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6. Soft governance og voksenud-
dannelse - PIAAC som eksempel

Af Anne Larson og Pia Cort

Resumé

I dette kapitel analyseres og diskuteres PIAAC (Programme for International Asses-
sment of Adult Competences), OECD’s undersogelse af voksnes kompetencer, med fo-
kus pa, resultaternes modtagelse i den danske offentlighed ved publiceringen i 2013.
Formaélet med OECDs undersogelse er eksplicit at inspirere de enkelte landes politik in-
den for blandt andet voksenuddannelsesomradet gennem en sammenligning af voksnes
kompetencer inden for det nationale sprog, matematik og brugen af IT til problemlos-
ning i de forskellige lande. Undersogelsen kan pa den baggrund beskrives som et typisk
eksempel pa ‘soft governance’. Undersogelsen ses som et udtryk for en glidning mod
en stadig mere ensidig forstaelse af voksenuddannelse som udelukkende vedrerende
kompetenceudvikling. Med udgangspunkt i teorier om overseettelse af policy fra et ni-
veau til et andet, samt hvad der medvirker til at seette en sag pa den politiske dagsorden
analyseres processen fra resultaterne af OECD-undersogelsen blev preesenteret i 2013 til
en ekspertgruppe nedsat af regeringen i 2017 kom med idéer til reformer inden for vok-
senuddannelsesomradet. Pa baggrund af analysen foreslas tre mulige forklaringer pa
forhold, der kan have veret medvirkende til, at undersogelsen ikke fik den store op-
meerksomhed: 1) undersogelsen skulle keempe om opmerksomheden med en igangvae-
rende reform inden for folkeskoleomrédet — en kamp som den tabte; 2) der havde arene
op til preesentationen af undersogelsens resultater veeret adskillige reformer inden for
voksenuddannelsesomradet, hvilket kunne have medfert en vis reformtreethed; samt 3)
undersogelsen repreesenterede i sig selv ikke noget nyt, men var netop udtryk for en

glidning, der havde fundet sted over flere artier.

Indledning

12013 publicerede OECD den forste runde af PIAAC, der er en international underse-
gelse af voksnes kompetencer (OECD, 2013). Undersogelsen blev blandt andet stottet af
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EU, og resultaterne blev da ogsa preesenteret ved en pressekonference med repraesenta-
tion af savel OECD som EU. I preesentationen af resultaterne i rapporten, blev de enkelte
lande blandt andet rangordet efter hvor godt deres voksne borgere klarede sig i testen.
PIAAC kan blandt andet pa den bagrund ses som et eksempel pa ‘soft governance’ fra
bade OECD og EU, hvor sammenligninger, anbefalinger og mellemstatslige aftaler, som
beskrevet i af Moos i kapitel 1 i denne bog, indirekte forventes at pavirke den nationale
uddannelsespolitik.

PIAAC kan desuden ses som et markant udtryk for en glidning i interessen for voksen-
og efteruddannelse fra et kombineret humanistisk og human kapital projekt med fokus
pa dannelse og kompetenceudvikling i 1970’erne til et rent human kapital projekt med
fokus pa kompetenceudvikling ud fra en (global) markedsdiskurs i 2010’erne (Larson &
Cort, In press). Selv om udviklingen har vaeret i gang et stykke tid, fokuseres der i dette
kapitel pa de senere ar og den umiddelbare betydning af PIAAC for dansk voksenud-
dannelsespolitik: I hvilken grad og hvordan er PIAAC lykkedes som et veerktgj til ‘soft
governance’ i dansk sammenheng, samt hvilke faktorer har i den forbindelse spillet ind?

PIAAC

PIAAC er som nevnt OECD’s maling af voksnes kompetencer rundt om i verden, og
dermed en pendant til den nok mere kendte PISA-undersogelse af unges kompetencer.
PIAAC blev forste gang gennemfert i perioden august 2011 til marts 2012. Resultaterne
blev, som naevnt oven for, preesenteret i en rapport i 2013 (OECD, 2013). I lighed med
andre internationale sammenligninger kan PIAAC ses som et forseg pa at pavirke blandt
andet national uddannelsespolitik ved hjeelp af ‘soft governance’. Af forordet til rappor-
ten fremgar det saledes, at der er tale om forste udgave af en serie, der skal give regerin-
ger et overblik over, “hvordan feerdigheder udvikles, aktiveres og anvendes inden for
OECD- og partnerlande, samt fremheeve de typer uddannelse, beskeeftigelse, skat og an-
dre former for social poliy, der udfordrer og tillader folk at fa mest muligt ud af deres
potentiale” (OECD, 2013, p. 3). Det fremheeves endvidere i rapporten, at undersogelsen
kan hjeelpe politikerne med at male udbyttet af uddannelsessystemer, praksis pa ar-
bejdspladserne og socialpolitik med henblik pa at udvikle de kompetencer, der er brug
for pa arbejdsmarkedet og i samfundet generelt (OECD, 2013). Ogsa set fra EU’s per-
spektiv, er PIAAC et veaesentligt veerktej for udvikling af medlemslandenes uddannel-

sespolitik, ikke bare i relation til voksenuddannelse, men ogsa mere generelt: “Underso-
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gelsen bidrager med ny og omfattende viden og giver dermed EU's medlemsstater mu-
lighed for at leere fra hinanden. Endvidere vil undersogelsen bidrage til den lebende
opfelgning pa EU's strategi, Europe 2020, og til implementeringen af EU's uddannelses-
strategi (ET 2020)” (egen overseaettelse) (EC, 2013). PIAAC er saledes ikke bare en uskyl-
dig registrering af kompetencer, men har eksplicit til formal at pavirke den nationale

politik inden for en reekke omrader.

Mens der i forste runde af PIAAC deltog 24 lande/uddannelsessystemer, herunder Dan-
mark, deltog kun 9 lande/uddannelsessystemer i anden runde tre ar senere, og ingen af
disse havde deltaget i forste runde (OECD, 2016). Tredje runde af PIAAC er nu i gang
med at blive gennemfort, og resultaterne vil blive preesenteret i 2019. I tredje runde del-
tager seks lande, hvor af kun USA har deltaget tidligere (OECD, 2018). Danmark har
saledes indtil videre kun deltaget i den ferste runde af PIAAC. Den danske del af un-
dersogelsen bygger pa interview med og test af 7.328 personer i alderen 16-65, det vil
sige fra afslutningen af grundskolen til omkring pensionsalderen. Formalet med uddan-
nelse kobles dermed mere eller mindre direkte til arbejdslivet, mens uddannelse og per-
sonlig udvikling i relation til tiden efter pensionsalderen ikke inddrages. Med nogle be-
greber fra Biesta (2010) kan man sige, at PIAAC har et klart fokus pa kvalificering, mens

der ikke leegges vaegt pa socialisering og subjektificering.

