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Denne artikel identificerer nogle vasentligste udviklinger i den politologiske lit-
teratur om politiske beslutninger i det ny artusind. Ved at bruge den traditio-
nelle skelnen mellem struktur- og aktorforklaringer finder vi, at dansk politologi
har arbejdet meget med at forklare bade stabilitet og forandring i offentlig politik
og politiske beslutninger. Det har bidraget til en bedre kombination af akter- og
strukeurforklaringer, selvom litteraturen langtfra er i mal. Der er flere forhold ved-
rorende tilblivelsen af politiske beslutninger, som vi ved for lidt om. For eksempel
mangler vi viden om, hvad der sker i den tidlige beslutningsfase, som gennem de
senere ar forekommer mere og mere lukket. Hertil kommer begrenset viden om
den rolle, embedsvarket spiller i forberedelsen af de politiske beslutninger. Endelig
er der mangel pa kvalitative casestudier af nyere politiske beslutninger og dermed
pa komparative analyser af disse. Artiklen efterlyser forskning med dette for gje.

Nogleord: politiske beslutninger, dansk politologi, policykontinuitet, policyforan-
dring, dagsordensfastsettelse

"Den politologiske forskning i beslutningsprocesser i Danmark er temmelig
forsemt”. Sidan indledte Seren Winter (1991: 357) sin introduktionsartikel til
et temanummer af Politica om politiske beslutningsprocesser for snart tre artier
siden. Siden har det ikke varet forsogt at ssammenfatte hovedtrekkene i littera-
turen om politiske beslutningsprocesser med Danmark som case (se dog Green-
Pedersen, Jensen og Nannestad, 2018). Motivationen for denne artikel, og for
nerverende temanummer, er dette manglende overblik.

Seren Winters fokus var studiet af beslutningsprocesser forstaet som analyse
af enkelte beslutninger eller beslutningsforlgb. Til analysen heraf kunne man
betjene sig af rationel teori, inkrementalismeteori, konflikt- og forhandlings-
modeller, skraldespandsmodeller og public choice teori (Winter, 1991). Vi bre-
der perspektivet lidt ud, idet vi ogsa medtager studier af politiske beslutninger
i lide bredere forstand, eksempelvis ved at inddrage studier af mange politiske
beslutninger sasom output af budgetbeslutninger i mange enheder. Dermed
folger vi ogsa trenden i den internationale litteratur pd omridet, som i ganske
hej grad er gaet vk fra at anvende de gamle beslutningsprocesmodeller og ofte
fokuserer pd analyser af mere end en enkelt beslutning.
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De internationale og nationale forskningsbidrag er mange, og det er ikke
muligt at yde de forskellige retninger og modeller retfeerdighed i en enkelt arti-
kel. Ud over nye teoretiske tilgange er der udviklet nye metoder, saledes at stu-
diet af politiske beslutninger deekker over nkeltstudier af politiske beslutninger,
kvantitative studier af et stort antal politikendringer og poststrukturalistiske
tilgange om policydiskurser, retorik og politiske narrativer.

Det er altsa ikke ligetil at praesentere hovedtrekkene inden for den polito-
logiske forskning i politiske beslutninger. I denne artikel skitserer vi primart
den internationale forskning, som er blevet anvendt — og ofte videreudviklet
— af danske politologer. Hovedformalet er at identificere veesentlige @ndringer
i at beskrive og forklare politikbeslutninger i litteraturen siden begyndelsen af
1990’erne.

Der skelnes ofte mellem idéer, interesser og institutioners rolle i forklarin-
ger af politiske beslutninger (Green-Pedersen, Jensen og Nannestad, 2018). Bag
denne skelnen ligger en underliggende struktur-akterproblemstilling. Struktur-
og institutionsorienterede teorier har traditionelt overvejende fokus pa konti-
nuitet og dermed institutionelle begreensninger af adferd. I et aktorperspektiv
er understregningen af idéer og af enkeltinteressenters strategiske adfeerd med
henblik pé politiske beslutninger bedre i stand til at forklare forandring. Skis-
maet mellem struktur, og akterforklaringer er fortsat en gennemgiende linje i
teorier om politiske beslutninger. Vi bruger derfor denne traditionelle skelnen
mellem struktur og akter som organiserende for den folgende redegerelse for
hovedtendensen i litteraturen. Vi har segt systematisk i tidsskriftdatabaser pa
udvalgte emneord. Derudover har vi segt pd alle danske sagomréader. Vi har
ogsd kommunikeret personligt med danske politologiske forskere, der har be-
skaftiget sig med politiske beslutninger for at opnd et sa tilfredsstillende over-
blik som muligt.

Strukturer, stiathengighed og policykontinuitet

Vi starter med en raekke teoritraditioner, som iser har haft fokus pa politiske
og andre samfundsmassige strukturer, og som derfor i mange tilfzlde paviser,
hvor svart det er at treeffe beslutninger med vidtrekkende forandringer til folge.

Inkrementalisme, konflikt og forhandling

Inkrementalismen udspringer af en kritik af den synoptisk rationelle beslut-
ningsmodel, som sikrer rationelle beslutninger gennem en konsekvent vurde-
ring af alle handlingsalternativer, som filtreres gennem en entydig beslutnings-
funktion. Mennesket har en begraenset kognitiv kapacitet og mé ofte handle
under usikkerhed. Derfor kan man ikke treffe synoptisk rationelle beslutnin-
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ger, og derfor indebearer politiske beslutninger ofte kun en marginal @ndring af
de eksisterende forhold. Inkrementalismens fodselsattest er Charles Lindbloms
lille artikel " The Science of Muddling Through” (1959), som ogsa understreger
den begrensede kollektive rationalitet. Derfor er tingenes nuverende tilstand
tit den bedste mélestok for nye beslutninger. Inkrementalismen fik for alvor
udbredelse med Aaron Wildavskys 7he Politics of the Budgetary Process (1964),
som udkom i utallige udgaver.

