen, nedlagde socialdemokraterne veto. Med reference til behovet for at *gere noget’
oven pa endnu en skuffende PISA-prestation foreslog regeringen alligevel i december
2004 at indfere nationale test, og over det naste ir lykkedes det at komme frem til et
kompromis, s& en ny folkeskolelov kunne vedtages i foraret 2006 med stotte fra Dansk
Folkeparti og Socialdemokratiet.

Vibeke Normann Andersen (2007) har mht. en tidligere lov om offentliggerelse
af gennemsnit fra folkeskolens afgangsprove papeget, at abenhed og gennemsigtighed’
ofte fremstilles som godt i sig selv, hvorimod det er mindre klart, hvordan resultatma-
linger konkret skal gavne elevernes leering. De nationale test har labende veret genstand
for samme kritik, fx papegede den davarende radikale leder Marianne Jelved i 2005, at
grise ikke bliver "federe af at blive vejet” (DR 2015). Stotter af testene har derfor fra
begyndelsen skullet demonstrere relevans. Hvad er det, testresultaterne kan bruges til?
Hvordan bliver de et ’peedagogisk verktej’? At gore testene relevant for nogen og noget
har vaeret centrale elementer i1 deres politiske udfoldelse.

Relevans - 'at betyde noget for nogen’

Slar man relevans op 1 en ordbog, defineres det som “betydning eller vigtighed i den
givne sammenhang” (Ordnet.dk 2017a). Tal er ikke relevante abstrakt set. De er rele-
vante for noget: et bestemt formal, en bestemt akter, en sarlig handling. Et supplerende
opslag for relevant uddyber: ”Det er nedvendigt at aktualisere, modernisere, gore klas-
sikerne relevante for os her og nu (Ordnet.dk 2017b).” Noget er ikke bare relevant, det
gores eller bliver det. Relevans skal ses som et lokalt, kontekstuelt fenomen, og som
resultatet af en proces, hvor succes ikke er garanteret en gang for alle, men lebende skal
opretholdes.

Selvom det er et spergsmals akterer, der gor et tal relevant ved bl.a. at knytte
forbindelser til det, indsatte det i argumenter eller basere handlinger pa det, har vi som
analytikere alligevel brug for en udfoldelse af begrebet, der tillader identifikation af de
empiriske observationer, der teller som forseg pa relevansgerelse. Det folgende skal
ikke ses som en almengyldig typologi, men som et analyseredskab eller analyseramme,
der tillader mig at pege pa en raekke forskellige méder, hvorpa et tal kan fremsta rele-
vant.

Relevans har to primare dimensioner: hvordan er noget relevant (anvendelse),
og hvor og for hvem er det relevant (forum). Den forste dimension kan belyses med
afsat i en langvarig diskussion i evalueringslitteraturen af den méde, evalueringsresulta-
ter faktisk anvendes til at treeffe beslutninger. Udgangspunktet for diskussionen var en
undren over, at programmer og initiativer sa ud til at blive viderefort eller nedlagt uaf-
hangigt af evalueringens anbefalinger. Carol Weiss (1979) forklarer dette med en for
snaver’ forstaelse af anvendelse: evalueringer bliver faktisk brugt — bare ikke altid pa
den forventede méade. Hun foreslér derfor syv 'modeller’ for anvendelse, der ofte bliver
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reduceret til tre: instrumentel, taktisk/symbolsk og konceptuel (Alkin & King 2016).
Evaluering bruges instrumentelt, ndr resultater direkte leegges til grund for eller infor-
merer handling. Taktisk/symbolsk brug er anvendelsen af evalueringer som legitimering
af en beslutning eller som led i et argument. Konceptuel anvendelse dekker over den
méide, evalueringsresultater over tid former den evaluerede praksis eller det vurderede

fanomen.

Instrumentel

Taktisk/symbolsk

Konceptuel

Offentlig

Tallet refereres i den
offentlige debat:

En rangliste baseret pa
testresultater omtales.
Landsgennemsnittet
diskuteres.