OECD konstaterede i sin preesentation af de danske resultater, at danskernes kompeten-
cer 1a over OECD-gennemsnittet i relation til savel leesning som ‘regning, mens det stod
mindre godt til i forhold til problemlesning ved brug af IT, hvor en stor del af de under-
sogte danskere enten ikke havde nogen erfaring i brug af computere, eller savnede ba-
sale IT-kompetencer. Samtidig konstaterede de, at knap 16% af de voksne danskere be-
fandt sig pa det laveste niveau i forhold til leesning, mens godt 14% befandt sig pa det
laveste niveau i forhold til regning (OECD, u.a.). Resultater, der alt efter, hvad der foku-
seres pa, ville kunne bruges til at argumentere for en bestemt policy for (voksen)uddan-

nelsesomradet.

I Danmark var det SFI (nu VIVE), der stod for undersegelsen og offentliggjorde resulta-
terne i en rapport med titlen “Feerdigheder i leesning, regning og problemlosning med
IT i Danmark” (Rosdahl, Fridberg, Jakobsen, & Jorgensen, 2013). Processen efter offent-
liggorelsen af resultaterne og PIAAC’s betydning for dansk voksenuddannelsespolitik i

de forste ar efter offentliggerelsen behandles neermere neden for.
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Soft governance

Som omtalt i indledningen, tager PIAAC udgangspunkt i et enske om styring via ‘soft
governance’ med udgangspunkt i OECD’s “peer presure’ og EU’s abne koordinations-
metode. I modseetning til ‘government’, hvor fokus er pa de institutioner, som har den
formelle kompetence til at fastleegge og udeve love pa et politisk omrade som eksem-
pelvis uddannelse, indebeerer "soft governance’ en netveerksforstaelse af fastleeggelse af
politiske malseetninger: policy fastleegges i mange forskellige arenaer, som krydser savel
landegraenser som greenserne mellem offentlige og private organisationer og der er tale

om, at aktererne frivilligt indgar i samarbejdet:

“’Governance’” kan defineres som en kontinuerlig koordination blandt en lang
reekke aktorer, som har forskellige formal og interesser inden for et givent felt. Det
inkluderer eksempelvis politiske akterer og institutioner, erhvervsinteresser, civil-

samfund og transnationale organisationer” (egen overseettelse) (Pierre, 2000, p. 3).

Iseer transnationale organisationers rolle star som ogsa omtalt af Moos i kapitel 1 i denne
bog centralt i diskussionen om "soft governance’ (se for eksempel ogsa Cort, 2009; Rizvi
& Lingard, 2010; Walters & Hahr, 2005).

Transnationale akterer har blandt andet mulighed for at influere national uddannelses-
politik gennem offentliggerelse af internationale sammenligninger som PIAAC. De kan
desuden pavirke den nationale politik gennem malsaetninger samt gennem landeanaly-
ser og henstillinger til nationale regeringer om at seette ind i forhold til specifikke omra-
der inden for uddannelsessystemet. Styringen finder saledes ikke sted via lovgivning
('hard law’) men gennem incitamenter, monitorering, standarder og ikke mindst inter-
nationale undersogelser, hvor landene rangordnes i forhold til hinanden ('soft law’) pa
en reekke udvalgte spergsmal og kategorier. S& selvom de transnationale organisationer
ikke nedvendigvis har juridisk befgjelse pa voksenuddannelsesomradet, har de mulig-
hed for at pavirke national voksenuddannelsespolitik i en specifik retning. I relation til
PIAAC er hele to transnationale organisationer involveret, nemlig OECD og EU, der
begge eksplicit fremheever onsket om, at undersogelsen vil fa betydning for national
(voksen-)uddannelsespolitik, blandt andet ved, at de lande, der ikke scorer sa hejt i kom-
petencemalingerne, bliver inspireret af de lande, der ligger i top i den internationale ran-

king.
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At ‘soft governance’ overhovedet fungerer, forklarer Zeitlin og Pochet (2005) ud fra en
kollektiv psykologi hvor de enkelte landes har modvilje mod at blive udstillet som ‘dar-
lige’. Der foregar saledes i de internationale sammenligninger en ‘naming and shaming’,
hvor lande, der klarer sig mindre godt udstilles som ikke veerende gode nok. Landenes
regeringer anspores pa den made gennem internationale sammenligninger som PIAAC
og landenes placering i forhold til hinanden til at'gere noget’ ved deres, i dette tilfeelde,
voksenuddannelsessystem og igangseette reformer eller indsatser i forhold til specifikke
malgrupper. Isin analyse af Bologna-processen tilfgjer Brogger (2015) desuden ‘faming’

som endnu en drivkraft i ‘soft governance’:

“Frygten for skam og beremmelsens sodme er steerke folelsesmaessige drivkraefter
ilysten til at spejle [transnational politik], da de stimulerer medlemsstaterne til at
konkurrere om at forbedre deres preestation — eller i det mindste preaestere lige sa
godt som de lande, de sammenligner sig med” (egen overseettelse) (Brogger, 2015,
p- 87).

I modseetning til de lande hvis uddannelsessystemer udstilles som utilstreekkelige, kan
de lande, der klarer sig godt i den internationale sammenligning, saledes sole sig i deres
status. ‘Soft governance’ fungerer altsa bade gennem subtile psykologiske processer og
eksplicitte incitamentsstrukturer, som aktererne selv er med til at fastleegge og vedlige-

holde gennem deres frivillige deltagelse i, i dette eksempel, PIAAC.

Rovik - translation og virusmetafor

I analysen af PIAAC’s indflydelse pa dansk voksenuddannelsespolitik tager vi blandt

andet udgangspunkt i Reviks translationsbegreb, samt hans virusmetafor.

Nar vi ser pa, hvilken betydning PIAAC har haft for dansk uddannelsespolitik inden for
voksenomradet, interesserer vi os blandt andet for, hvordan de idéer og ‘opskrifter’, der
ligger bade eksplicit og implicit i undersogelsen overfores fra det transnationale til det
nationale niveau og bidrager til den glidning, der har veeret i synet pa voksenuddannel-
sens rolle. Her mener vi, at Roviks (2017) translationsteori, selv om den oprindeligt er
udviklet med henblik pa organisationer og organisationsidéer, kan hjeelpe til at skeerpe
blikket pa, hvad der sker i processen hvor transnationale idéer om voksenuddannelse

overfores til et nationalt dansk niveau.