Inkrementalismen er en velafprovet model sivel teoretisk som i konfrontation
med empirien. Inkrementalisme er ogsa en attraktiv model for mange beslut-
ningstagere. Inkrementelle 2ndringer kan ggres om, hvis de viser sig uhen-
sigtsmaessige, og de producerer et forudsigeligt resultat i en ellers kompleks og
foranderlig verden. Endelig er inkrementalismen konfliktreducerende. Ved at
tage udgangspunkt i det bestdende antastes sterke interesser med interesse i
status quo kun i beskedent omfang. Inkrementelle beslutninger sikrer derfor
bade forudsigelighed og et begranset konfliktniveau (Mortensen og Serritzlew,
2012). Maske netop af disse drsager finder man studier med klare anbefalin-
ger af en inkrementalistisk tilgang til reformer. Et eksempel er Christensen og
Mortensens (2018) studie af Skats mislykkede reorganisering, hvor de papeger,
at en inkrementalistisk reformproces baseret pa erfaring og analyse havde veret
at foretrakke.

Inkrementalismen har altsa fortsat savel teoretisk som empirisk gyldighed (fx
Allison og Saint-Martin, 2018). Laereboger om offentlig budgettering indehol-
der fortsat et solidt afsnit om inkrementalisme (fx Pallesen, 2019), og studier af
offentlige organisationers budgetadfard er fortsat optaget af mulige inkremen-
telle monstre. De finder dog i flere tilfzlde, at aggregerede enheders faktiske
budgetadferd kun for et overfladisk blik er inkrementalistisk. Budgetafvigel-
serne er ikke normalfordelte, men har en bredere bund og en smallere top. En
fortolkning er, at der i en del tilfzlde er tale om mere markante budgetendrin-
ger, end man ville forvente ud fra en inkrementalistisk betragtning (Mortensen,
2005; Baumgartner et al., 2009; Jensen, Mortensen og Serritzlew, 2018).

Konflikt- og forhandlingsteorierne opererer ofte fra et strukturperspektiv,
fordi de har blik for, at mange politiske beslutninger er et resultat af konflikter,
som er erkendte af aktorerne, og som foregar inden for faste rammer, eksempel-
vis i en korporativ struktur, hvor interesseorganisationer indgér i et institutio-
naliseret samspil med embedsmend. Et klassisk eksempel er arbejdsmarkedspo-
litikken, hvor funktionelt modstridende interesser bliver enige om beslutninger
med relevans for arbejdsmarkedet.

Fodselsattesten for disse modeller er Richard Cyert og James Marchs A Be-
havioural Theory of the Firm (1963), som bygger videre pd inkrementalismens
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antagelse om begraenset rationalitet: Deres model er dog intraorganisatorisk,
men er udbygget til interorganisatoriske relationer. Samtidig giver antagelsen
om konflikt og om forskelle i magt og ressourcer rig mulighed for empirisk
konfrontation. Der er mange eksempler pa analyser af politiske beslutninger i
et sidant perspektiv (fx Magtudredningens Christiansen, Norgaard og Sidenius
(2004) om interesseorganisationernes indflydelse pa ni reformer og Klitgaard
og Norgaard (2014) om isar fagbevagelsens rolle i forbindelse med arbejdsmar-
kedsreformer).

Korporatisme er et godt eksempel pa en institution, som temmer ellers svart
loselige fordelingskonflikter. Mange studier viser, hvordan forskellige aktorer
holder hinanden i skak, hvormed deres indbyrdes institutionaliserede forhold
hovedsagelig bidrager til stabilitet. Norgaard (1999) viser saledes, hvordan en
korporativ struktur i mange ar 1a bag det stabile partsstyre i arbejdsmarkedspo-
litikkens administration. Selv om korporatismen er svekket gennem de senere
ar, er den langtfra kun et fortidigt fenomen (jf. Binderkrantz og Christiansen,
2015; Christiansen, 2020).

Ikke desto mindre har en raekke studier vist, hvordan sterre reformer er gen-
nemfort i direkte konfrontation med ressourcesterke aktorer og pa trods af
sterke traditionelle korporative strukturer. Disse behandles nedenfor, fordi de
klart illustrerer, hvordan sterke interesser og reformmodstand kan overvindes
og derfor bedre kan analyseres i et aktor- end i et strukturperspektiv.

Policynetvark og den “nye” governance

Litteraturen om governance og policynetvark er nok af nyere dato, men den
treekker ogsd pé elementer fra konflikt- og forhandlingsmodellerne og fra kor-
poratismelitteraturen. Litteraturen voksede sig for alvor stor i lebet af 1990’erne
(Rhodes, 1996; Mayntz, 1993; Scharpf, 1994). Den er forst og fremmest en re-
aktion pé de forandringer, mange forskere iagttog i kolvandet pé globaliseringen
og okonomiske og administrative reformer (Rosenau, 1995). Litteraturen tager
udgangspunke i, at ikke kun regeringer, men ogsi samfundsmassige aktorer,
andre offentlige organisationer og overstatslige organisationer i stigende grad
har indflydelse pa de politiske beslutninger og ikke mindst pa politikimplemen-
tering (Rhodes, 1996; Rosenau, 1995).

