Jorn Loftager
Faglighed og tveerfaglighed i policy-
analysen

Policy-analysens erklerede mél er at “rationalisere™ politikken ved at bidrage til den politiske
losning af konkrete samfundsproblemer. Bide hvad anglr dens normative ambitioner og dens foku-
serinng pd politikkens indhold kommer policy-analysen i strid med hovedstremninger 1 moderne
politologi. Dels har denne politologi koncentreret opmaerksomheden om adferd, processer og struk-
turer i det politiske system snarere end om politikkens indhold. Dels har politologien gennem anta-
gelsen af verdirelativismen givet afkald pd normative pretentioner. Som hjemsted for policy-analy-
sen er det mere givtigt at rette blikket bagud mod den politiske videnskab i sin klassiske udform-
ning. Aristoteles forekommer i den henseende mere interessant end Easton.

I det danske samfund er det ekonomer, der har status som vismaznd. Og uan-
set at Det ekonomiske Rdds formandskab ikke officielt har denne betegnelse,
og uanset at dens brug i journalistik og almindelig daglig tale ofte er forbundet
med en god og velbegrundet portion humor og ironi, si er det méske alligevel
en overvejelse veerd, at det netop er specielt udvalgte skonomer, der fremstar
som mend af visdom.

Ud fra en ide- og videnskabshistorisk betragtning kunne man mere sand-
synligt forvente, at samfundets vismand ville komme fra politologernes rak-
ker. I hvert fald er visdom tilbage fra antikken en central politisk og politisk-
videnskabelig kategori. Hos Aristoteles er visdom den indsigt, klogskab og
demmekraft, der muligger realiseringen af det bedre liv og det bedre samfund.
Ifelge Aristoteles er praktisk og politisk visdom “a reasoned and true state of
capacity to act with regard to the things that are good or bad for man” (Aristo-
teles, 1972: 142).

Som evnen til at handle forstandigt og substantielt rationelt er visdom en
kategori, der falder uden for den “méil-middel”-tenkning, der konstitutivt har
przget moderne samfundsvidenskab - herunder bédde politologien og ekono-
mien. I den forstand skulle ingen af de to discipliner vere leveringsdygtige 1
vismand. Nir det alligevel ikke er si markeligt, at det er ekonomer, der spiller
rollerne som vismand, hznger det naturligvis sammen med, at ekonomisk
definerede madl i almindelighed og ekonomisk vakst i serdeleshed i Danmark,
som i andre industrisamfund udger den dominerende hovedmalsztning. Der
er i den ekonomiske videnskab indbygget et praksisrelateret begreb om “den
gode ekonomi” - nemlig den ekonomi, som gennem vakst athjelper knaphe-
den som det grundleggende ekonomiske problem. Den politiske videnskab
har ikke et tilsvarende, tilsyneladende veldefineret problem, som kan levere
substans til et begreb om den gode politik. Politik fremtreeder ikke som et
omride, man kan vare ekspert inden for pid samme made, som tilfeldet er
inden for ekonomien. Det forekommer i hvert fald at mitte vare den gzlden-
de opfattelse i et demokrati, hvor det synes svart at finde plads til et politolo-
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gisk rid af eksperter fra den politiske videnskab med kompetence til at give
rdd om, hvilken politik der skal fores.

Sddanne overvejelser er i god overensstemmelse med den selvforstielse, der
har preget den moderne politologi, hvor opgivelsen af traditionens normative
ambition om at formulere og begrunde den rigtige politik udger et hovedtema
(f. Rasmussen, 1971: 35). Iser i efterkrigstidens behavioralisme er fokus i ste-
det blevet rettet mod den politiske adfzrd og de politiske strukturer, processer
og systemer som faktisk foreliggende kendsgerninger, der som sidanne lader
sig beskrive og analysere, uden at der behever at indgd overvejelser om rigtigt
og forkert, godt og dérligt. Tilsvarende har politikkens indhold, de enkelte
sags- og problemomrader, primeart veret af interesse som eksempelmateriale i
forbindelse med proces- og strukturstudier. Mélet har varet “ren” erkendelse,
der kunne lede frem til viden om det politiske system med generel gyldighed.

“Political science should abjure, in faver of “pure” research, both applied research aimed at provi-
ding solutions to specific, immediate social problems and meliatory programmatic ventures. These
efforts, as the behavioralist sees it, produce little valid scientific knowledge and represent, instead,
an essentially unproductive diversion of energy, ressources, and attention” (Ranney, 1968; 11).

Jeg skal nedenfor komme n®rmere ind pd de begrundelser, der blev leveret for
at afvise analyser af politikkens substans. Forinden skal dog nzvnes, at den
rendyrkede behavioralisme ikke fik lov at std uimodsagt ret lznge. Det skyldtes
ikke mindst den afstand, den kom til at markere mellem teori og praksis; mel-
lem pd den ene side politikken som forskningsgenstand for politologien og pa
den anden side politikken, som den manifesterer sig i samfundet i og med
konsekvenserne af diverse policies; men ogsi 1 videre forstand politikken, som
vi meder den og tager del i den i diskussioner, konflikter og strid om konkrete
politiske spergsméil og problemer.