Tallet bruges til at kon-
struere bestemte ar-
gumenter:

“Disse skoler har darli-
ge resultater, derfor
skal vigere x, y, z"

Diskursiv forstaelse af det
malte feenomen er pavir-
ket af tallet:

God undervisning itale-
seettes som synonymt med
hgje testresultater.

Administrativ

Bruges til at treeffe
beslutninger:
Inspektioner/tilsyn pa
skoler, hvor resultater-
ne er for lave. Resurse-
fordeling baseret pa
resultater.

Retfeerdigger admini-
strative beslutninger:
En skolelukning moti-
veres med darlige test-
resultater

Forstaelsen af faenomenet
i administrativ praksis er
pavirket af tallet.

Hgje testresultater er ge-
nerelt administrativt suc-
ceskriterium i en kommu-
ne.

Faglige

Tallet motive-
rer/informerer praksis:
Testene er et paeda-
gogisk redskab til at
identificere fokusomra-
der og seette prioriteter
i undervisningen.

Tallet bruges som ret-
feerdiggerelse af fagli-
ge vurderinger:
Beslutninger om seerli-
ge indsatser overfor en
elev motiveres med
testresultater.

Forstaelse af feenomenet i
faglig praksis er pavirket af
tallet:

Undervisningen fokuserer
pa testens opgave- og
spergsmalstyper.

Tabel 1. Dimensioner i relevans

Et studie af ’fora’ for ansvarlighed (accountability) (Willems & van Dooren 2012) giver
inspiration til at udfolde den anden dimension som ’offentlige, administrative og faglige
fora for relevans’. Det offentlige forum dakker over den offentlige debat om emnet.
Relevans betyder her, at debatdeltagere implicit eller eksplicit refererer til tallet. I det
administrative forum bliver et tal relevant, hvis det anvendes 1 forvaltningsmaessigt ar-
bejde af juridisk eller bureaukratisk karakter. Endeligt udger det daglige arbejde i orga-
nisationens yderste lag et fagligt forum, hvor et tal er relevant, hvis det har betydning
for eller anvendes af praktikere eller frontlinjemedarbejdere. Tabel 1 (se forrige side)
sammenkobler de to dimensioner som illustration af mulige relevansformer.

Som det fremgér, er der mange méder, de nationale test kunne blive relevante for
dansk uddannelses- og skolepolitik. Men ikke alle er blevet til virkelighed. Tabel 1 er
derfor ikke en oversigt over, hvad der blev realiseret, men en pamindelse om de forskel-
lige udtryk, et tals relevans kan tage. Det er sa et empirisk spergsmal, hvilken relevans
et tals stotter faktisk arbejder for.
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For de nationale test var det tidligt et centralt argument, at en styrkelse af det faglige
niveau is@r ville komme de svagere elever til gavn. Undervisningsministeriet leegger i
sin kommunikation vegt pa, at testresultaterne er en nem og systematisk méde, lerere
kan danne sig overblik over elevernes niveau (fx Ravn 2008), hvilket iser skal bidrage
til at rette opmarksomheden mod de elever og skoler, der har det svart. Dette er et
slagkraftigt argument, og davarende statsminister Anders Fogh Rasmussen kunne reto-
risk fremstille sig som chokeret over: ”at Socialdemokraterne i ramme alvor vil mod-
sette sig initiativer [der] er til starst gavn for de elever, der kommer med den svageste
baggrund” (Carlsen 2004). Da testene bliver behandlet i Folketinget er det derfor ifolge
Socialdemokratiets ordferer afgerende for parties opbakning, at testene kan fungere som
et pedagogisk redskab (Folketinget 2006a). Desuden er denne relevansform et forso-
nende treek for ellers kritiske akterer som Danmarks Learerforening (DLF) og Radikale
Venstre.