Guy Peters (2000) identificerer siledes den "gamle” versus den “ny” gover-
nance som to skoler, hvor den forste legger vagt pa centraliseret autoritet, mens
den sidste argumenterer for, at autoriteten over offentlige politikker i lige si hoj
grad er at finde i forskellige typer interorganisatoriske netvark. I det engelske
tilfeelde taler man ligefrem om statens udhuling (bollowing out) (Rhodes, 1997).
Politikfellesskaber (policy communities) bestir af et begranset antal statslige og
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samfundsmassige aktorer, hvis interaktioner skaber politiske beslutninger (Be-
vir and Richards, 2009; Rhodes, 2005: 426). Disse aktorer "need to exchange
resources (fx money, information, expertise) to achieve their objectives” (Rho-
des, 1996: 658). Emnenetverk (issue networks) er losere,har mange deltagere
med svingende interaktion og er derfor ofte karakteriseret ved konflikt og ulige
magtforhold (Torfing, 2004; Rhodes, 2005: 428).

Netverkslitteraturen argumenterer for, at forskellige typer netvark kan for-
klare, hvorfor nogle policyomrader oplever stabilitet, mens andre oplever for-
andring (Green-Pedersen, Jensen og Nannestad, 2018: 28). Policynetvark kan
vare i stand til at blokere policyforandring, fordi de binder deltagerne sam-
men om at forsvare status quo (Fawcett og Daugbjerg, 2012), pa samme méde
som korporative strukturer skaber en forhandlet konsensus (Jensen og Seren-
sen, 2004). I dansk politologi har eksempelvis Olsen (1995) og senere Jakobsen
(2019) brugt dette perspektiv til at forklare kontinuiteten i dansk udenrigs- og
udviklingspolitik.

Flere emnenetverk gor antagelig politiske beslutninger mindre forudsigelige
og skaber derfor mulighed for policyforandring (Jensen og Serensen, 2004).
Jakob Torfing (2004) viser i sit bidrag til den Magtudredningen, at det vel-
ferdspolitiske skift fra passiv forsergelse til aktivering kan forklares med ud-
gangspunkt i diskursteori og netvarksanalyse. Han finder, at den traditionelle
neokorporative forhandlingsmodel er “eksploderet og aflost af bredere define-
rede forhandlingsnetvark”, som ikke kun har indflydelse i implementerings-,
men ogsi i beslutningsprocessen (Torfing, 2004: 61).

Den danske netvearkslitteratur beskaftiger sig generelt mere med styrings-
strategier i implementeringsfasen end med egentlige forklaringer af politiske
beslutninger (Kickert og Koppenjan, 1999; Kjer, 2004). Daugbjerg og Hal-
pin (2010) viser, hvordan konsultationer med netvark forklarer en stor del af
forskellen mellem Danmarks succesfulde udvikling af ¢kologisk landbrug og
Australiens mangel pa samme. Toke og Nielsen (2015) finder, at forskelle i ty-
pen af konsultation indenfor politikfallesskaber kan have betydning for for-
skelle i bade formulering og implementering af dansk og engelsk energipolitik.

Governance- og netvarkslitteraturen mangler dog fortsat bidrag, der mere
systematisk beskaftiger sig med kontinuitet og forandring i politiske beslutnin-
ger. Som Rhodes formulerer det, "There is no synthesis of the findings of this
diverse literature. Indeed, a synthesis may not be possible. The key question
would be what type of network emerges in what conditions and with what po-
licy outcomes?” (Rhodes, 2005: 435).
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Institutionalisme

Felles for de forste generationer af den institutions matter-bolge, der slog
igennem statskundskaben i 1980%rne, var vagten pa strukturelle begraensnin-
ger af adferd, hvorimod de nyere bidrag i hejere grad har fokus pa reformer
og forandring. Vi starter med rational choice-institutionalismen. Hvor rational
choice-teorien med sine antagelser om fuldt rationelle akterer, der handler uden
institutionelle begransninger, er relativt lidet bevendt i studiet af faktiske poli-
tiske beslutninger, tilbyder rational choice institutionalismen en mere realistisk
teori (fx Hall og Taylor, 1996; Shepsle, 2008). Dens teoretiske udgangspunkt
er nok rational choice teorien, men den har kraftige aftryk fra den tradition,
der med og efter Simon (1947) legger stor vegt pa ufuldstendig information
og mangetydighed som et grundvilkar for menneskelige beslutninger. Rational
choice-institutionalismen legger vaegt pa, at aktererne hojst kan vere tilstrabt
rationelle og egennyttemaksimerende. Hertil legges sociologiens indsigt i de
begrensninger, som formelle og uformelle institutioner leegger pa menneskers
adferd (Christiansen, 1997). En rekke nyere analyser betjener sig af en si-
dan rationel institutionalisme light-teori, eksempelvis Christiansen og Klitgaard
(2008) om kommunalreformen fra 2004 og Klitgaard og Nergaard (2014) om
arbejdsmarkedsreformer.

Fra den rationelle institutionalisme er der ikke langt til den historiske in-
stitutionalisme. Den forudsatter ogsd nyttemaksimerende, tilstraebt rationelle
akterer, der handler under usikkerhed og institutionelle begraensninger. For-
skellen er, at den historiske institutionalisme endogeniserer akterernes prafe-
rencer. Preferencer er derfor ikke uafhangige af de institutionelle vilkar, hvor-
under beslutninger treffes. Blandt andet derfor opstédr der ofte stiafhengighed,
som indebarer ofte meget langvarig institutionel persistens. Norgaards (1997)
analyse af den danske arbejdsleshedsforsikring og arbejdsmiljebeskyttelse tager
eksplicit udgangspunkt i et sidant historisk institutionelt perspektiv. Arbejds-
markedspolitikkens korporative institutioner belyses i et institutionelt perspek-
tiv.