Rovik skriver sig, som fremhevet af Moos i kapitel 1 blandt andet op imod det, han

kalder det “‘modernistiske paradigme’ inden for organisationsteori, hvor det antages, at
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formelle organisationer grundleeggende ligner hinanden, samt er gennemsyret af ratio-
nalitet. En lignende tro pa rationalitet og grundleeggende lighed ses, som beskrevet oven
for, ogsa i de bade eksplicitte og implicitte forstaelser, der ligger bag PIAAC. I lighed
med Reovik stiller vi os i dette kapitel kritiske over for en sadan forstaelse, ikke mindst
nar der, som i vores undersogelse, er tale om overforsel af idéer pa samfundsniveau. Vi
ser PIAAC som et eksempel pa dekonstekstualisering, hvor en idé eller hvad der anses
som en succesfuld praksis tages ud af den kontekst, den er opstaet i, og omformes sa den
kan overferes til andre kontekster i form af benchmarking. Desuden interesserer vi os
for rekontekstualiseringen, hvor idéerne bag PIAAC seges introduceret i nye sammen-
heaenge/pa nationalt niveau, herunder bestemte idéer om formalet med og organisering
af voksenuddannelsesomradet. Ifolge Rovik er dekontekstualiseringen et vigtigt — men
ofte overset — element i relation til overfersel af idéer og praksis fra en sammenheeng til
en anden (Rovik, 2016). Ved dekontekstualiseringen er en af udfordringerne blandt an-
det sporgsmalet om, hvorvidt den skabte repreesentation indeholder alle de informatio-
ner, der er relevante for at forsta hvordan den enskede praksis fungerer i sin oprindelige
kontekst (Rovik, 2016). Robertson og Dale taler i relation til uddannelse om en “forfladi-
gelse”, hvor ”... resultater inden for uddannelse behandles som veerende abstrakte, ab-
solutte, ahistoriske og universelle” (vores overseettelse)(Robertson & Dale, 2016, p. 35).
Uddannelse bliver ifelge dem pa den made reduceret til et bestemt seet af forstaelser og

mister nuancerne.

Ud over begreberne dekonstekstualisering og rekontekstualisering, er ogsa Reviks vi-
rusteori relevant at inddrage, da den blandt andet beskeeftiger sig med, hvad der skal til
for at idéerne spredes, og hvad der kan modvirke en spredning. I den forbindelse be-
skeeftiger Rovik sig blandt andet med organisationers immunitet over for nye idéer, og
hvad der kan medvirke til, at organisationsidéer ikke reelt implementeres i organisatio-
nerne. I relation til betydningen af PIAAC for dansk uddannelsespolitik, mener vi, at vi
kan bruge Roviks begreb om immunitet til at forsta en eventuel manglende overforing.
Pa samme made anser vi hans begreb om inkubationstid for relevant til at forklare, hvor-
for en transnational politik eller stromning ikke umiddelbart fanges op nationalt men
muligvis senere viser sig, som det vil fremga neden for, synes at veere tilfeeldet med

PIAAC i en dansk sammenheeng.

Imidlertid savner vi et neermere fokus pa, hvad der skal til, for at der sker en overforsel,
nar inkubationstiden er ovre. Er der tale om en automatisk proces, nar smitten har ligget
og luret tilstreekkeligt leenge, eller skal der mere til. Her mener vi, at Kingdon og Zaha-

riadis med deres ‘'multiple stream’-teori yderligere kan bidrage med begrebet ‘policy
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vinduer’. P4 samme made mener vi, at deres fokus pa policy-entreprenerer kan veere
med til at supplere Roviks fokus pa aktererne i forbindelse med rekontekstualiseringen,
da aktererne og deres roller ikke nedvendigvis er de samme i en organisationssammen-

heeng som i relation til national policy inden for voksenuddannelsesomradet.

Policy vinduer og policy entreprengrer

Kingdon og Zahariadis beskeeftiger sig med politiske beslutningsprocesser, herunder
hvad der gor at en sag kommer pa den politiske dagsorden. Vi mener, at de med deres
begreb om policy vinduer kan bidrage med et supplement til forstaelsen af glidninger
gennem et fokus pa, hvad der skal til for at en sag overhovedet diskuteres og der treffes
beslutninger. Med andre ord, hvordan policy kan eendre sig. Hvad er det, der gor, at en
virus i form af en bestemt policy far mulighed for at brede sig i den nye veertsorga-
nisme/nationalt. Med inspiration fra i Cohen, March og Olsens "skraldespands’-model
(Cohen, March, & Olsen, 1972), tager savel Kingdon som Zahariadis i lighed med Revik

udgangspunkt i en skepsis over for troen pa rationelle forklaringsmodeller.

Ved policy vinduer refererer Kingdon (1984, 1993) og Zahariadis (2003, 2008) til situati-
oner, hvor det er muligt at koble forhold, der defineres som problemer med mulige los-
ninger og den politiske stemning, sa der kan tages en beslutning. Kingdon og Zahariadis
taler i den forbindelse om tre stremme; problemstremmen, policy-stremmen og politik-
strommen. I problemstremmen finder vi ifelge Zahariadis blandt andet indikatorer og
konkrete begivenheder, der skaber opmeerksomhed om et omrade, der defineres som
problematisk. Indikatorer kan for eksempel veere Danmarks placering i den samlede
rangordning i PIAAC. At vi konsekvent taler om ”det, der defineres som problemer” og
ikke bare om problemer, skyldes at problemer hverken hos Kingdon eller Zahariadis er
en objektiv storrelse, men netop det, der defineres som et problem, af for eksempel po-
litikere eller policy-entreprengrer. Policy-stremmen bestar af mulige losninger i form af
policy inden for omradet. I relation til PIAAC kunne mulige losninger pa Danmarks
placering for eksempel veere et oget fokus pa voksenuddannelse, herunder lettere ad-

gang til voksenuddannelse eller gget information om mulighederne for voksenuddan-
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nelse. Den sidste strem, politikstremmen bestar ifelge Kingdon af den nationale stem-
ning, kampagner fra pressionsgrupper og eendringer i administrationen’ eller den lov-

givende magt. Zahariadis tilfejer endvidere partiernes ideologier.

Et policy vindue er ifelge Kingdon ” [...] en mulighed hvor akterer kan fremme deres
yndlingslesninger, eller skabe opmerksomhed omkring deres specifikke problemer”
(egen overseettelse) (Kingdon, 1984, p. 173). Mens et policy-vindue ifelge Zahariadis en-
ten abner i problemstremmen (der skabes opmaerksomhed om et 'problem) eller i poli-
tikstremmen (for eksempel ved regeringsskifte), kan det altsa bruges af policy-entrepre-
nererne til at fremme bestemte lgsninger i policy-strommen. I relation til PIAAC, kan
det for eksempel, som tidligere fremhaevet, veere forskellige opfattelser af formalet med
voksenuddannelse, eller den bedste made at organisere voksenuddannelsesomradet pa.
Policy vinduer kan &bne pludseligt i forbindelse med en krise, eller de kan abne mere
forudsigeligt, som for eksempel, nar OECD med faste mellemrum publicerer deres indi-
katorer inden for uddannelsesomradet. I relation til glidninger, der er det overordnede
fokus for denne bog, er det iseer de mere forudsigelige vinduer, der er relevante, mens
de pludselige, i form af kriser eller voldsomme skift i indikatorerne ma forventes at fore
til mere abrupte eendringer i stedet for glidninger. Netop et sadant forudsigeligt vindue
udger preesentationen af resultaterne af PIAAC. Dels publiceres de i lighed med PISA
med faste mellemrum, dels er selve undersogelsen nogle ar undervejs, og det vides tid-
ligt, hvornar resultaterne vil blive publiceret.