Den sdkaldte post-behavioralisme, der bred frem i1 slutningen af 1960’erne,
rettede sdledes sin kritiske brod mod den velovervejede renonceren pd at
beskzftige sig med politikkens indhold forstdet som de presserende samfunds-
meessige problemer, der indgir eller burde indgd pa den politiske dagsorden.
Med baggrund i blandt andet borgerretsbevaegelsen, protesterne mod USA’s
deltagelse 1 Vietnamkrigen, studenter- og ungdomsoprer, blev der stillet krav
om, at den politiske videnskab forpligtede sig til at beskzftige sig med tidens
politiske problemer og bidrage til deres lesning.

Parentetisk bemzrket har David Ricci med reference til en lille undersegel-
se blandt en forsamling politologer illustreret disciplinens distance til den sam-
fundsmaessige virkelighed (Ricci, 1984: 19). De forsamlede politologer blev
bedt om at udpege de tidsskrifter, som de mente indeholdt de mest tankevaek-
kende og interessante analyser af vaesentlige politiske og samfundsmessige
sporgsmil. Resultatet var, at ingen pegede pi politologiske tidsskrifter.

Hvordan og pi hvilket grundlag kravet om “relevans” skulle indfries, var
dog uklart, og post-behavioralismen er aldrig blevet andet end en negativ sam-
lebetegnelse for en rzkke forskelligartede forskningsretninger. Den har ikke
formdet at give faget identitet, som tilfzldet i en vis udstrzkning var med
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behavioralismen. Som det hedder hos Easton i en artikel fra 1985, si er “stu-
dents no longer so certain about what politics is all about ... We are clearly in a
transition phase” (Easton, 1985: 144). Samtidig fremhzver Easton, at midt i
denne forvirring synes orienteringen mod politikkens indholdsside at vere
kommet for at blive. Den har ikke mindst manifesteret sig i omridet policy-
studier eller policy-analyse. Og selv om ogsd denne forskningsretning i sig selv
er nok s heterogen, si er der enighed om ikke blot, at forskningen skal rette
sig imod politikkens indholdsside, men ogsd, at malet er at bidrage til den
politiske lesning af diverse samfundsproblemer eller altsd at medvirke til
udviklingen af en bedre politik. P4 den méde kan man sige, at der i policy-ana-
lysen ligger et krav til forskeren om ikke blot at vaere tilskuer, men ogsd at blive
deltager.

Men mens der altsd ikke synes at vare nogen vej tilbage til elfenbenstirnets
beskyttende mure, da er det et omdiskuteret spergsmél, om og hvordan poli-
cy-analysen kan og ber bygge bro over den kleft mellem teori og praksis, som
de post-behavioralistiske oprerere opponerede imod. Blandt andet er det
uklart, hvad det er for en faglighed og ekspertise, der vil sette policy-forskeren
i stand til at producere den viden, der er relevant for formuleringen, imple-
menteringen og evalueringen af offentlig politik (public policy).

Og vi er si ad et par omveje ved at vere fremme ved denne artikels tema.
Jeg skal i det felgende opholde mig ved to hoveddimensioner af spergsmalet
om policy-analysens faglighed og tverfaglighed. De to dimensioner vedrerer
for begges vedkommende de reservationer og betenkeligheder, som behaviora-
lismen som ovenfor nzvnt nerede med hensyn til en politisk videnskab, der
ville give sig i kast med policy-analyser med prztentioner om at fremme “en
bedre politik”. Betznkelighederne beroede iszr pd to forhold. For det ferste
veerdirelativismens antagelse af tilstedevezerelsen af en sdkaldt logisk kleft mel-
lem er og ber, der forhindrer, at videnskaben giver sig af med politiske vurde-
ringer. For det andet beroede betenkelighederne pd en opfattelse af, at polito-
loger som politologer ikke er i besiddelse af den ekspertise, som lesningen af
konkrete problemer inden for diverse sagsomrider kraever.

Men denne dobbelte problemstilling om faglighed - dels pi tvars af skellet
mellem er og ber, mellem det deskriptive og normative, dels p4 tvers af for-
skellige discipliner eller fag - har i evrigt videre frem indtaget en central place-
ring i diskussionen om policy-analysens grundlagsproblemer. Siledes udger
den et veesentligt element 1 forsegene pd at udvikle en sdkaldt post-positivistisk
policy-analyse. Hvad det er for noget, skal jeg om lidt vende tilbage til. I for-
bindelse med de to n®vnte dimensioner skal jeg endvidere bidrage med nogle
kritiske kommentarer til nogle udbredte forestillinger om forholdet mellem
policy-analysen som sdkaldt anvendt samfundsvidenskab og samfundsviden-
skaben 1 evrigt.

Policy-analyse pa tvaers af normativitet og videnskabelighed

Kloften mellem er og ber, mellem kausalteori eller empirisk teori og verditeo-
ri betyder ifelge verdirelativismen, at videnskaben som videnskab ikke kan
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begrunde eksistensen af absolutte vaerdier, og at den derfor er ude af stand il at
foretage politiske vurderinger. Den bagvedliggende antagelse er, at politiske
vurderinger, lesninger og malsztninger er konstrueret efter syllogismen: et szt
kausalpreemisser plus et s@t vardipramisser og med den politiske vurdering
som konklusion. Og mens kausalpremisserne har sandhedsvzrdi, fordi de kan
sammenholdes med virkeligheden, da gelder dette ikke for verdipremisserne.
De har ingen empirisk reference, og de har heller ingen afledt sandhedsvardi,
fordi videnskaben som nzvnt ikke kan udpege absolutte verdier, som vardip-
reemisserne kan sammenholdes med og (sandheds)vurderes i forhold til.