Partier og partisystemer kan ogsd anskues i et institutionelt perspektiv. En
rekke analyser har beskaftiget sig med sammenhzngen mellem partier og par-
tisystemer pd den ene side og politiske beslutninger pa den anden. Det galder
eksempelvis Green-Pedersen og Krogstrups (2008) pavisning af, at forskelle i
den partipolitiske centrum-hgjre-konkurrence har haft markante effekter for
udviklingen af indvandrings- og integrationspolitik i Danmark og Sverige. En
rekke studier har ogsa vist, hvordan politisering af moralske spergsmal athen-
ger af partistrukturen. Engeli, Green-Pedersen og Larsen (2013) har vist, hvor-
dan fraveret af partier med religiost tilhorsforhold i lande som Danmark og
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Storbritannien gor det langt sverere at politisere spergsmal som homoseksuelle
xgteskaber, aktiv dedshjelp, abort og stamceller sammenlignet med lande som
Holland og Spanien, hvor der findes store partier med et religiost tilhorsforhold.

[ atter et andet institutionelt perspektiv finder vi en litteratur om reformer af
velferdsstatens institutioner. Paul Pierson (1994; 1996) viste med sit begreb po-
licyfeedback, hvor svart det kan vare at reformere velfeerdsinstitutioner, nir de
forst er etableret. Nye velferdstiltag skaber nye interessenter, som kan forsvare
dem og dermed sikre institutionel stabilitet (Pierson, 1994). Samtidig har Pier-
son og andre et skarpt blik for de muligheder, som reformivrige entreprengrer
kan folge. De behandles nedenfor i afsnittet om policyskift og reformer.

Udfordringen er siledes at forklare, hvornar politisk risikofyldte reformer
er mulige (Vis og Kersbergen, 2007). I en dansk sammenhang er det blevet
vist, hvordan velferdstiltag skaber bred opbakning (Jensen et al., 2016), og at
nedskaringer kan vare svare. Ligeledes har forskning vist, hvordan den danske
velferdsmodel har varet i stand til at vere bade stabil og tilpasningsdygtig, sa-
ledes at de skonomiske udfordringer, globaliseringen har budt pa, ikke har fort
til et sdkaldt race to the bottom (fx Swank, 2003; Hemerijck, 2013). Ikke desto
mindre har mange af de beslutninger, der har konsekvenser for den danske vel-
ferdsmodel, veret politisk svare og sterkt kontroversielle. For at forsta, hvor-
dan de kan lykkes, ma vi ty til teorierne om dagsordener, mulighedsvinduer,
ideer og akterernes reformmuligheder.

Dagsordener, mulighedsvinduer, idéer og aktorer

I dette hovedafsnit prasenterer vi en rekke teorier, som i hejere grad end de
ovennavnte er optaget af aktorer og deres handlemuligheder og dermed ogsa af
at @ndre dagsordener og beslutninger.

Dagsordener og mulighedsvinduer

Dagsordensteorierne har sterkere fokus pa forandring og akterers handlemu-
ligheder. De beskeftiger sig primart med, hvorfor og hvornar et politisk emne
kommer pé den politiske dagsorden. Tidlige dagsordensteorier er blandt andre
magtteorier som Dahl (1961) eller Bachrach og Baratz (1962), som fokuserer
pa, hvordan nogle akterer har magt til at s@tte bestemte emner pa dagsordenen
eller holde visse emner vak fra den. I det hele taget handler dagsordensteorier
om, hvornar, hvorfor og med hvilke konsekvenser et emne far politisk opmerk-
somhed. En sidan opmarksomhed kan opsta som folge af bevidst forarbejde fra
interesseorganisationer, partier og andre aktorer. Men den kan ogsi opstd mere
eller mindre tilfeldigt.
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Cohen, March og Olsen (1972) introducerede idéen om beslutninger som en
skraldespandsmodel. De understreger i forlengelse af Cyert og March (1963),
at organisationer, snarere end bestiende af faste strukturer og klare praeferen-
cer, kan forstds som “en lgs samling af idéer” (1972: 1). Problemer og lesninger
flyder rundt i en organisation og venter pa en beslutningssituation, hvori de kan
komme pé dagsordenen. Det kan — havder forfatterne — vare mere eller min-
dre tilfeldigt, hvilke idéer eller losninger der ender i samme “skraldespand” pa
et beslutningstidspunkt. Beslutninger er derfor sjzldent produkter af rationel
overvejelse af alternativer.

John Kingdon (2014, forste udgave 1984) arbejder ud fra tilsvarende tan-
ker. Han sporger, hvornir tiden er kommet til en bestemt idé, og undersoger,
hvordan stremme af lgsninger, problemer og politiske dynamikker nogle gange
medes i et sakaldt mulighedsvindue. Et policy window er, nir der pludselig op-
star en mulighed for at traeffe en beslutning. Den hyppigste anledning er skift
i problemstrommen. Et vindue er kun dbent i kort tid, si en effektiv policyen-
treprener mi sla til, inden det lukkes igen (Kingdon, 2014: 166). Hvis der ikke
er en sadan, bliver gjeblikket sandsynligvis forpasset. Kingdon fremhzaver, hvor
svart det er at fa nye sager pa beslutningsdagsordenen, og teorien er derfor ogsa
langt hen ad vejen en teori om stabilitet (jf. Albek og Green-Pedersen (2020) i
dette temanummer). Zohlnhéfer, Herweg og Huf (2016; jf. ogsd Herweg, Huf3
og Zohlnhofer, 2015) har segt at strukturere teorierne om multiple stromme, si
de i hgjere grad kan spille sammen med institutionel teori, og s de er tilpasset
parlamentariske systemer. Dermed bliver teorierne i hojere grad i stand til at
forklare samspillet mellem institutioner og de tre stramme af problemer, politik
og lesninger.