Samtidig er policy vinduer imidlertid ofte kun er abne i kort tid. Det geelder derfor om
at udnytte situationen, mens den er der. I den forbindelse spiller policy-entreprenerer
en vaesentlig rolle, som akterer, der er villige og i stand til at udnytte situationen og
bruge ressourcer pa at fremme deres seerlige policy. Policy-entreprenerer er ifolge Za-
hariadis (2003) i den forbindelse ikke alene fortalere for en bestemt policy, de er ogsa
‘manipulatorer’ i en situation med uklare preeferencer og uklare beslutningsteknikker.
Til forskel fra hverdagsbrugen af begrebet ‘'manipulation’, er der hos Zahariadis tale om
et neutralt begreb uden den negative medbetydning, der ligger i den dagligdags brug af
ordet. Nar policy-entreprenerer manipulerer, gor de det ifolge Zahariadis blandt andet
ved at rammeszette situationen pa en bestemt made og ved en strategisk brug af symbo-

ler. Som beskrevet oven for, kan rangordning og idéer om ‘bedste praksis’ fa betydning

7 Det skal her bemeerkes, at Kingdon beskeeftiger sig med det amerikanske system, hvor et magt-
skifte i langt hojere grad end i Danmark ogsa medferer udskiftninger i administrationen.
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for overforsel af idéer fra en kontekst til en anden, samt anvendes af policy-entrepreneo-
rer til at fremme en bestemt policy. Ses preesentationen af PIAAC som et muligt policy
vindue, sa vil en policy-entreprener séledes kunne rammesaette resultaterne pa en be-
stemt made med henblik pa at fremme en bestemt politik inden for uddannelsesomra-
det.

PIAAC - fra international til national kontekst

Voksenuddannelse som kompetenceudvikling - en idé pa rejse?

Som omtalt tidligere, afspejler PIAAC og begrundelsen for undersogelsen et bestemt syn
pa voksenuddannelse og formalet med samme. Et syn, hvor voksenuddannelse er snee-
vert koblet til kvalificering af medarbejdere til arbejdslivet og med udgangspunkt i en
okonomisk teori om human kapital (Yasukawa, Hamilton, & Evans, 2017). I rammen for
PIAAC (OECD, 2012) fremheeves saledes vigtigheden af feerdigheder i leesning, regning
og problemlgsning ved brug af IT for fremtidens job. PIAAC vil, ifelge OECD: ”[...] un-
derstotte undersogelser af hvordan arbejdsmarkedets behov for arbejdskraft effektivt
kan imedekommes og i hvilket omfang arbejdstagere bruger deres feerdigheder i det
arbejde, som de varetager” (egen oversettelse) (OECD, 2012, p. 1). Pa trods af, at det
ogsa omtales, at grundleeggende feerdigheder inden for de omrader, der testes i, er vee-
sentlige for at deltage fuldt i det moderne samfund, og relevant for alle dele af livet, sa
er det primeert betydningen for arbejdslivet, der fremhaeves. Forud for igangseettelsen af
PIAAC argumenterede Andreas Schleicher, direkter i OECD, endvidere for en maling
af voksnes kompetencer ud fra felgende begrundelse:

“Regeringer er i vore dage konfronteret med en lang raekke udfordringer i en glo-
bal konkurrencegkonomi, herunder hvordan arbejdsmarkeder kan gores mere
fleksible og tilpasningsdygtige, hvordan udbuddet af arbejdskraft kan eges, og
hvordan den demografiske udvikling med en aldrende befolkning kan imede-
kommes. Sammenlignende data af hej kvalitet om voksnes grundleeggende feer-
digheder, feerdighedernes fordeling i befolkningen og den hastighed, hvormed
feerdigheder forringes, kan sammen med afkastet af investeringer i feerdigheder
og befolkningens holdning til voksenuddannelse bidrage med viden, som kan
stotte regeringer med at evaluere nuveerende politikker og udforme mere effektive

indsatser” (egen oversettelse) (Schleicher, 2008, p. 628).
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Som det fremgar af citatet, var baggrunden for at igangseette PIAAC saledes et oplevet
behov for kompetenceudvikling af arbejdsstyrken i en global konkurrencegkonomi.
Flere studier af uddannelsespolitik kobler desuden ifelge Gardner (2014) OECD’s ram-
mesaetning af voksenuddannelse med en neoliberal forstaelse af voksenuddannelse og

den voksne som laerende.

Som omtalt i indledningen, er dette sneevre syn pa voksenuddannelse et resultat af en
glidning, hvor voksenuddannelse som et humanistisk projekt lebende er blevet skrevet
ud af uddannelsespolitikken, hvorved forstaelsen af voksenuddannelse som en investe-

ring i human kapital star alene tilbage (Larson & Cort, In press) .

Det er denne sneevre forstaelse af voksenuddannelse, den idé pa rejse, som ved hjeelp af
den benchmarking, der ligger eksplicit i PIAAC som ‘soft governance’, kan influere pa
dansk voksenuddannelsespolitik i lighed med den betydning PISA har haft inden for
grundskoleomradet (Cort & Larson, 2015). Studier af forgeengeren for PIAAC, Interna-
tional Adult Literacy Study - IALS, der ogsa var initieret af OECD, indikerer saledes, at
denne havde betydning for national uddannelsespolitik (Gardner, 2014; Hamilton,
2014).