At fremme den padagogiske relevans er blevet en bunden opgave i testens im-
plementering. Undervisningsministeriet lancerer derfor en pjece med eksempler pd en
lererfaglighed, der baserer elevvurderinger pé testresultater (Undervisningsministeriet
2011). Man forseger sa at sige at *skabe sine egne brugere’ (Young 2006) ved at pavirke
de praktikere, der skal opfatte testene som fagligt relevante. Sddanne relevansgerelser er
dog langt fra garanteret succes. Hvad enten de er politiske udmeldinger eller mere for-
valtningsmassigt udfoldende implementeringsstrategier, er de kun forseg, der er af-
hangige af stotte — og sdrbare overfor modstand. En relevansgerelses videre skabne
athanger dermed bl.a. af de kontroverser, den giver anledning til.

Kontroverser: ‘at virke pa en made, man kan vaere imod’

Kontroverser er episoder, hvor en mélings tekniske og politiske valg bliver synlige. De
gendbner et velfungerende og naturaliseret tal, og gor det derved muligt at studere de
processer, der far en bestemt beskrivelse af verden til at fremsta naturlig (Latour 1987).
At fokusere pa kontroverser er dog i mit argument mere end et metodisk princip, idet
jeg underspgger idéen om, at tal i offentlig forvaltning og politik kan fungere, selvom de
er genstand for abne kontroverser.

Kontroverser udfolder sig ikke nedvendigvis offentligt. Dataindsamling kan vee-
re genstand for treeghed og diffus modstand, hvis de faggrupper, der skal arbejde med
en statistik, ikke stetter op om den (Pors 2016). I denne artikels underseggelse af de nati-
onale tests begrenser jeg mig dog overvejende til offentlige kontroverser. En forste
leesning af debatten om testenes styrker og svagheder kan tilskrive aktererne interesse-
baserede positioner: DLF er imod, idet leerere ikke vil kontrolleres, og Undervisnings-
ministeriet embedsmand er for, da de vil have ’styr’ pa en uregerlig folkeskole. Tal-
modstandere opdyrker kontroverser, som nar det (delvis DLF- kontrollerede) fagblad
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Folkeskolen® opfordrer lzerere til at skrive ind med eksempler pa elevers (darlige) ople-
velse af testsituationen (Ravn 2010).

Selvom motiverne til at stille bestemte spergsmal kan fremstd som politiske, vil
ammunitionen i kontroverser alligevel ofte vare metodiske og ’videnskabelige’ udsagn
om validitet eller reliabilitet. For at fa betydning, skal kritikpunkter dog ’konstrueres’
som signifikante problemer. Selv den mest metodisk velfunderede kritik bliver irrele-
vant, hvis den ikke vakker genklang, og et tals stetter derfor omkostningsfrit kan igno-
rere den. Noget skal opfattes som problematisk, for det faktisk bliver en udfordring
(Blyth 2013). Problemer eller styrker ved et tal er dog ikke noget, den enkelte kan finde
pa. Som tidligere fremhavet er sociale konstruktioner ikke grebet ud af den bla luft,
men athangigt af intersubjektive kriterier for gode malinger. Med Weiss og Bucuvalas’
udtryk er der en videnskabelig kanon, man kun delvist kan se bort fra (1980, 307). Men
da denne kanon netop er konstrueret, er der plads til uenigheder om, hvilke metoder der
teeller, og hvilke konsekvenser der er acceptable.

I princippet er der ikke nogen forhdndsbegransninger pd, hvad der kan blive
kontroversielt. Alt, hvad der i praksis diskuteres som kritik af en maling, kan vere cen-
trum for en kontrovers. For de nationale test falder krikken overvejende i fire grupper.
For det forste kan kvantificeringen som sadan erklaeres problematisk. Selve det at be-
skrive noget med tal fremstilles som en urimelig reduktion af komplekse og unikke em-
ner, der ikke ber behandles pa numerisk form (Espeland & Stevens 1998). Undervisning
og lering bliver af skolefolk ofte beskrevet som brede fenomener, hvis forméal ikke kan
fanges af en enkelt test. Dorte Lange fra DLF kritiserer fx i 2008, at testen ikke kan ma-
le, om eleverne laerer "at skrive digte, der far harene til at rejse sig” (Ravn 2008).