Veardirelativismen er imidlertid ikke ensbetydende med, at videnskaben mé
aftholde sig fra at beskzftige sig med vzrdier. Den kan udmarket foretage
empiriske studier af for eksempel forskellige veerdiers eller vaerdiszts udbredel-
se og deres sammenhzng med diverse socio-ekonomiske variable. Den kan
ogsé bidrage til at afklare, hvilke veerdier der i givne sammenhznge er pi spil,
om et foreliggende s®t af veerdier udviser konsistens etc.

I forhold til den politiske beslutning kan videnskaben derfor yde to ting.
Den kan - i hvert fald i princippet - afgere kausalpreemissernes gyldighed ved
at undersege, om de er i overensstemmelse med virkeligheden, som virkelighe-
den er. Og hvad verdipreemisserne angir, kan den analytisk bidrage til afkla-
ring og konsistens. Men den kan ikke afgere vaerdipreemissernes gyldighed og
derfor heller ikke foretage politiske vurderinger.

Hovedparten af den hidtidige forskning indenfor policy-analysen er givetvis
1 sin selvforstielse i overensstemmelse med verdirelativismens fordringer. Poli-
cy-forskeren har i vid udstrakning spillet rollen som den neutrale ekspert, der
under anvendelse af videnskabelig metode kan medvirke til lesning af politiske
problemer ved at foretage kausalanalytiske beregninger af konsekvenserne af
givne policies. Beslutningstageren fastlegger de mal, der skal forfelges, og
policy-forskeren bidrager med at udpege de mest effektive midler til opnielse
af milene.

Ser man imidlertid pé idealerne om og intentionerne med policy-analysen,
som de ofte fremgar af programerkleringerne inden for omrédet, bliver bille-
det betydelig mere uklart. Da fremgar nemlig, at opgaven ogsé er at levere for-
slag til politisk handling, at identificere policy-alternativer og at medvirke til
udvzlgelsen af de bedste alternativer (Brewer og deLeon, 1983: 17ff). Der-
med overskrides verdirelativismens grense for, hvad forskeren som forsker
kan beskzftige sig med. Alligevel ofres dette spergsmil om normativitet og
videnskabelighed sjzldent den store opmerksomhed i de store textbooks
inden for omradet. Systematiske diskussioner af verdiproblematikken spiller
her ikke den store rolle.

Situationen ser helt anderledes ud i tidligere navnte post-positivistiske for-
stielse af policy-analysen. Her udger verdiproblematikken i stedet et helt cen-
tralt omdrejningspunkt. Som betegnelsen antyder, er bestrebelsen her at
bestemme, hvilke konsekvenser positivismekritikken ma fa for policy-analysen.
Og det kritiske segelys har ikke mindst veret rettet mod vardirelativismens
dikotomi mellem facts og verdier.
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Jeg skal nejes med kort at skitsere to principielt forskellige méder, hvorpa
denne dikotomi er kritiseret og segt tilbagevist.'! Man kan for det ferste be-
nzgte verdirelativismens pastand om, at der hersker og mé herske subjektivi-
tet og total relativisme pa verdisiden, hvad verdipreemisserne angir. Det er
gjort i flere artikler og beger af Frank Fischer (Fischer, 1980; 1985; 1990), for
hvem det afgerende spergsmal bliver “how to make valid judgments about
norms and values” (Fischer, 1980: 82). Og det mener Fischer altsi kan lade
sig gare; det giver mening at tale om vardiers og normers (normative) gyldig-
hed. Resultatet bliver en anbefaling af, at den traditionelle policy-analyse, der
beregner konsekvenser af alternative policies, suppleres med en vardianalyse
og derved bidrager til den normative stillingtagen til vaerdien af forskellige
policies. Lidt forenklet kan siges, at den traditionelle middelvurdering pa
grundlag af kausalteoretiske analyser suppleres med mdlvurderinger pa grund-
lag af veerdianalyser.

Martin Rein har med det han kalder en vardikritisk policy-analyse formule-
ret et andet og efter min opfattelse nok si frugtbart post-positivistisk alternativ
(Rein, 1983). Hvor Fischer koncentrerer opmarksomheden om vardiers og
normers rationelle begrundbarhed som fundamentet i en post-positivistisk
policy-analyse, er det Reins hovedbudskab, at det er umuligt at adskille facts
og verdier. Han fremhaver, at det normative ligger indbygget allerede i de
spergsmal, der stilles, og dermed ogsi i det billede af virkeligheden, forsknin-
gen fremstiller. Vor viden om virkeligheden vil og kan ikke adskilles fra de
kategorier, vi anvender. Virkeligheden fortzller ikke selv, hvordan den skal
beskrives. Og pointen er, at den politiske vurdering ikke er uathangig af givne
kategoriers og begrebers virkelighedsspecificeringer.