PIAAC’s made med den danske kontekst - et forsgg pd ‘soft governance’

I oktober 2013 udkom bade den internationale rapport og en national dansk rapport med
resultaterne af den forste runde af PIAAC. Samme dag som rapporten udkom, afholdt
OECD og EU i samarbejde en live-streamet praesentation af resultaterne. Derudover ud-
sendte EU en pressemeddelelse (EK, 2013), hvor de redegjorde for det, de sa som hoved-
punkterne i undersogelsen. I pressemeddelelsen blev det blandt andet fremheevet, at ”
Politikker om livslang uddannelse ma sigte mod at vedligeholde feerdigheder over leen-
gere tidsrum, nar man tager i betragtning, at undersogelsen har afsleret forskelle mellem
generationerne og betragtelige skonomiske og sociale fordele ved bedre feerdigheder”
(EK, 2013). Publiceringen af PIAAC blev saledes brugt som et forseg pa styring via soft
governance ved at fremheeve den onskelige adfeerd hos de nationale politikkere med
hensyn til voksenuddannelsespolitikken — et eget fokus pa vedligeholdelse af feerdighe-
der. Gennem opstillinger af landenes resultater i en de facto rangordningen, blev det
tydeligt, hvem der gjorde det godt (‘fame’) og hvem der gjorde det darligt ("shame’) og
derfor burde udvikle sit uddannelsessystem. Det fremheeves da ogsa eksplicit i rappor-
ten, at undersogelsen blandt andet kan bidrage til at male uddannelsessystemernes per-

formance — altsa hvilke lande preesterer godt og er derfor nogle, de andre lande ber se
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op til, og hvilke star tilbage med skammen over at underpreaestere (OECD, 2013). Mens
Finland og Japan fremheeves som lande, med ”...large shares of top-performers”, frem-
heeves Italien og Spanien som lande, hvor store dele af befolkningen keemper med selv
de mest grundleeggende feerdigheder (OECD, 2013, s. 28). Rapporten indeholdt sagar en
sammenligning af Italien og Japan, hvor det blev fremhevet, at leesekompetencerne
blandt italienske studerende pa videregdende uddannelser svarede til leesekompeten-

cerne blandt japanske gymnasieelever (OECD, 2013, s. 33).

At EU-kommissionen endvidere taenkte sig, at undersegelsen skulle fa stor betydning

fremgar ogsa af, at det i pressemeddelelsen fremhzeves, at

”Undersogelsens resultater og konsekvenserne deraf for uddannelse og videreud-
dannelse vil blive droftet med medlemsstaterne for at hjeelpe med at udpege for-
anstaltninger, der kan afhjelpe svaghederne. Det nye program for uddannelse og
ungdom, Erasmust, vil stette projekter, der stiler mod at udvikle og forbedre vok-
senkompetencer. Undersogelsen kan ogsa hjelpe EU-landene med at fastseette,
hvilke prioriteter der skal finansieres af Den Europeeiske Socialfond 2014-2020,
som er en hovedkilde til investeringer i feerdigheder og videreuddannelse, og kan

ogsa forbedre sarbare gruppers adgang til videreuddannelse” (EK, 2013).

Ogsa SFI udsendte som ansvarlige for den danske del af undersogelsen en pressemed-
delelse (SFI, 2013a), hvor de opsummerede resultaterne. I overskriften til pressemedde-
lelsen fremhaevede SFI, og “hver sjette dansker leeser darligt”, og umiddelbart efter i
underoverskriften, at “over en halv million danskere mellem 16 og 65 ar har sveert ved
at leese”. Samtidig omtales Danmarks placering i forhold til andre lande, under over-
skriften “blandet international placering”, og der naevnes, at “sammenlignet med de an-
dre deltagerlande ligger Danmark under gennemsnittet, nar det handler om leesefeerdig-
heder”, mens omvendt “Danskernes regnefeerdigheder ligger over det internationale
gennemsnit” (SFI, 2013b). Ud fra den internationale placering i rangordningen, var det
saledes ikke klart, hvorvidt Danmark burde veere stolt eller flov over placeringen. Det
er dog den flove vinkel, der vandt, da der i overskriften blev lagt veegt pa de darlige

leesefeerdigheder.

For Danmark, der traditionelt har veeret et af de lande, hvor flest deltog i voksen- og
efteruddannelse, indebar en placering under OECD-gennemsnittet i relation til leesning
(OECD, 2013) en klar mulighed for et PIAAC-chok og abning af en policy vindue, hvor
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der kunne treeffes beslutninger vedrerende voksenuddannelsesomradet. Ud fra formu-
leringerne i starten af pressemeddelelsen syntes problemet at veere klart defineret: Dan-

skerne var ikke gode nok til at leese.

Immunitet og/eller manglende udnyttelse af policy vinduet

Pa trods af savel OECD’s som EU’s store forventninger til betydningen af PIAAC og de
bekymrede overskrifter i pressemeddelelsen fra SFI, blev den i Danmark medt med nae-
sten larmende tavshed (Cort & Larson, 2015). Selv om SFI's hovedpointe om, at dan-
skerne ikke var gode nok til at leese, fandt vej til flere aviser, var det de feerreste, der
uddybede det neermere, og samlet set gav en sggning pa infomedia for perioden fra of-
fentliggorelsen af undersegelsen 8. oktober 2013 og frem til arsskiftet, kun 13 hits, hvilket
omfattede bade avisartikler og debatindleeg. Det var endvidere et fatal af teksterne, der
henviste til pressemeddelelsen fra SFI. I stedte refererede flere et nyhedsbrev fra 3F. Det
skyldes sandsynligvis, at Ritzau i deres meddelelse netop refererede til 3F i deres over-
skrift (Cort & Larson, 2015). Selv om bidragene primeert handler om, hvor stor en andel
af danskerne, der ikke er gode nok til at leese, er der ogsa eksplicitte eksempler pa
‘naming’ og ‘shaming’, hvor det fremheeves, at de danske voksne klarer sig darligere
end voksne fra andre lande (Cort & Larson, 2015). Interessen i medierne er, imidlertid,
som naevnt begraenset, og de fa indslag synes ikke at anspore til en storre debat. En sog-
ning pa danske tweets om PIAAC, i perioden fra og med 8. oktober 2013 til arsskiftet
2013/14, giver endvidere kun 3 hits, heraf et fra SFI. Antallet af tweets of PIAAC efter-
folgende, kan ogsa teelles pa en hand, sa heller ikke pa dette medie synes undersogelsen
at have skabt stor opmeerksomhed i Danmark. Det policy vindue, der abnede sig med
offentliggerelsen af den forste PIAAC-rapport, blev tilsyneladende ikke udnyttet.

Med udgangspunkt i Revik kan man sperge, om det danske politiske system og de be-
rorte parter var blevet immune over for nye idéer vedrerende voksenuddannelsesomra-
det efter flere ars fokus pa livslang leering og voksenuddannelse, ikke bare i Danmark
men ogsa internationalt. Var der, med reference til Rovik, eksempler pa et ydre eller
indre forsvar over for nye idéer? Som et eksempel pa ydre forsvar omtaler Rovik blandt
andet en klar adskillelse mellem de dele af en organisation, der optager de nye idéer og
de dele, der skal implementere dem. Et forsog pa at overfere den skelnen til den uddan-
nelsespolitiske kontekst kunne veere at skelne mellem de ministerielle akterer og de ud-
dannelsesinstitutioner, der skal implementere eventuelle reformer. I 2013 var der dog

endnu ikke tale om reformer inden for voksenuddannelsesomradet, men udelukkende
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om nogle overordnede idéer om, hvad voksenuddannelse er og ber bidrage med.
Spergsmalet bliver derfor snarere, hvorfor interessen for PIAAC tilsyneladende ikke na-
ede ud over en snaever kreds af serligt interesserede til en bredere gruppe. Vi kan med
vores undersogelse af reaktionen pa PIAAC i medierne naturligvis ikke sige noget om,
hvorvidt PIAAC umiddelbart havde en betydning pa ministerielt plan, men da under-
sogelsen af medfinansieret af en reekke danske ministerier, ma det formodes, at den i

hvert fald er blevet modt af en vis interesse.