Det klassiske danske eksempel pa en multipel strom-analyse er den forste
vandmiljeplan, hvor det lykkedes Danmarks Naturfredningsforening i tzt sam-
arbejde med Danmarks Radio at sprenge den gzldende dagsorden (Andersen
og Hansen, 1991). Ogsé de dryssende karlitlofter i Aarhus herer til de klassiske
studier (Riiskjer, 1988). Et andet dansk eksempel er Erik Albeks (1991) analyse
af beslutningen om at indfere varmebehandling af donorblod for at uskadelig-
gore HIV-virus under Firklgverregeringen i 1985. Der var ikke planer om at
indfore varmebehandling, fordi det var dyrt. En rekke samtidige begivenheder,
blandt andet mediedekning af en HIV-smittet mand som havde afgivet blod
og dermed smittet andre, og en policyentreprener i form af en ung formand for
Blederforeningen, spreengte dagsordenen i lgbet af en enkelt dag. Beslutningen
om at indfgre varmebehandling kan ses som en konsekvens af en redefinering
af problemstrommen, som gjorde det muligt for en aktor at fi sin foretrukne
losning pa den politiske beslutningsdagsorden.
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Multipel strem-modellen belyser altsd pludselige skift i dagsorden og poli-
tik. Spergsmalet er imidlertid, om modellen tilbyder en fuldstendig forklaring.
Ifolge Albzk kan man kun forsta hele beslutningen om varmebehandling ved at
kombinere med en konflikt- og forhandlingsmodel. I forlobet var der ogsé inte-
ressenter, der handlede strategisk efter en mere rationel og interessebaseret mo-
dels antagelser. Albak (1991: 415) kritiserer saledes skraldespandsmodellen for
at vare los og prateoretisk. Det samme gor Christiansen og Klitgaard (2008),
nar de viser, at det langtfra var tilfeldigheder, der bragte kommunalreformen
pa beslutningsdagsordenen i 2002. Frem for tilfeldigheder (Mouritzen, 2004)
var reformens dagsordensfase i hgj grad et resultat af et dygtigt stykke politisk
entreprengrarbejde udfort af Dansk Industri, DI. Politisk usikkerhed spiller en
stor rolle, tilfzldigheder nok ogsd noget (Vrangbak, 2010), men man skal ikke
forvente, at reformer af et omfang som kommunalreformen mere end pé over-
fladen er et resultat af blot og bart tilfeldigheder.

Skraldespandsmodeller ender saledes hurtigt i en ateoretisk lejr, hvor meget
lidt i bund og grund forklares. Derfor er de heller ikke blevet anvendt meget
i de senere ar. Derimod er der mange forseg pd at kombinere struktur- og ak-
torteorier. Baumgartner og Jones (1991; 1993) tilbyder en helt anden form for
dagsordensteori, som skal bidrage til at forklare sivel stabilitet som forandring
i offentlig politik. Teorien behandles i det folgende afsnit. Zohlnhéfer, Herweg
og Hufl (2016) og Herweg, Huf og Zohlnhofer, (2015) tilbyder ligeledes en
sterkere integration af teorierne om multiple stremme med politiske institu-
tioner, herunder ogsé parlamentariske institutioner som det danske, som kan
skabe klarere forstaelse af samspillet mellem institutioner, usikkerhed og tilfel-

digheder.

Policyskift og reformer

Policyforandring har stedse veret beslutningsteoriernes svage punkt. Det forse-
ger bade Peter Hall (1993) og Baumgartner og Jones (1991; 1993) at reparere pa.
Fra to forskellige vinkler har de arbejdet med at komme tettere pa at forklare
policyskift og ikke mindst at undersoge idéers rolle i disse skift. Deres arbej-
de foregik adskilt, men nogenlunde simultant og minder meget om hinanden
(Baumgartner, 2013). Begges ambition er at forklare bide stabilitet og foran-
dring. Hall (1993) bruger begrebet policyparadigmer, som defineres som idésy-
stemer, der specificerer bide mal og instrumenter til at opna disse mal. Idésy-
stemer ligger bag den made, hvorpa beslutningstagere kommunikerer, og de er
indflydelsesrige, netop fordi de bliver taget for givet. Det tilsvarende begreb hos
Baumgartner og Jones (1991: 1046-1047) er policyimage. De fokuserer serligt
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pa, om de associationer, der er forbundet med en bestemt politik, hovedsageligt
er positive eller negative, og pa, hvordan effekten af politikken vurderes.

Peter Halls (1993) forsteordensforandring bestar af mindre justeringer af den
eksisterende politik, hvor bade overordnede policymil og policyinstrumenter
fastholdes. En andenordensforandring er en mere omfattende 2ndring, hvor ogsa
mange policyinstrumenter bliver udskiftet. Disse to typer af forandring kan
ifelge Hall forklares af eksisterende modeller, fx inkrementalismen eller po-
litikfzllesskaber. Men eksisterende modeller kommer til kort, nar der sker en
tredjeordensforandring; et samtidigt skift i bade politikkens formal og instru-
menterne.