Matematiklererforeningen pdpeger tilsvarende i et heringssvar, at testene ikke
opfanger store dele af fagets forméal (Folketinget 2006a), hvilket er i trdd med en generel
kritik om, at opgavetyperne umuligger malinger af de mere kreative og problemlesende
kompetencer. Testens tilhangere svarer i den forbindelse ofte, at det heller aldrig har
vaeret meningen, at testen skal dekke alt (fx Norby 2016). Det er ikke i sig selv et pro-
blem, at der er elementer af elevernes laering, der ikke males — s& l&enge undervisningen
ikke tilretteleegges udelukkende med testen in mente. Leering ber ikke reduceres til test-
scorer, men dette udelukker ikke maling af visse aspekter af lering.

En anden, mere udbredt, type af kritik gir pa testens udforelse. Det er i princip-
pet acceptabelt at satte tal pa lering, men den konkrete maling givet et forfejlet eller
upalideligt billede. En raekke af testopgaverne er blevet kaldt meningslese — med et la-
sesporgsmal til fjerde klasse om betydningen af ’inkommensurabel’ som et berygtet
eksempel (Andersen 2016). Som svar forseger Undervisningsministeriet at oge tilliden
til opgaverne ved bl.a. at invitere fagbladet Folkesolen til at folge udviklingen af testop-

> Folkeskolen er som kilde en speciel storrelse, idet bladet er en “helt central arena” for skoledebat
(Hermann 2007, 22), og den publikation der mest vedholdende, detaljeret og kompetent beskaftiger sig
med de nationale test — men samtidig barer den redaktionelle linje (til tider) praeg af bladets rolle som
DLF’s medlemsblad.
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gaver og ved at vere generelt dbne om processen (Folkeskolen, 4/6/14; Undervisnings-
ministeriet 2016).

Testene har lgbende vaeret udsat for debatter om deres palidelighed. Disse pro-
blemer brad ud i lys lue i efteraret 2015, hvor en skole berettede om betydelige udsving
i elevernes resultater, da man med kort interval lod dem gentage samme test. I medierne
blev der fra flere sider stillet spergsmalstegn ved, om resultaterne overhovedet afspejler
elevernes faglige kunnen. For at imedega kritikken satte undervisningsministeren mini-
steriet til at undersoge yderligere. I et offentligt samrad i Folketingets undervisningsud-
valg karakteriserede ministeren udsvingene som acceptable (Nerby 2016), men profes-
sor Jeppe Bundsgaard var ikke overbevist og fortsatte offentligt med at stille sporgs-
maélstegn ved testens pélidelighed (Ravn 2016).

Hvor de foregdende kontroverser gar pa selve tallet og dets tekniske infrastruk-
tur, kan ogsa en bestemt relevansform vare genstand for kritik. Offentliggerelse af test-
resultater giver mange anvendelsesmuligheder. Testresultater kan hjaelpe foraldre til at
treffe informerede beslutninger under ’frit-valg’ politiker, og testscorer kan fungere
som referencer i offentlige diskussioner om uddannelseskvalitet. Det var imidlertid tid-
ligt et emne, at testene ikke mdtte medfore rangordning af skoler, hvorfor
offentliggerelse af resultater efter socialdemokraitsk enske bliver udelukket i den
oprindelige aftale om testene (Gustafsson 2012). Det gav derfor anledning til heftig kri-
tik fra forligskredsen, da regeringen i efteraret 2005 forsigtigt antydede planer om delvis
offentliggerelse (Folkeskolen 2005).

At tale for offentliggerelse er derfor en sikker made at ryste bade det politiske
forlig bag testen og store dele af den danske uddannelsesverden. Det er imidlertid pree-
cist, hvad daverende statsminister Lars Lokke Rasmussen gjorde i begyndelsen af 2010,
da han lagde op til et opger mod offentliggerelsesforbuddet, da man ikke i et abent,
demokratisk samfund” ber hemmeligholde resultater (Olsen 2010). Forargelsen var
massiv. Danmarks Larerforening frygtede konkurrence mellem skoler, at foraeldre ville
f4 et forvraenget billede af skolen, og at undervisningen indsnavres til de testede emner.
Skolelederforeningen og foreldreorganisationen Skole og Samfund var tilsvarende kri-
tiske og en rekke eksperter sked idéen ned. Sven Erik Nordenbo, der netop havde gen-
nemforte en undersogelse af testenes padagogiske potentiale, erklerede sig decideret
“forbitret” (Bersting & Fuglsang 2010).