Her kan et andet andet eksempel pa ydre forsvar hos Revik vere relevant, da konstante
forventninger til lederne om at veere med pa de nyeste idéer og holde sig ajour med de
nyeste tendenser ogsa kan fungere som et ydre forsvar over for implementering af nye
idéer og skabe immunitet. Forventningen om, at lederne konstant skal vise forandrings-
parathed og felge med i de nyeste idéer, kan saledes tage tid fra det konkrete arbejde
med at sikre implementering af idéerne i praksis. At den enkelte har begraenset kapacitet
til at fokusere pa flere forhold pa samme tid, er netop en af pointerne bag Cohen, March
og Olsens skraldespandsmodel, og senere multiple streams-modellen. Idéer og policy
keemper saledes om opmeerksomhed bade i Roviks virusteori og hos Kingdon og Zaha-
riadis. Overforet til det uddannelsespolitiske omrade, kan vi med reference til Kingdon
og Zahariadis se PIAAC og de tanker om voksenuddannelse, der ligger i denne under-

sogelse som en blandt mange losningsforslag, der keemper om opmaerksomhed.

Netop i den forbindelse, er det interessant, at de forste resultater af PIAAC udkom i
slutningen af 2013, et ar, der havde veeret preeget af lockout af grundskoleleererne og
forberedelse af en stor reform pa folkeskoleomradet. Den uddannelsespolitiske op-
meerksomhed ma pa den baggrund forventes at have veret fokuseret pa folkeskoleom-
radet, mens voksenuddannelse fik mindre opmeerksomhed. Det er da ogsa sigende, at
de konklusioner, der blev uddraget af Danmarks resultater i PIAAC, hurtigt skiftede til
at fokus pa, om grundskolen gjorde det godt nok — pa trods af, at gruppen 16-65 ar om-
fatter mange forskellige udgaver af den danske grundskole. En af arsagerne var sand-
synligvis, at SFI med henblik pa direkte at kunne sammenligne resultater i PISA med
resultater i PIAAC, i den danske del af PIAAC havde inkluderet en del af de unge, der i
2000 deltog i de forste runde af PISA, og som nu var blevet voksne (Rosdahl, 2014). Da
resultaterne af den del af PIAAC-underspgelsen blev preesenteret i sommeren 2014, op-
stod der en fornyet interesse for PIAAC-undersogelsen i de skrevne medier. Interessen
var imidlertid klart fokuseret pa grundskoleomradet, og hvordan eleverne kunne leere

mere allerede i grundskolen. PIAAC blev séledes i lighed med tidligere PISA et argu-
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ment for, at der var behov for at reformere folkeskolen. En reform af voksenuddannel-
sesomradet var derimod ikke pa dagsorden, hverken i 2013 eller 2014 (Cort & Larson,
2015). Med reference til Kingdon og Zahariadis, kan man sige, at voksenuddannelse

tabte kampen om opmerksomheden til grundskoleomradet.

En undersogelse af interessen for voksenuddannelse i Danmark (Rasmussen, Larson, &
Cort, 2017) peger dog pa, at 2013/14 ikke var en enlig svale, men at der var tale om en
lobende udvikling, hvor interessen for voksenuddannelse syntes at veret falmet. Sam-
menlignet med grundskoleomradet, har voksenuddannelsesomradet af naturlige arsa-
ger traditionelt veeret lillebror. Omradet har da heller ikke altid hert under Under-
visningsministeriet. Saledes var det i 1970’erne opdelt mellem Kulturministeriet og for
den erhvervsrettede voksenuddannelses vedkommende Arbejdsministeriet. En sam-
menteelling af pressemeddelelser fra Berne- og Undervisningsministeriet samt Uddan-
nelses- og Forskningsministeriet i perioden november 2011 til maj 2015 (Larsen &
Rasmussen, 2016) viste saledes ogsa, at kun 3% af de pressemeddelelser, de to ministe-

rier udsendte, vedrerte voksenuddannelsesomradet.

Inddrages ‘politics-strommen’ i analysen, falder et fokus pa grundskoleomradet frem
for voksenuddannelsesomradet godt i trad med en overordnet neoliberal ideologi med
fokus pa en human kapital tankegang inden for uddannelsespolitikken. En forstaelse,
der ifolge Klees (2016) sammen med teori om afkast af investeringer har veret faet stadig
storre betydning siden 1960’erne, og i lang tid nu har veeret dominerende. Ser man ud-
dannelse som en investering, der skal give et afkast, giver den alt andet lige afkast i leen-
gere tid, hvis man investerer i bern og unge frem for voksne. Med reference til det indre
forsvar i Reviks virusteori, kan man sige, at idéen maske ikke passede med de geeldende
normer og veerdier. Som tidligere omtalt, sa imidlertid bade OECD og EU PIAAC som
en mulighed for at fremme en bestemt udvikling af voksenuddannelsesomradet, sa

hvorfor skete det tilsyneladende ikke?

Selv om PIAAC potentielt var et policy vindue, der kunne have fort til, at voksenuddan-
nelse som policy blev koblet med danskernes feerdigheder som problem, og en politik
om livslang leering, der i arene omkring artusindeskiftet spillede en stor rolle, sa var der
12013 intet, der indikerede, at det skete. En mulig forklaring kan veere fraveeret af policy
entreprengrer, der sa en interesse i at investere ressourcer i at fremme en bestemt vok-
senuddannelsespolitik, eller var i stand til at treenge igennem. Tre interview med ud-
valgte repreesentanter fra fagbeveaegelsen (Cort & Larson, 2016) indikerer da ogsa, at de
i hvert fald ikke har opfattet PIAAC som et policy vindue, de burde udnytte. 3F, der
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organiserer de kortuddannede, har dog forsegt at bruge PIAAC som en loftestang for at
fremme interessen for voksnes kompetencer i forhold til leesning. Det var desuden, som
omtalt oven for, blandt andet et indleeg fra 3F, der dannede grobund for flere af de ar-
tikler og debatindleeg, der fulgte pa offentliggerelsen af PIAAC i 2013. Hverken 3F eller
de andre organisationer, oplevede imidlertid, at PIAAC indebar noget nyt. I stedet be-
kreeftede det, de allerede vidste og gjorde. PIAAC forte altsa ikke til en eendring i orga-
nisationernes fokus inden for voksenuddannelsespolitikken, eller umiddelbart til nye

initiativer over for beslutningstagerne.