Hall beskriver, ud fra et casestudie om skiftet i makrogkonomisk politik
fra keynesianisme til monetarisme, hvordan keynesianismens policyparadigme
langsomt faldt fra hinanden. @konomisk krise, arbejdsleshed og inflation var
sveert at hindtere med de policyinstrumenter, som det keynesianske paradigme
pegede pa. Det forte efterhidnden til, at

the locus of authority over macroeconomic issues began to shift. Hitherto, the
Treasury had enjoyed a virtual monopoly of authority over such matters. By
1976, distrustful MPs forced the government to release details of the secret
Treasury model to the general public (Hall: 1993: 285)

Hall treekker pa begrebet lering (social learning), som Hugh Heclo (1974) tid-
ligere havde introduceret. Beslutningstagere lerer af tidligere politikkers fejl,
men de bliver ogsi inspireret af nye idéer. I en dansk sammenhang har Mads
Leth Jakobsen (2007, 2010) undersegt liberaliseringsreformer i forsyningssek-
toren. De ret omfattende reformer var imidlertid ikke et resultat af leering men
af et eksternt pres fra europaisering og globalisering. Imidlertid finder Jakob-
sen, at nar presset ikke er entydigt, vil der vaere mere plads til bade idéer og
leering i udformningen af forskellige politikprogrammer i liberaliseringsproces-
sen. Jorn Loftagers (2004) bog fra Magtudredningen finder, med brug af Halls
kategorisering af forandring, at finansloven bruges til at facilitere et stigende
antal storre reformer. Det finder han problematisk i et deliberativt demokrati-
perspektiv, fordi det begraenser offentlig debat om sterre reformer.

Svarende til Halls begreb om the locus of authority arbejder Baumgartner og
Jones (1991: 1047) med policy venues (arenaer), der refererer til institutioner med
autoritet over et bestemt politikomrade. Hvis man vil forklare bade stabilitet og
forandring, m& man se pé interaktionen mellem policy images og policy venues.
Et policyvenue er som navnt den organisation, der har autoritet over et bestemt
politikomrade. Et politikomrade kan lenge vare i en ligevagtssituation, hvori
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venues og images forsterker hinanden, men ligevagten kan punkteres: ”Where
the rhetoric begins to change, venue changes become more likely. Where venue
changes occur, rhetorical changes are facilitated” (1991: 1048). Idéer kan vere
en drivkraft for forandring — men de kan ogsd vere en barriere, nir det lykkes
at modsta og afvise ny information om politikomradet.

Som illustration bruger forfatterne et casestudie af et skifte i USA’s atom-
politik fra at vere overveldende positiv og favorabel over for atomindustrien
til at blive langt mere negativ og tilbageholdende. Negative images og venues
forandrede sig i et samspil. Slaget om atomkraft blev allerede tabt med et skift i
arenaen sa tidligt som i 1974, hvor “the venue had been expanded by opponents
to include licensing, oversight, and ratemaking” (1991: 1058).

En del danske forskere har bygget pa Baumgartner og Jones™ idéer (fx Mor-
tensen, 2009). Nevnes kan Albzk, Green-Pedersen og Nielsen (2007), som
sammenligner rygepolitik i Danmark og USA. De viser, hvordan to meget for-
skellige politiske systemer handterer regulering af tobaksforbrug. Mortensen
(2007) sammenligner udviklingen i Civilforsvaret med udviklingen i Hjem-
mevarnet i Danmark over en lang drrekke, og Baumgartner et al. (2009) sam-
menligner en rekke indikatorer for politisk adferd og output i USA, Belgien og
Danmark. Green-Pedersen og Wolfe (2009) viser, hvorledes politiske dagsorde-
ner er med til at skabe forskellige politiske outputs i Danmark og USA inden
for miljepolitikken, mens Green-Pedersen og Wilkerson (2006) viser, hvorledes
sundhed pa den politiske agenda udviser ensartede trek i USA og Danmark
trods store institutionelle forskelle. Felles for en del af disse sammenlignende
studier er, at de forklarer sektor- eller landeforskelle snarere end politikforan-
dring.

Med en lidt anderledes teoretisk vinkling beskaftiger Larsen og Andersen
(2004) som en del af den danske Magtudredning sig med en raekke storre refor-
mer; den danske pensionsreform, skiftende reformer af dansk skattepolitik og
arbejdsmarkedsreformer, herunder den nok sa omtalte efterlonsreform fra 1998.
De bidrager med en bred analyseramme, som kombinerer et aktorperspektiv
med meningsdannelse og dagsordensfastsettelse samt fokus pd, at beslutninger
kan forlobe med en vis egendynamik, som kan vere sver for akterer at kontrol-
lere.

Reformstrategier

En lidt mere systematisk teoretisering har fundet sted i relation til den reform-
litteratur, der mere generelt er optaget af, hvordan bestemte strategier kan mu-
liggore reformer trods potentiel modstand fra negativt bergrte parter. Det gal-
der eksempelvis Weaver (1986) der introducerer begrebet blame avoidance, hvor
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regeringer kan benytte en strategi med at give andre skylden for reformens om-
kostninger, og Pierson (1994, 1996), der nzvner en rekke andre strategier, som
regeringer har til radighed: forvirring, del og hersk samt kompensation. Forvir-
ring kan eksempelvis indebare, at fordelene ved en reform betones sterkere end
omkostningerne, at dele af reformen bevidst formuleres uklart, at de negative
konsekvenser forst optreder sent eller ved indeksering af svaert gennemskuelige
talrekker. Gibson og Goodin (1999) taler med slet skjult reference til filosofiens
veil of ignorance om veil of vagueness, som indebearer, at reformatorerne lader
beslutningsdeltagerne forblive uinformerede og forvirrede om en reforms kon-
sekvenser, indtil man har passeret et point of no return i beslutningsprocessen.
Del og hersk er et klassisk magtmiddel, hvormed man udnytter, at reformmod-
standerne ofte er splittede, hvorpd man s& hjelper den ene men ikke den an-
den gruppe. Alternativt skaber reformatoren selv splittelsen. Endelig indebarer
kompensation, at taberne kompenseres for en del af deres tab — eventuelt ved
at udnytte at man i sidste gjeblik nedsetter den omkostning, som nogle grup-
per métte bare — hvis man er blevet idemt 18 piskeslag, kan det jo nesten foles
behageligt at fa nedsat straffen til ni!