Det betyder en afvisning af opdelingen 1 ferst en neutral beskrivelse af tinge-
ne og problemerne, som de “virkelig” er, og derpé en vurdering, som vi fore-
tager ved hjzlp af vore medbragte verdipremisser. Og det uanset om man nu
mener, verdipremisserne lader sig begrunde rationelt eller ¢j. I den forbindel-
se har jeg for egen regning argumenteret for, at politisk uenighed snarere end
at vere udtryk for uenighed om sikaldte “veerdier” grundleggende handler
om uenighed om situationsbeskrivelse (Loftager, 1989). Dermed vil jeg ikke
pasti, at det skulle veere muligt at udlede et ber fra et “rent” er; det har vardi-
relativismen ret i ikke lader sig gore. Hvad jeg imidlertid vil benzgte er, at der
skulle eksistere sddanne rene “er” som umiddelbare og uformidlede rapporte-
ringer om virkelighedens beskaffenhed. Virkeligheden er altid virkeligheden
sddan og sddan beskrevet. Og specificeringen af den samfundsmessige virke-
lighed rummer ogsé indkredsninger af, hvad det vil veere fornuftigt at foretage
politisk. En konsekvens heraf er dermed ogsé et opger med forestillingen om
den neutralt arbejdende forsker og udreder, der nejes med at levere facts,
hvorefter den politiske beslutningstager kan bidrage med de politiske vurderin-
ger.

Lad mig illustrere pointen med et par eksempler. Ferst problemet arbejds-
loshed.? Allerede ved identifikationen af dette fenomen viser det sig tydeligt,
hvordan der ikke er uathangighed mellem er og ber. For eksempel: Skal den-
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ne person, med de og de empirisk konstaterbare kendetegn, klassificeres som
arbejdslos eller som arbejdsfri? At der knytter sig vidt forskellige politiske vur-
deringer til afgerelsen af dette spergsmal kraver ingen n®Ermere argumenta-
tion. Men sifremt man - i overensstemmelse med arbejdssamfundets paradig-
me - lzgger den officielle arbejdsleshedsdefinition til grund, vil der sandsyn-
ligvis kunne etableres enighed om, at udsagnet “der findes 320.000 arbejds-
lose personer i Danmark™ er et sandt er-udsagn, som mé accepteres af alle
uanset politisk-ideologisk overbevisning. Hvad der som bekendt ikke er enig-
hed om, er hvilke politiske beslutninger og foranstaltninger denne erkendelse
ber give anledning til. Og vardirelativisten vil se dette som en bekraeftelse pé,
at den politiske konklusion stir og falder med, hvilke verdipraemisser - her i
form af politisk-ideologiske forestillinger - der opereres med.

Ved lidt nrmere eftersyn viser det sig imidlertid, at den politiske uenighed
beror pa forskellige udlegninger af, hvordan arbejdslesheden som del af virke-
ligheden nzrmere skal forstds og specificeres. Forskellen i synspunkterne viser
sig, si snart fznomenet nejere skal analyseres og forklares. Socialisten vil for
eksempel havde, at arbejdsleshed er en felge af, at kapitalejerne udbyder et
for ringe antal jobs, fordi de ikke finder profitudsigterne tilstraekkeligt gunsti-
ge. Altsd skal problemet imedegéds ved, at der gribes ind over for kapitalen.
Heroverfor vil liberalisten for eksempel mene, at problemet skyldes for heje
lenninger, hvorfor det er lenarbejderne, indgrebet skal gzlde. Det politiske
“ber” er siledes ikke udledt af et “er”, men er fra starten indlejret i det. Og
pointen er, at jo nejere og mere specificeret virkelighedsbeskrivelsen bliver,
desto snevrere bestemmelser foretager man samtidig p ber-siden.

Som et andet eksempel pd, at der helt selvfelgelig er tale om en intim sam-
menhang mellem pd den ene side den videnskabelige beskrivelse af virkelighe-
den og spergsmélet om, hvad det vil vare fornuftigt at gere politisk, skal jeg
bringe et par citater fra to udgaver af den britiske encyklopzedi fra henholdsvis
1911 og 1974 (efter Prewitt, 1983). I 1911-udgaven stir der om “negerracen”
blandt andet felgende:

“In certain ... characteristics ... the negro would appear to stand on a lower evolutionary plane than
the white man, and to be more closely related o the highest anthropoids. ... Mentally, the negro is
inferior to the white. The remark of F. Maneta, made after a long study of the negro in America,
may be taken as generally true of the whole race: “the negro Children were sharp, intelligent, and
full of vivacity, but on approaching the adult period a gradual change set in. The intellect seemed to
become clouded, animation giving place to a sort of lethargy, briskness yielding to indolence. We
must necessarily suppose that the development of the negro and the white proceeds on different
lines." This explanation is reasonable ... but evidence is lacking on the subject and the arrest or even
deterioation in mental development i5 no doubt very largely due to the fact that after puberty sexual
matters take the first place in the negro’s life and thoughts™ (Prewitt, 1983: 300).