Voksenuddannelse som kompetenceudvikling med fokus pa arbejdsmarkedets behov,
er da heller ikke en ny tendens i Danmark, men har veeret pa vej gennem flere artier.
Saledes har dansk voksenuddannelsespolitik stot og roligt flyttet sig fra 1980’ernes store
fokus pa voksenuddannelse ogsa i form af folkeoplysning, til vores dages ensidige fokus
pa voksenuddannelse som kompetenceudvikling (Larson & Cort, 2017). Saledes har
PIAAC ganske vist veeret et potentielt policy vindue, der kunne have veeret brugt til at
koble de tre streomme pa en ny made, men resultaterne er tilsyneladende i forste omfang
ikke blevet opfattet som tilstreekkeligt pafaldende til, at det er blevet grebet. Oplevelsen
har, i hvert fald i dele af fagbevaegelsen, veeret at processen allerede var sat i gang.

Trepartsforhandlingerne og forslag til reformering af voksen- og ef-
teruddannelsesomrdadet - efter inkubationstiden

Nar vi flere gange oven for har skrevet “tilsyneladende”, og ”indtil videre”, skyldes det,
at PIAAC alligevel synes at have ligget og ulmet i baggrunden efterfelgende. Med refe-
rence til Rovik kan man sige, at implementeringen af tankerne i PIAAC i en dansk kon-

tekst har haft en vis inkubationstid.

12016 nedsatte regeringen og arbejdsmarkedets parter i samarbejde saledes en sakaldt
ekspertgruppe, der skulle komme med forslag til en reform af voksen- og efteruddan-
nelsesomradet (Arbejdsgruppen_til_Trepartsforhandlinger_2016_II, 2016). Af ekspert-
udvalgets kommissorium fremgar det, at gruppens opgave var, at ”... analysere og
komme med losningsmodeller til, hvordan voksen-, efter- og videreuddannelsessyste-
met kan indrettes og styrkes med seerligt fokus pa virksomheders og voksnes behov for
kompetencer, kvaliteten og effektiviteten i udbuddet”
(Arbejdsgruppen_til_Trepartsforhandlinger_2016_1I, 2016, p. 1).

Mens hverken regeringen eller fagbevaegelsen ved udgivelsen af de forste PIAAC-resul-

tater i 2013 offentligt viste synderlig interesse, synes billedet tre ar efter at veere vendt.
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Ekspertgruppen barslede i 2017 med en rapport om deres bud pa fremtidens efter- og
videreuddannelsessystem (Ekspertgruppen, 2017). Der er i rapporten eksplicit reference
til PIAAC:

" Til trods for et generelt hgjtuddannelsesniveau i Danmark viser OECD’s PIAAC-
undersogelse (Programme for the International Assessment of Adult Competen-
cies) fra 2013, at mange danskere i aldersgruppen 16-65 ar har utilstreekkelige ba-
sale kompetencer. 16,1 pct. af de voksne danskere — svarende til knap 600.000 per-
soner - har utilstreekkelige leesefeerdigheder, hvorfor Danmark placerer sig under
OECD-gennemsnittet. Ligeledes har 14,6 pct. utilstreekkelige regnefeerdigheder,
mens 28,4 pct. er mindre gode til at lose hverdagsopgaver med brug af ITtekno-

logi” (Ekspertgruppen, 2017, p. 14).

Pa baggrund af ekspertgruppens arbejde, indgar regeringen og arbejdsmarkedets parter
ligeledes i 2017 en trepartsaftale om ”styrket og mere fleksibel voksen-, efter- og videre-
uddannelse” (Trepartsudvalget, 2017). Ogsa i trepartsaftalen er der reference til PIAAC.
Fire ar efter offentliggerelsen af de forste PILAAC-resultater, har de altsa fundet vej til et
forslag til reform af voksen- og efteruddannelsessystemet — ‘virus’ har spredt sig, og

giver nu symptomer.

Sammenfatning og diskussion

I dette kapitel har der veeret fokus pa OECD-undersggelsen Programme for Internatio-
nal Assessment of Adult Competences (PIAAC) som et udtryk for den glidning der har
veeret inden for voksenuddannelsesomradet, fra en situation, hvor folkeoplysning, al-
men voksenuddannelse og kompetenceudvikling var ligestillede til i dag, hvor policy i
forhold til voksenuddannelse langt overvejende vedrerer udvikling af kompetencer til
arbejdsmarkedet. En glidning, der er foregaet samtidig med og i overensstemmelse med
en oget dominans af en neoliberal gkonomisk teenkning. Vi har analyseret, hvordan
PIAAC blev modtaget i den offentlige debat med udgangspunktien forstaelse af PIAAC
som et redskab for ‘soft governance’. Vi har i den forbindelse blandt andet veeret inte-
resserede i at finde ud af, i hvilken grad PIAAC lykkedes som et verktej til ‘soft gover-
nance’, og hvilke faktorer, der spillede ind i processen. Som det er fremgaet af kapitlet,
var interessen for PIAAC i de danske medier yderst begreenset. Selv om offentliggorel-
sen af resultaterne af PIAAC matte forventes i lighed med, hvad der tidligere var set i
forbindelse med PISA, at dbne et policy vindue, sa var der tilsyneladende ingen policy

entreprengrer, der lykkedes med at udnytte det til at fremme en bestemt policy inden
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for voksenuddannelsesomradet. Det kan der veere flere forklaringer pa. Vi vil neden for
diskutere nogle af disse potentielle arsager til, at PIAAC i ferste omgang ikke fik den

stor opmeerksomhed.

Et forhold, der ogsa er omtalt tidligere i kapitlet, er konkurrence om opmaerksomheden
fra andre sager. Saledes var det uddannelsespolitiske felt pa tidspunktet for offentliggo-
relsen af PIAAC-resultaterne preeget af en folkeskolereform og efterveerne efter en ar-
bejdskonflikt pa grundskoleomradet tidligere pa aret. I forbindelse med overenskomst-
forhandlingerne i foraret 2013 var 67.000 overenskomstansatte leerere — primeert fra
grundskolen — blevet lockoutet. En konflikt, der varede 25 dage (Mathiasen, 2017). Selv
om lockouten ogsa omfattede leerere inden for dele af voksenuddannelsesomradet, var
det folkeskoleomradet, der lob med opmerksomheden, blandt andet fordi konflikten
blev koblet sammen med en kommende reform af folkeskolen. At konflikten fyldte en
del i savel den offentlige som den politiske dagsorden fremgar af det forhold, at den
stadig ikke var glemt i forbindelse med overenskomstforhandlingerne 5 ar senere i 2018.
For policy entreprengrer inden for det uddannelsespolitiske felt, der ikke alene beskeef-
tigede sig med voksenuddannelse, var grundskoleomradet og konflikterne der altsa no-
get, der tog en stor del af opmeerksomheden, mens voksnes kompetencer og voksenud-
dannelse tabte kampen om opmeerksomheden. Ser man pa, hvem der bidrog til debatten
efter offentliggorelsen af PIAAC, kan man da ogsa se, at det overvejende var repraesen-
tanter for voksenuddannelsesomradet samt 3F, der har en lang tradition for at beskeef-
tige sig med voksenuddannelse. Forgeengeren for 3F, SID, var saledes en af de store for-

talere for indferelsen af betalt frihed til uddannelse i 1980 erne.