Disse reformstrategiers formodede effekter understottes af en rekke danske
studier. Saledes viser Jensen, Mortensen og Serritzlew (2018) i et studie af fire
lande — heriblandt Danmark — at programudvidende reformer pa pensionsom-
radet bliver gjort synlige, mens indskrenkende og besparende reformer soges
holdt under valgernes radarer. Christiansen og Klitgaard (2008) viser, hvordan
en steerk kontrol med information og en kompensations- og del og hersk-strategi
var blandt forklaringerne pa, at det i fordret 2004 var muligt for den daverende
regering — anfort af indenrigs- og sundhedsminister Lars Lokke Rasmussen —
at gennemfore den store kommunalreform, som indebar amternes nedleggelse,
regionernes oprettelse, kommunesammenlegninger og flytning af store opga-
ver mellem amter, kommuner og regioner. Blom-Hansen et al. (2012) viser, at
den strategisk veltilrettelagte strategi med stor sandsynlighed kan forklare den
danske policyentrepreners succes, nir man sammenligner med det norske for-
sog pd en i nogle henseender tilsvarende reform, men hvor den norske regering
anvendte en dben og inklusiv strategi. Kjergaard et al. (2020) fojer Finland til
de undersogte kommunalreformstrategier og kommer frem til en lignende kon-
klusion som Blom-Hansen et al., (2012).

12004 lykkedes det ikke regeringen at kommunalisere den statslige arbejds-
formidling. Det var et resultat af, at denne ene del af kommunalreformen blev
kort med abenhed i forhold til de berorte parter. Det lykkedes en koalition af
LO og DA - stottet af centrum-venstrepartierne — at fa taget den del af refor-
men af dagsordenen i 2004. Kommunaliseringen blev imidlertid besluttet i
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2008 uden protester af den simple grund, at der slet ikke var noget dben dagsor-
den. Beslutningen blev truffet som led i finanslovsforliget for 2009 og meddelt
den overraskede offentlighed i en efterfolgende pressemeddelelse (Christiansen
og Klitgaard, 2010).

Strategien med at treffe beslutninger uden forudgaende varsel blev anvendt
af samme regering, da det i 2010 lykkedes at halvere dagpengeperioden og
fordoble optjeningsperioden — traditionelt hjerteblod for fagbevagelsen. I for-
bindelse med en reformpakke bragte Dansk Folkeparti forslaget pa banen en
fredag. Den folgende mandag var forslaget en del af et forlig, som blev meddelt
den — igen — undrende offentlighed efterfolgende (Christiansen, 2018).

Disse analyser — og andre kunne nazvnes — anvender elementer fra den egen-
nytteorienterede aktormodel. Men samtidig tages der hensyn til de institutio-
nelle begrensninger, reformatorer, agerer under. Disse eksempler pa reformer
viser altsa forst og fremmest, at menneskelig handling og velvalgte strategier i
nogle tilfzlde gor det muligt at overvinde de institutionelle barrierer, som den
klassiske institutionsteori har peget pa — og den er dermed med til at trippe
balancen mellem akter og struktur i ferstnevntes faver.

Den nyere danske litteratur viser tillige, at der er tegn pd endringer i den
madde, hvorpa politiske beslutninger forberedes pa det statslige niveau. Der bru-
ges langt feerre beslutningsforberedende udvalg, betingelserne for det politiske
bytte mellem interesseorganisationer og politiske beslutningstagere er skerpet,
saledes at selv traditionelt staerke interesseorganisationer holdes ude af politik-
forberedelsen, hvis de ikke forventes at kunne levere, og beslutningsforberedel-
sen er i det hele taget blevet mere lukket (Christiansen, 2018, 2020; Klitgaard
og Norgaard, 2014). Dette er gradvise @ndringer i beslutningsautoriteten (po-
licy venue), der kan have konsekvenser for de politiske beslutninger, der treffes,
og omfanget af de forandringer, som beslutningerne vil medfere.

Der mangler i forlengelse heraf analyser af, hvad der sker i den tidlige be-
slutningsforberedelse, hvor mulige interessenter méske end ikke har opdaget, at
beslutninger er ved at blive truffet, selv om det kan fi konsekvenser for dem og
deres medlemmer. Vi har fortsat meget lidt viden om, hvilken rolle embedsvar-
ket spiller i denne tidlige beslutningsfase, hvem der bliver inddraget, og hvor
stort regeringens handlerum er i de enkelte beslutninger. Magtudredningens
analyser af reformer baseret pa fuld arkivadgang (Christiansen, Nergaard og
Sidenius, 2004) giver miske ikke lzengere et helt retvisende billede af den stra-
tegisk styrede beslutningsmaskine pa Slotsholmen. Blandt andet af denne drsag
mangler vi caseanalyser af nyere politiske beslutninger, som fx landbrugspak-
ken, folkeskolereformen og leerernes arbejdstidsreform, apoteksreformen, smyk-
keloven, you name it! En sammenlignende analyse af sidanne cases vil kunne
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fortelle, hvorvidt der er foregiet mere strukturelle ndringer i den méde, hvor-
pa beslutninger tages.