Ogsd 1974-udgaven berorer spergsméilet om racemsssige forskelle i intelli-
gens. I opsummeringen af de foreliggende forskningsresultater siges, at

“while it has been argued that IQ) dara constitute support for those theories of genetic racial inferio-
rity, it seems more likely that the differences reflect persistent social and economic discrimination™
(Previtt, 1983: 301).

82



At der ikke er uathengighed mellem videnskabeligt producerede billeder af
virkelighedens beskaffenhed - her med hensyn til raceforskelle - og s& spergs-
milet om, hvilke policies det ville vare fornuftigt at formulere, synes selvindly-
sende.

Nu kunne man med rimelighed sperge, om dette er eksempler pa policy-
analyse. Og i1 henhold til de flestes umiddelbare forstielse af, hvad omridet
policy-analyse dzkker over, vil svaret nok blive et nej. P4 den anden side:
Safremt policy-analyse er analyse, der sigter mod at tilvejebringe viden af rele-
vans for formuleringen, implementeringen og evalueringen af policies, si er
det policy-analyse.

I forleengelse heraf kan der ogsé vaere god grund til at genoverveje den kon-
ventionelle forstdelse af forholdet og forskellene mellem policy-analysen som
sakaldt anvendt forskning og samfundsforskningen i evrigt. Ifelge den konven-
tionelle forstielse betyder “anvendelse” teknologisk anvendelse svarende til
den brug, der typisk geres af naturvidenskabelig viden. Ved hjzlp af indsigt i
bestemte lovmassigheder og ud fra givne initialbetingelser er det muligt at lave
konsekvenberegninger af bestemte handlinger.

Séledes bedemt er det sd som si med samfundsvidenskabens praksisrele-
vans. Det er meget smat med veletablerede lovmassigheder svarende til natur-
videnskabens, der kan danne grundlag for forudsigelse og kontrol. Comtes
drem om at udvikle en sociologi som det sociales fysik med Newton som for-
billede er langt fra blevet virkeliggjort - heldigvis.

Imidlertid har samfundsvidenskaberne pd en anden méde gjort sig praktisk
gzldende; nemlig ved at spille sammen med og pdvirke de forstielser og den
viden, vi som sociale akterer handler pd grundlag af. Vurderet i et sddant
oplysningsperspektiv, hvor videnskaben bidrager til udviklingen af fortzllinger
om og forstielser af verden, har forskningen haft stor betydning, ogsi pé poli-
cy-omridet. Forskningen producerer begreber, sprog og beskrivelser, der ind-
géar som en integreret del af den praksis, som bestandigt konstruerer og rekon-
struerer den samfundsmessige virkelighed - blandt andet gennem policy-
making.

Policy-sproget er fyldt med begreber, der har deres oprindelse i videnska-
ben, og som siden har gjort sig gzldende i praksis sd at sige. Tank blot pi
begreber som: folkesuverznitet, BNP, levestandard, ungdomskriminalitet,
stagflation, externaliteter, arbejdsleshed (Prewitt, 1983: 302f). Siledes er
arbejdsleshed, som dette fenomen almindeligvis forstds, en opfindelse eller
konstruktion fra begyndelsen af dette arhundrede, hvor det opstod som mod-
stykke til at veere i fast beskeftigelse (Gorz, 1989: 196). I dag kan vi se, hvor-
dan nye refleksioner om lenarbejdet og dets betydning er begyndt at afsette
sig spor 1 formuleringen af policies inden for dette felt.

Det vil sige, at det langt fra alene er den forskning, der forstir sig selv som
policy-analyse, der er og har varet relevant for policy-processen. Det forholder
sig utvivlsomt snarere sidan, at den ikke-anvendelsesorienterede forskning har
haft langt sterre praktisk betydning end den anvendelsesorienterede (jf. Gid-
dens, 1984; Alb=xk, 1988; Loftager, 1992). Hvorom alting er, si er der pa den
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baggrund god grund til at gere op med den szdvanlige opdeling, hvor man pé
den ene side har samfundsvidenskaben, der opererer og udvikler sig efter sin
egen uafhengige, interne logik og med den disinteresserede sandhedssegning
og vidensakkumulering som formil. Og pd den anden side policy-analysen,
der er bundet til lesningen af konkret definerede problemer pi foranledning af
eksterne opdragsgivere (Moore, 1983; Premfors, 1989).

Heroverfor vil jeg hevde for det ferste, at al god forskning fer eller senere er
anvendt forskning. Det vil sige forskning, der ger en forskel - ogsé i praksis.
Derfor kan man godt operere med policy-analyse som et specielt afgrenset
forskningsomrade, men ikke med den begrundelse, at det er en forskning, der
tilgodeser et kvalitativt anderledes formél (Loftager, 1991).

For det andet mener jeg ikke, at der er nogen grund til at gere det til et
definerende kendetegn ved policy-analysen, at den skal vare bestilt af eksterne
opdragsgivere, sidan som det ofte geres (eksempelvis hos Premfors, 1989).
Tveertimod er det for mig at se af afgerende betydning, at der ogsd laves poli-
cy-analyse af forskere, der ikke er bundet af bestemte opdragsgiveres ensker og
problemformuleringer. Og den bedste garanti mod, at policy-analysen skal bli-
ve et teknokratisk redskab i magthavernes hander, er, at den politiske offent-
lighed snarere end lederskabet bliver det primare henvendelsessted.