Endeligt kan selve de negative konsekvenser af en bestemt relevansform veekke
kritik. Der er selvfolgelig et vis overlap med det foregdende, idet modstanden mod en
relevans ofte skyldes frygten for dens konsekvenser. Offentliggerelses-kontroversen
kunne fx vere opstillet som en kritik af de skadelige virkninger af konkurrence i skoler-
ne, og saledes have sat konsekvenser fremfor relevansformen i centrum. En faktisk fo-
rekommende konsekvenskritik gar pd den ’teaching to the test’, som testene siges at
give anledning til. I efteraret 2016 udgav skoleforsker Jeppe Bundsgaard i forbindelse
med en eksperthering i Folketinget en rapport om testens padagogiske anvendelser.
Han papegede bl.a., at mange lerere er begyndt at undervise direkte 1 testens opgavety-
per, hvilket er netop den ’teaching to the test’, alle er enige om skal undgés (Bundsgaard
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& Puck 2016). Dette fik Alternativets Carolina Maier til at ’dumpe’ testen og foresld
den afskaffet (Folketinget 2017; Maier 2016).

Kontroversiel relevans: slagsmal om en test

Indtil nu har jeg overvejende behandlet kontroversialitet og relevans hver for sig. Da jeg
betragter deres indbyrdes dynamikker som empiriske spergsmaél, der ikke udspiller sig
ens 1 alle tilfelde, vil jeg i stedet for yderligere konceptuelle afklaringer foretage en
rekke nedslag i de nationale tests politik for derigennem at kaste lys over samspillet
mellem relevansformer og kontroverser.

Den kontroversielle offentliggerelse

Som vi har set, blev offentliggerelse af testresultater udelukket som del af det oprindeli-
ge forlig. Da daverende statsminister Lokke Rasmussen gendbnede debatten i 2010,
forte det til kraftige reaktioner, som han forsggte at imedega ved at praecisere hensigten:
“Regeringen gar ind for abenhed og gennemsigtighed, men vi gar ikke ind for, at sko-
lerne skal i en gabestok.” (Olsen 2010). Over det naste ar forsatte diskussionen, indtil
tingene 1 fordret 2011 spidsede til, hvis en @&ndring af folkeskoleloven skulle vedtages
inden det kommende valg. Regeringen bgjede af og erklerede sig som principielle til-
hangere af offentliggerelse, men anerkendte at forslaget var for kontroversielt. Offent-
liggarelse af testresultaterne har siden da ligget dedt som politisk emne.

Ved at udelukke offentliggerelse af resultater pa skole- eller kommuneniveau
umuliggeres oplagte relevansformer. Offentlige testresultater kunne have varet en made
at identificere eksempler pd uddannelseskvalitet og derved placeret testen centralt i dis-
kussionen af, hvad der konstituerer gode skoler og god undervisning. I den nuvarende
udformning, hvor resultaterne kun offentliggeres pd landsplan, kan debatten udelukken-
de handle om den nationale udvikling over tid, hvilket veekker mindre opmerksomhed
end den rangering af kommuner eller skoler, man allerede i dag kan foretage med ud-
gangspunkt 1 karaktergennemsnit fra folkeskolens afgangsprover. Der er derfor faerre
grunde til at henvise til de nationale test i uddannelsespolitiske debatter. En potentiel
relevans bliver altsa valgt fra pga. dens kontroversialitet, hvilket i figur 2 ville vere en
beveagelse nedad og mod venstre.
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Et genstridigt paedagogisk veerktg;j

Pzdagogisk anvendelse var oprindeligt det primare argument for indferelsen af natio-
nale test. Evalueringskulturen skulle styrkes via tilvejebringelse af ’objektiv’ informati-
on om elevernes resultater, hvilket kunne fore til refleksion og kvalitetsforbedringer pa
de enkelte skoler. Dette var fra starten udfordret i praksis, da de fleste lerere stoler mere
pa deres erfaringsmassige hverdagsviden. En Rambgll-evaluering udkom fx i 2013 med
konklusionen, at testene overvejende anvendes til at opsummere resultater og derfor
ikke tjener deres primare formal som pedagogiske redskaber (Rambgll 2013). Desuden
settes der, som vi har set, labende spergsmélstegn ved testenes palidelighed som be-
skrivelse af elevernes faglige niveau.