Konklusion

Der er sket rigtig meget i studiet af politiske beslutninger i de snart 30 ar, der er
giet siden Seren Winters oversigtsartikel fra 1991. Det galder savel den interna-
tionale litteratur som dens danske nedslag. Det har derfor langtfra veret muligt
her at give et fuldstendigt portret af udviklingen. Vi har valgt at presentere en
del af udviklingen, dels ved at forfelge den klassiske dikotomi mellem struktur
og akter, dels ved at fokusere pa den danske politologi.

Forfelgelsen af struktur-akter-linjen viser et alt andet end dikotomt billede.
Nok peger teorier om inkrementalisme, koalitions- og forhandlingsteori og in-
stitutionel teori i retning af svart foranderlige offentlige politikker, men de er
ogsd videreudviklet eller parret med teorier, som giver storre muligheder for
politikforandringer. Aktorerne har handlemuligheder, som giver mulighed for
at overkomme stiafhengighed og institutionel inerti. Og nogle af teorierne med
fokus pd idéer og agendaer fremtreder mere som teorier om stabilitet. Kingdons
teori om agendasetting er i realiteten snarere en teori med fokus pa, hvor svert
det er at skabe policyforandring end det modsatte, fordi mulighedsvinduer sa
sjzldent opstar.

Studierne af danske politiske beslutninger folger i store treek den udvikling,
der er i den internationale litteratur. Andet ville vel ogsd vere underligt. Der er
markante internationale bidrag. Ogsi mange danske sagomrader er veludfor-
skede. Vi har en betydelig viden om velferdsreformer, institutionelle reformer,
arbejdsmarkedspolitik, sundhedspolitik, miljgpolitik og kommunal budgetleg-
ning. Der er et pant antal landekomparative studier, hvori dansk empiri indgar.
Vi har stor viden om politiske dagsordener og om mediernes og interesseorga-
nisationernes rolle i politiske beslutninger. Men der er ogsi blanke omrader
sasom den tidlige beslutningsforberedelse i de danske ministerier, som er blevet
mere og mere lukket og i stigende grad synes genstand for en sterk strategisk
kontrol fra departementernes side. Hvilken rolle spiller embedsmandene her?
Hvor meget betyder Finansministeriet faktisk for politiske beslutninger pa
sektoromraderne? Sidanne mangler kan belyses ved flere kvalitative casestudier
af konkrete beslutninger. Og de vil oge vores viden om, hvorvidt og hvordan
struktur-aktor-balancen i politiske beslutninger har @ndret sig over tid i
Danmark.

Nearverende temanummer kan ikke udfylde disse blanke omrader, men ta-
ger et forste skridt i den retning. Temanummerets bidrag belyser de forskellige
aspekter af studiet af danske politiske beslutninger. Christiansen og Klitgaard
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viser gennem tre caseanalyser, hvorledes regeringer med flere forskellige farver
har forméet at sette egne dagsordener igennem pa trods af modstand fra orga-
niserede krefter. De illustrerer dermed en af denne artikels pointer, nemlig at
dygtige policyentreprengrer kan overvinde modstand gennem strategisk velgen-
nemforte policyprocesser. Det lykkes langt fra hver gang, men det kan lykkes.

Anne Mette Kjer viser i sin artikel, at Peter Halls arbejde med policypara-
digmer er brugbart til at beskrive det paradigmeskift, der er sket i dansk udvik-
lingspolitik, men det er knap si godt til at forklare det. Her mé& man i tilleg se
pa, hvordan udviklingspolitikken blev politiseret, hvilket er i overensstemmelse
med observationen pipeget i denne artikel om, at omfattende politikforandrin-
ger sjzldent genereres inden for embedsvarket alene. Artiklen viser ogsa, hvor-
dan det er den samlede @ndring af flere politiske beslutninger over en arrakke,
som skaber paradigmeskiftet.

Anders Branth Pedersen og Helle Orsted Nielsen fokuserer pa individuelle
beslutningsprocesser hos landmand med fokus p4, hvorvidt disse bliver indkal-
kuleret i politiske beslutninger vedrerende regulering af landmendenes sproj-
temiddelforbrug. De kombinerer derfor elementer af Simons traditionelle lere
om begranset rationalitet med overvejelser om, hvad der ligger grund for land-
brugspolitiske beslutninger i dag. Et fint eksempel pa, hvor vigtigt det kan vere
at have blik for beslutningstageres faktisk ofte lidet rationelle beslutninger, som
man studerer i behavioral political science.

Peter Nedergaard, Maja Friis Henriksen og Mads Dagnis Jensen studerer
beslutninger i EU under forskellige formandskaber. De nér frem til, at de for-
skellige institutionelle indretninger og verdier hos de lande, der har formand-
skabet, spiller en betydelig rolle. Siledes kunne et triosamarbejde mellem Polen,
Cypern og Danmark ikke udviske disse landeforskelle, hvilket indikerer en for-
holdsvis sterk stiathengighed.

Erik Albzk og Christoffer Green-Pedersen undersoger mediernes rolle i to
cases, kodskandalen og fraveret af en beslutning mht. aktiv dedshjelp. De fin-
der, at en medichistorie kun fir betydning for politiske beslutninger, hvis den
passer ind i allerede eksisterende partipolitiske konflikter.

Endelig viser Peter Munk Christiansen og Michael Baggesen Klitgaard, at
der er mange eksempler p4, at der gennemfores vidtgdende reformer pa trods af
sterke organisationers modstand. De analyserer tre cases: (dele af) kommunal-
reformen, loven om lerernes tjenestetidsaftale samt nedsettelsen af familieejede
virksomheders arveafgift.
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Note

1. Forfatterne gnsker at takke Peter Bjerre Mortensen, Christoffer Green-Pedersen,
Carsten Jensen, Anne Binderkrantz og to anonyme fagfellebedemmere for deres
kommentarer.
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