Politik handler ikke kun om styring og effektivitet i snaver “mal-middel”-
forstand, men ogsd om meningsdannelse og vedligeholdelse af kultur og insti-
tutioner - demokratiet ikke mindst (March og Olsen, 1989; Dryzek, 1990;
Torgerson, 1986; Elkin, 1983). Der er nappe tvivl om, at policy-analysen iszr
har koncentreret sig om styrings- og effektivitetaspektet og veret rettet mod
snzvre beslutningstagerkredse. Jeg ser det som en meget vigtig opgave, at poli-
cy-forskningen patager sig den opgave ogsd at bidrage til den demokratiske
meningsdannelsesproces ved, at komme med forhdbentlig kvalificerede input til
den lebende politiske debat. Det er her, de normative ambitioner og intentio-
ner skal indleses og std deres prave (Bellah, 1983).

Policy-analysen pa tvzers af enkeltdiscipliner
Hvori bestér politologiens ekspertise eller sagkundskab? Nér det er relevant at
rejse dette spergsmal 1 denne sammenhang, skyldes det, at det ikke er indly-
sende i kraft af hvad, politologien som politologi kan give sig af med at analy-
sere politikken indholdsmassigt betragtet. Vi er altsd hermed tilbage ved de
overvejelser om den politiske videnskabs indhold og karakter, jeg indlednings-
vis bragte frem, blandt andet i sammenligning med ekonomien.
Behavioralismens betznkeligheder ved at acceptere policy-analyse som en
(eventuelt central) opgave for politologien hang foruden de vardimassige
dimensioner sammen med en frygt for, at

“the discipline may spread itself too thin by trying to do too much. They felt that tackling policy
content is bound to be wo much; for done properly, it would acquire the political scientist to beco-
me a subject-matter in his content speciality - a hydrologist to study water resources policy, an eco-
nomist to study tax policy, an astronautical engineer to study space policy, and so on” (Ranney,
1968: 12).
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Jeg finder, at dette er problem er reelt. Sdfremt policy-orienteringen betyder et
“hver person sit sags- eller policy-omrade”, er det en nerliggende mulighed, at
disciplinen opleses i en reekke deldiscipliner - hvad skulle holde den sammen?

Vanskelighederne eller dilemmaet gir grundlseggende tilbage til den status
som en distinkt samfundsvidenskabelig enkeltdisciplin, det politologiske studi-
um i sin moderne “videnskabelige” udgave har antaget. Hvor studiets gen-
stand tidligere var samfundet, dets indretning og styring - det vil sige samfun-
det i dets politiske aspekt - bliver den nu det politiske system som et aspekt af
samfundet. Den politiske videnskab kommer til at handle om det politiske
system, dets opbygning og funktionsmaéde.

Ifelge Ranney ber konsekvensen heraf imidlertid ikke veere, at politologien
atholder sig fra at bidrage til policy-forskningen, men at den skal gere det ved
hjzlp af sin egen szrlige ekspertise (Ranney, 1968:; 13ff). Det vil sige, at poli-
tologien skal bidrage med undersegelser af de i snzvrere forstand politiske
konsekvenser af givne policies, for eksempel i henseende til systemstabilitet,
partiernes vaelgertilslutning, udviklingen af krav og stette til systemet etc.

Men for det ferste er det som tidligere anfert temmelig begranset, hvad den
politiske videnskab hidtil har kunnet preestere af den form for viden, som ma
til som forudsztning for den slags konsekvensanalyser. Nar bortses fra de poli-
cies, der direkte angar reguleringen af den politiske proces, er det dernzst
endvidere et stort spergsmail, i hvor hej grad en sidan sagkundskab vil vere
relevant for policy-analysens malsztning om at bidrage til lesning af konkrete
samfundsmsassige problemer.

Dette er baggrunden for, at der i policy-analysen laegges sd stor vaegt pi at
understrege forskningsomradets rvervidenskabelige karakter, Der er pracis ikke
tale om, at policy-analysens talsmand ger krav pa at repraesentere et bud pa et
nyt indhold til politologien. Den politiske videnskab betragtes som en viden-
skab, der pi linje med andre videnskaber kan indgi som del af den tvarfaglig-
hed, der fremhaves som et definerende kendetegn for omridet (Brewer og
de Leon, 1983). Der er derfor egentlig ogsd grund til en del undren over den
sd ofte sete fremstilling af policy-orienteringen som en bevagelse inden for den
politiske videnskab. Jeg mener: Hvordan kan man pid én og samme gang se
policy-analysen som et politologisk alternativ til behavioralismen og betragte
den som en tvaervidenskabelig disciplin, hvori blandt andre den politiske viden-
skab kan indgd? Denne uklarhed kommer for eksempel tydeligt til udtryk i
Eastons fernzvnte redegerelse for den politiske videnskabs udvikling, hvor
“the policy analysis movement” anferes som en markant tendens. Han frem-
hever dens tverfaglige karakter, men uden at det giver anledning til overvejel-
ser over, hvad dette betyder for politologiens fagidentitet.