Som faglig relevans kan padagogisk brug kun vanskeligt tvinges igennem, da
den fordrer opbakning fra de praktikere, der skal anvende den. Nér larerens egen vurde-
ring af en elev og dennes testscore afviger, bliver det er spergsmal om de to vidensfor-
mers relative legitimitet (Kousholt 2015). Testviden kan ifelge Kousholt tilskrives hgj
legitimitet fra deres officielle og obligatoriske status, men testene er stadig udfordrede
af kontroverser om upélidelighed og meningslese testopgaver, hvorfor lereren kan taen-
kes at leegge mindre vaegt pd dem. Selvom mange test-tilha@ngere og ministerielle em-
bedsmaend rutinemassigt omtaler testen som padagogisk relevant, er det en alvorlig
udfordring, at mange larere er skeptiske overfor dens nyttighed. Socialdemokraten Per-
nille Rosenkrantz-Theil udtalte i 2016 endda i relation til dette, at hun heller aldrig hav-
de gjort sig "nogen illusioner om, at de nationale test skulle vere et pedagogisk red-
skab” (Riise 2016), hvilket tidligere ville have veret en uhert kommentar. Vi ser, at en
ellers central relevansform over tid er blevet undermineret af de kontroverser, den giver
anledning til. Hvis testene skal undgd at synke ned ad relevansaksen i figur 2, skal de
padagogiske perspektiver altsa erstattes med noget andet.

En mere styrbar relevans

Med folkeskolereformen i 2014 begynder der at ske noget med de nationale tests sty-
ringsmessige anvendelse. Reformen opstiller fire mal for elevernes faglige udvikling,
hvoraf de tre baserer sig pa resultater fra de nationale test i dansk og matematik. En suc-
cesfuld implementering af folkeskolereformen bliver dermed delvist gjort til et sporgs-
mél om hgjere testscore. Fra efteraret 2015 udgiver undervisningsministeriet en arlig
statusredegorelse, der kortlegger fremskridt mod de nationale mél. Hvor man i den tid-
ligere nationale praestationsprofil blot kunne folge udviklingen i testscore, knyttes resul-
taterne nu direkte til den politiske malsatning om, at alle elever skal blive ’s& dygtige,
de kan’. Testen opndr altsa sterre potentiel relevans som reference i den uddannelsespo-
litiske debat, hvor fraver af fremskridt kan udnyttes til at kritisere folkeskolereformen
og forligskredsens skolepolitik.
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Derudover indgér testene nu direkte i det ministerielle kvalitetstilsyn, hvor testscorer pa
de tre nationale maltal indgér i de indikatorer, der danner grundlag for identifikation af
skoler og kommuner med utilstreekkelige resultater. Pa grundlag af en helhedsvurdering
af skolens resultater beslutter ministeriet efter denne screening, om man vil igangsatte
yderligere tiltag. Testene bliver saledes en faktor, kommunale skolemyndigheder er nodt
til at forholde sig til, idet leengerevarende fravaer af fremskridt mod de nationale maltal
kan medfere patale fra Undervisningsministeriet. Da kommunerne samtidigt er forplig-
tiget til at behandle de nationale maéltal i arlig kvalitetsrapporter, opnar testene admini-
strativ relevans som basis for ministerielle og kommunale beslutninger.’®