En anden forklaring pa den svage interesse for publiceringen af PIAAC kan veere immu-
nitet blandt beslutningstagere og andre interessenter som felge af tidligere ars konstante
reformer og flere ars fokus pa livslang leering. Bade op til EU’s vedtagelse af en strategi
for livslang leering i 2000 og i arene efter, var dansk voksenuddannelsespolitik saledes
preeget af gentagne reformer. 11996 publicerede Undervisningsministeriet et debatop-
leeg om et parallelt kompetencesystem for voksne (Jensen, 1996), der skulle give voksne
mulighed for at tage uddannelse senere i livet pa niveau med de ordineere uddannelser.
Debatoplegget blev i 1999 efterfulgt af en rapport fra Arbejdsministeriet, Under-
visningsministeriet og Finansministeriet i feellesskab (Finansministeriet, 1999), der lagde
op til en reform af voksenuddannelsesomradet. I 2000 fremsatte den daveerende rege-
ring pa den baggrund et lovforslag ("Lovforslag nr. L.250," 2000), om erhvervsrettet

grunduddannelse og videregaende uddannelse for voksne med eksplicit reference til
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debatoplaegget fire ar tidligere. Lovforslaget indebar en reform af voksenuddannelses-
systemet, sa det kom til at afspejle strukturen inden for de ordineere med grunduddan-
nelse for voksne, videregaende voksenuddannelse, diplom- og masterniveau. Allerede
seks ar efter, i 2006 kom det naeste initiativ til en reform af voksenuddannelsesomradet
med rapporten Livslang opkvalificering og uddannelse for alle pa arbejdsmarkedet
(Finansministeriet, 2006). Rapporten indeholdt resultaterne af et udvalgsarbejde, der var
blevet sat i gang i 2004, altsa kun fire ar efter den seneste reform af voksenuddannelses-
omradet. Blandt rapportens anbefalinger var en styrkelse af voksenvejledningen og oget
anvendelse af realkompetencevurdering, samt en mere fleksibel organisering af voksen-
uddannelsesomradet. Med henblik pa en styrkelse af voksenvejledningen blev der i 2007
oprettet en reekke vejledningsnetvaerk, men allerede to ar efter blev de atter nedlagt i
forbindelse med den neeste reform af voksenuddannelsesomradet med Lov om eendring
af arbejdsmarkedsuddannelser m.v., der indebar en ny organisering af de erhvervsret-
tede voksenuddannelser i voksen- og efteruddannelsescentre (VEU-centre) ("Lovforslag
nr. L 52, 2009). Ud over de omtalte storre reformer, blev der i perioden ogsa gennemfort
adskillige mindre reformer af voksenuddannelsesomradet. Da resultaterne af PIAAC
udkom i 2013, havde der altsa i arene op til allerede veeret adskillige reformer, og det

kan teenkes, at der inden for feltet har veeret en vis ‘reformtreethed’.

Endelig kan den manglende interesse for PIAAC veere et udtryk for, at glidningen fra
dannelse til kompetenceudvikling allerede havde fundet sted, og at PIAAC pa den bag-
grund ikke indebar noget nyt. I alle de reformer, der er omtalt oven for, har den bagved-
liggende idé veeret, at formalet med voksenuddannelse er, at sikre kvalificeret arbejds-
kraft. PIAAC er saledes ikke sa meget et led i en glidning fra en ligeveerdig interesse for
demokratisk dannelse og kompetenceudvikling, som det er et resultat/udtryk for en af-
sluttet glidning. Da resultaterne af PIAAC preesenteres, har Danmark allerede i adskil-
lige ar reformeret voksenuddannelsessystemet mod et ensidig (eller i hvert fald domi-
nerende) fokus pa kvalificering af arbejdskraften. Ud fra den logik, at voksenuddannel-
sessystemet allerede i hoj grad var gearet til at leve op til kravene i en konkurrencegko-
nomi, giver det mening, at den umiddelbare reaktion var at kigge et andet sted hen,
nemlig mod grundskolen, der netop stod over for en stor reform. Imod denne fortolk-
ning taler dog det forhold, at regeringen i 2016 nedsatte et sakaldt ‘ekspertudvalg’, der
skulle komme med et forslag til en reform af voksenuddannelsesomradet, og at dette
udvalg i sin rapport som en af begrundelserne for behovet for en reform, henviste til
Danmarks placering i PIAAC’s rangordning. Med udgangspunkt i Reviks begreber kan

man pa den baggrund, som ogsa omtalt tidligere i artiklen, overveje, om der snarere har
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veeret brug for en form for inkubationstid fer PIAAC kunne vise sin betydning for vok-

senuddannelsespolitikken.

I ovenstaende analyse har vi anvendt begreber fra Roviks translationsteori, Kingdons og
Zahariadis multiple stream teori, samt ‘soft governance’. Begreberne har veeret nyttige
for analysen af betydningen af PIAAC for den danske debat om og politik for voksen-
uddannelsesomradet. De forskellige tilgange har saledes til sammen bidraget til en for-
staelse af processen, hvor en transnational tendens overferes til nationalt niveau, herun-
der, hvorfor en eventuel overforsel ikke sker, eller sker med forsinkelse. Med Reoviks
begreber om virusspredning og immunitet samt forstaelsen af PIAAC som et udtryk for
‘soft governance’, har vi faet skeerpet vores blik for hvordan en transnational forstaelse
af — i dette tilfeelde — voksenuddannelse kan fa betydning for den nationale politik inden
for omradet. Samtidig har undersogelsen af PIAAC vist, at selvom — eller maske netop
fordi — den transnationale politik er i overensstemmelse af den dominerende nationale
forstaelse, far den ikke nedvendigvis umiddelbart betydning nationalt. Her har King-
dons og Zahariadis begreber “policy vinduer” og policy entreprengrer’ veeret et nyttigt
supplement til Reviks teori, i det de har fremheevet betydningen af akterernes begraen-
sede opmeerksomhed, der kan vaere medvirkende til, at et abent policy vindue ikke ud-

nyttes.

Spergsmalet er imidlertid, om de teoretiske begreber og forstaelser ogsa har veeret nyt-
tige til at gribe den glidning mod en hegemonisk opfattelse af voksenuddannelse som
kompetenceudvikling, som vi ser PIAAC som et udtryk for i dansk sammenheaeng. Kan

de bruges til at fange en proces, der foregar langsomt og neesten umeerkeligt?
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