S4a vidt jeg kan se, er der kun to mulige veje ud af dilemmaet. Enten, at poli-
tologien vzlger at fastholde en identitet som distinkt samfundsvidenskabelig
enkeltdisciplin for eventuelt p4 basis heraf pi linje med andre discipliner at
bidrage til policy-analysen i tilfzlde, hvor det maitte vaere relevant. Eller at den
forseger sig med en anden identitet eller selvforstielse, der vil muliggere, at
policy-forskningen kan geres til et centralt politologisk anliggende, ja, et inte-

85



greret moment i disciplinen. Jeg vil foresld, at den sidste udvej afpreves. Ikke
blot tror jeg, at den er farbar. Jeg tror ogsd, at en sidan specifik politologisk
policy-orientering kan udgere et godt svar pd “den politiske videnskabs trage-
die”, som Ricci har kaldt tendensen til, at disciplinen i takt med sin “videnska-
beliggerelse” er blevet mindre praktisk-politisk relevant (Ricci, 1984).

Generelt formuleret mé en sddan ny identitetsdannelse som allerede anty-
det indebzre, at den politiske videnskabs genstandsfelt ma bestemmes som
samfundet i dets politiske aspekt, snarere end som politikken som et aspekt af
samfundet. Fejlen ved den Easton’ske aspektforstielse er, at den indebarer en
selvstendiggorelse af politikken. Den medferer, at samfundet som samfund
forsvinder fra den politiske videnskabs synsfelt.’

Dermed bliver det politiske studium af samfundet til det apolitiske studium
af det politiske system. Der opstir en underlig dobbelthed mellem pé den ene
side en politologi som enkeltvidenskab, der studerer politikken som et aspekt
af samfundet, og den “faktiske” politik, der retter sig imod samfundet, dets
problemer og dets indretning. Der er tale om en meget stor afstand til den ari-
stoteliske forstdelse af den politiske videnskab som syntetiserende “master
science”. Aristoteles begrunder den politiske videnskabs szerlige karakter netop
med henvisning til dens specifikke genstandsfelt:

“Since politics uses the rest of sciences and since again, it legislates as to what we are to do and
what we are to abstain from, the end of this science must include those of the others, so that this
must be for the good of man" {Aristoteles, 1972: 2).

Hos Aristotels opfattes den politiske videnskab ikke som en tvarvidenskab for-
stiet som en addition af distinkte enkeltvidenskaber, men som en videnskab,
der anvender resultaterne fra andre discipliner. For en politologi, der finder
indholdsorienteringen vigtig, forekommer den aristoteliske bestemmelse af
videnskaben derfor nok sa relevant som den Easton’ske. Eastons begrebsdan-
nelse forbiser, at politik som fenomen ikke blot udger et aspekt af samfundet
p4 linje med andre aspekter. Politikken er for det ferste foreskrivende. Den dre-
jer sig om, hvad der ber geres. For det andet retter den sig mod samfundet in
toto. Ikke sdledes, at alt er “politisk™ eller politisk reguleret. Men i den for-
stand, at spergsmalet om, hvad der burde vare politisk styret og organiseret i
det moderne, sakulariserede samfund, altid og i eminent grad er et politisk
spergsmil. Den normativitet og det helhedsperspektiv, der er substantielle dele
af politikken som (moderne) f2nomen, mi reflekteres i den videnskab, der har
politik som sit genstandsomride, hvilket ikke sker i Eastons udlegning.

Hvad vil det sige og indebzre i praksis? Med ovenanferte helt generelle
bestemmelse af genstandsfeltet som samfundet i dets politiske aspekt settes
fokus pd samfundsmeaessige problemer, forskellige overordnede problem-
lesningsstrategier og det politiske system 1 relation hertil. Det er i form af
viden herom, at jeg ser grundlaget for policy-analysen som integreret moment
1 den politiske videnskab.

Det betyder naturligvis ikke, at der ikke skal inddrages og udvikles viden,
der mere snzvert knytter sig til afgrensede problemomriader. Men det inde-
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bzrer en fordring om at vagte analysen af problemets mere generelle sam-
fundsmessige og politiske dimensioner. Og grundlaget for vurderingen af poli-
tikken md vere forskerens samfundsanalyse. Det m3 gzlde om at legge vagt
pd problemernes indplacering i en sterre samfundsmassig og politisk sam-
menhang. Ambitionen ma vare ikke blot at acceptere de problemidentifikatio-
ner, som diverse opdragsgivere finder pi. Forskerne mi selv tage del i pro-
blemformuleringen og dermed ogsd bidrage til udviklingen og indholdsbe-
stemmelsen af den politiske dagsorden,

Naturligvis kan man ikke foretage policy-analyser af givne problemomrider
uden kendskab til substansen i disse omrader. Og derfor md og skal analysen
bygge pé indsigter fra forskellige discipliner. Men det er samtidig ogs3 sidan,
at det prazcis ikke er tilstrzkkeligt at vere i besiddelse af enkeltfaglig viden.
Analysen og vurderingen af en hvilken som helst policy lader sig aldrig foreta-
ge alene med reference til det pig=ldende policy-omride selv. Den mé ned-
vendigvis ske i et videre samfundsmaessigt perspektiv.