Dette er ikke ukontroversielt. Modstandere af testen har gentagene gange pape-
get, at det kontrolfokus, der ligger bag de kommunale kvalitetsrapporter og det ministe-
rielle tilsyn, risikerer at introducere sammenligning af bagvejen, idet det er offentligt
tilgeengeligt, hvilke kommuner der ikke lever op til mélsatningerne (Folketinget 2006b;
Hellisen 2014). Forskellen pa testen som led i en styringsrelation og som padagogisk
vaerktej er saledes ikke, at kun sidstnavnte er kontroversiel, men snarere at administra-
tiv relevans i hejere grad kan fastszttes fra centralt hold,” idet den ikke i samme grad er
athangig af praktikernes opbakning. Ikke alle relevansformer er altsa lige sarbare over-
for alle kontroverser, hvilket komplicerer figur 2’s billede af en rekke positioner, der
alle er udstyret med et bestemt niveau af kontroversialitet og relevans. En given kontro-
vers’ skadelighed afh@nger af, hvilken relevans man fokuserer pa.

Henen eller eegget

Taget hver for sig kan forlebet omkring offentliggerelse og padagogisk anvendelse
antyde, at tidsfelgen altid gar fra relevans til kontrovers, séledes at relevansgerelsens
succes athanger af, om de kontroverser, den giver anledning til, kan héndteres eller e;j.
Selvom denne tolkning har meget pa sig, er det ikke den eneste méde, de to faktorer kan
spille sammen pa. I visse tilfelde kan en ny relevansform ogsé vare svar pa en kontro-
vers. Socialdemokraten Pernille Rosenkrantz-Theil legger, som vi sd tidligere, ikke

% Undersegelser, der gér tattere pa den kommunale virkelighed kommer til samme konklusioner. I en
rapport fra folkeskolens falgeforskningsprogram underseger Bente Bjernholt og Karl Fritjof Krassel
(2016) via bade kvantitative og kvalitative midler, hvordan maélstyring, baseret pa bl.a. nationale test, har
faet en storre rolle i kommunalt skolearbejde efter reformen - om end styringen i trade med dansk skole-
tradition overvejende er ’blad’ og dialogbaseret.

" Dette afhanger af, at den centrale myndighed har redskaberne til at sikre implementering af styringsre-
lationen, hvilket selvfolgelig er et stort *hvis’ i mange tilfeelde. Feenomener som ’gaming’, (Bevan &
Hood 2006; Smith 1995; Van Thiel & Leeuw 2002) eller symbolsk efterlevelse (Meyer & Rowan 1977)
er mader at omgé central styring. Tallenes politik udfolder sig indenfor organisatoriske og institutionelle
rammer, hvorfor mere dybdegéende analyser af et bestemt tal sikkert kan beriges ved at inddrage andre
teoretiske perspektiver. Pa dette sted har jeg dog veret optaget af at udforske det bidrag, er fokus pé kon-
troversiel relevans giver.
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vaegt pa testen som padagogisk redskab, men ser den i stedet som en kontrolmekanis-
me, der skal hjelpe med at undgd en uddannelsesmassig “Tender-sag hver tredje ma-
ned” (Riise 2016). Denne kommentar faldt under en debat af de mange kritikpunkter,
der er rejst ved dens padagogiske anvendelighed. Samme pointe har daverende under-
visningsminister Ellen Trane Norby, der fremhaver, at vi ikke har noget at satte i stedet
for testene, og derfor ikke kan undveaere dem (Ravn 2016). Testene forsvares her som
den (mindst ringe) méde at sikre kvalitet i skolen, og derfor skal vi forsette med at bru-
ge dem pa trods af deres mangler. At argumentere for en bestemt relevansform fungerer
her som et svar til kritikerne og dermed som en made at handtere kontroversen. Hvis
testene blot skal sikre ensartet kvalitet, er det jo ikke er problem, at lererne ikke finder
dem relevante.