Det betyder selvsagt ikke, at al forskning skal blive til generel samfundsteo-
ri. Men det betyder, at samfundet som helhed og spergsmélet om dets - rette -
indretning tematisk inddrages som reference- og orienteringsramme. Politik-
ken mé bedemmes ud fra spergsmélet om dens adzkvans og rationalitet i for-
hold til det problemunivers, som udforskningen af samfundet afdzkker. Og
som sagt er eller burde erkendelsen heraf veere ledetriden for den politologiske
policy-analyse. Anderledes formuleret, si mi perspektivet for den vzre pd
niveau med og kunne referere til de agerende politiske akterers perspektiv.
Analysen af konkrete problemomrider mi vare indrammet af principielt den
samme medtenkning af helheden, som er eller burde vere pa spil, nir der
handles politisk.

Afsluttende bemzrkninger
Jeg har segt at drefte, hvad jeg opfatter som to hovedknudepunkter i policy-
analysen. Ferst spergsmélet om den erklerede normative intention og dens
realiseringsmuligheder, hvor jeg har argumenteret for, at det i sidste instans
afgerende problem ikke er af teoretisk, men af praktisk art, idet det handler
om, hvordan forskningen i praksis relaterer sig til den politiske proces. Og for
mig at se ma et veesentlig mal vaere at tage del i og bidrage til den offentlige
meningsdannelsesproces. Det er ad den vej, en ikke-teknokratisk forsknings-
praksis lader sig realisere. Derfor finder jeg ogsi grund til at imedegi en ofte
set post-positivistisk distinktion mellem pd den ene side en sikaldt “teknolo-
gisk” viden indvundet gennem empirisk-analytisk metodologi og pa den anden
side en “praktisk” viden som resultat af anvendelse af en sarlig fenomeneolo-
gisk eller hermeneutisk metode. Denne form for opdeling rummer i evrigt sin
egen ironi, idet den - uintenderet - leverer stotte til forsvarerne af myten om
en “ren” og etisk neutral samfundsvidenskab.

Nej, snarere end at definere bestemte og adskilte videnstyper indvundet
gennem anvendelse af forskellige, distinkte metoder, mi distinktionen mellem
teknologisk/teknokratisk og praktisk/ikke-teknokratisk viden opfattes som en
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funktionel distinktion. Den refererer til den funktion, som denne viden har
eller kan fa i forhold til den politiske proces, og hvor det afgerende er forbin-
delsen eller manglen p4 samme til den politiske offentlighed.

Det andet diskuterede hovedpunkt har drejet sig om den ckspertise og sag-
kundskab, analysen af politikkens indhold hviler pd, og med s=rlig vaegt pa
spergsmdlet om forholdet mellem policy-analyse og politologi. I rendyrket
enkeltvidenskabelig udgave slar politologien &benlyst ikke til som “hjemsted”
for policy-analysen. Den kreever klart nok inddragelse af substantiel viden om
det pigeldende politikomride. Netop det er baggrunden for, at policy-analy-
sens tveervidenskabelige og interdisciplineere karakter ofte understreges.

Imidlertid er det samtidig lige si klart, at en simpel addition af forskellige
deldiscipliner ikke er tilstraekkelig som fundament for policy-analysen. Det
skyldes grundlzggende, at vurderingen af politikken pa enkeltomridet aldrig
kan bestemmes uden en inddragelse af konsekvenserne for helheden. Og et
sddant helhedsperspektiv er nedvendigt, blandt andet og ikke mindst som
grundlag for at kunne bidrage til prioriteringer mellem indsatser pa de forskel-
lige enkeltomrider. Formuleret i engelske gloser kan man sige, at policy-analy-
sen som konsekvent policy-analyse ogsd md inddrage politics- og eventuelt
ogsd polity-niveauet. I forleengelse heraf vises hen til den politiske videnskab,
som den i traditionen fra Aristoteles tager sig ud. Det er en videnskab, der i sig
selv er tveervidenskabelig, fordi den mi g syntetiserende til vaerks, hvis den
skal vere kongruent med sin genstand: politikken - ikke (naturligvis) primart
forstdet som adferd, men som overgribende samfundsmessig problemlesning.

Noter

1. Jeg har udligere grundigere analyseret og kritiseret verdirelativismen (Loftager, 1989) og diskuteret
det post-positivistiske bidrag (Loftager, 1987). En del af formuleringerne her er hentet fra sidstanferte
ikke-publicerede arbejde.

2. Jeg har benytter dette eksempel ved en ddligere lejlighed (Loftager, 1987)

3. Selv om Easton leegger afgerende veegt pd at se systemet som et dbent system, der plvirkes af og selv
plvirker omgivelserne, s4 ligger der uden for hans teoris raekkevidde ar begrebsliggore og analysere rela-
tionen mellem systemet og omgivelserne. Det ville forudsaette en teori om der, Easton kalder der torale
sociale system eller samfunder. Eastons aspekrbetragtning indebeerer, at samfunder ikke lader sig
beskrive som totalitet forstdet som andet end summen af delaspekterne - de forskellige del- eller subsy-
stemer. “In referring to sociery we are conceiving of all behavior undifferentiated as to type that we
might call the apperceptive mass of observations present to our senses. As a concept, society calls atten-
tion to the gross mass of concepiually unorganized social interactions ... (Easton, 1965: 38).
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