Konklusion

Jeg har i denne artikel udfoldet en ide om, at begrebsparret "kontroversiel relevans’ kan
fungere som indgangsvinkel til at analysere tals politik. Tal ses ofte som en sarlig ob-
jektiv vidensform, hvilket giver dem politisk nyttige konnotationer af sikkerhed og tro-
vardighed. Men 1 praksis er mange tal lebende genstand for kontroverser, hvor deres
kvalitet som beskrivelse af de malte objekter udfordres. Kontroversiel relevans tilbyder
en analyseramme, der tager hensyn til denne dobbelthed ved at rette opmaerksomheden
mod de pdstande om relevans, et tals stotter rejser, og de kontroverser, det bliver gen-
stand for.

De nationale test har gennemgaet en udvikling, hvor de forst blev foresldet med
reference til de generelle — men uspecificerede — fordele ved ’abenhed og gennemsig-
tighed’. Da offentliggerelse af testresultaterne var for kontroversielt, blev testenes status
som ’paedagogisk redskab’ den dominerende made at itales@tte relevans. Denne pada-
gogiske relevans har imidlertid altid vaeret udfordret af en raekke kontroverser, og an-
vendelse af testresultaterne til styring og kvalitetssikring er blevet en mere fremher-
skende relevansgerelse, der ofte forsvares med argumentet om, at selvom testene ikke er
perfekte, er de det bedste, vi har. Denne analyse af de nationale test peger pd en raekke
dynamikker i forholdet mellem kontroverser og relevans og giver dermed indikationer
af, hvad der foregér mellem figur 2’s akser.

For det forste matte oplagte relevansformer knyttet til testenes offentliggerelse
fraveelges pga. deres kontroversialitet. Som forventet ser der i praksis ud til at vaere et
vist "trade-off” mellem de to begreber, sdledes at hdndteringen af en kontrovers kan ude-
lukke bestemte relevansformer. Derncest afslorede forlabene mht. testene som padago-
gisk vaerktej og styringsredskab, at der er forskel pé, i hvor hej grad en given relevans-
form kan fastsattes institutionelt: den peedagogiske relevans blev aldrig for alvor accep-
teret, hvilket muligvis har veret medvirkende til et skift i retning af testene som sty-
ringsredskab. Dette antyder, at hvad der teller som en problematisk kontrovers er af-

25



Politik Nummer 2 | Argang 20 | 2017

hangigt af, hvilken relevans man fokuserer pa. Det er invaliderende for testen som pae-
dagogisk redskab, hvis individuelle elever vurderes upracist — men som overordnet
screeningsvaktej kan testen stadig fungere, idet resultaterne blot skal fremstd stabile pa
skole- eller kommuneniveau. For det tredje er forholdet ikke kun er envejs, da vigtighe-
den af en bestemt relevans ogsé kan bruges som middel til at handtere kontroverser,
som vi s@ mht. den nye dagsorden om testene som kvalitetssikrings- og kontrolredskab.
En analyse ber dermed ikke kun skride frem som en identifikation af, hvor kontroversi-
elle et tal fremstar i forskellige situationer, men ogsa tage hejde for, at italesxttelse af
en ny relevansform kan hjelpe med at afmontere en eksisterende kontrovers.

Denne artikels konceptuelle og empiriske udforskning har blot varet et forste
skridt ind 1 et terren, der skal udfyldes med yderligere indhold. Sammenspillet mellem
kontroverser og relevans er tydeligvis komplekst, og empirien udfordrer adskillige ste-
der figur 2’s simple afbildning af deres forhold. Fx er det vanskeligt at vurdere, om te-
stene generelt bliver mere eller mindre kontroversielle, ndr vi pd samme tid observerer
oget kritik af deres pedagogiske egenskaber og en gryende accept af deres roller som
styringsredskab. Mit formal i denne artikel har da heller ikke varet at opstille en ferdig
teori, men at prasentere en analytisk tilgang der retter opmarksomheden mod den ma-
de, interessemessige og metodiske/videnskabelige forhold spiller sammen i debatter om
tal. Tal er altid resultat af bestemte metodiske valg, og hvis tallene siger noget om poli-
tisk relevante emner, er disse valg ogsé politiske — og dermed ofte kontroversielle. Med
Judith Innes’ ord: ’the only way a statistician can keep out of politics is to collect irrel-
evant data” (1990, 75).
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