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Peter Munk Christiansen og Anne Mette Kjer
Strukturer olg aktgrer i analyser af
politiske beslutninger'

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

96



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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Helle Orsted Nielsen og Anders Branth Pedersen
Landmend er da skonomisk rationelle
— eller? Danske landmends respons pa

pesticidafgifter

Teorien om begranset rationalitet udviklet af Herbert Simon (1947) er et af de for-
ste bidrag til den politologiske litteratur, der eksplicit fokuserer pa beslutningspro-
cesser og kobler kognitiv forskning med beslutningsprocesser pa bade individ- og
organisatorisk niveau. I trdd med nyere adfeerdsforskning er afsettet, at offentlige
politikker ber designes med udgangspunke i en realistisk forstaelse af malgrup-
pers adferd for at sikre en effektiv implementering. Artiklen analyserer danske
landmands respons pé to pesticidafgifter, der har haft forskellig succes. Ingen af
de to afgifter har dog helt ndet de forventede pesticidreduktioner, der var baseret
pd antagelser om, at landmend agerer gkonomisk rationelt. Vi underseger, om re-
sponsen pa de to afgifter kan forklares med, at landmand er begrenset rationelle,
og om forskellen i respons skyldes, at designet i den nye afgift i hgjere grad end den
gamle passer til landmendenes beslutningsprocesser. Vi finder, at landmandenes
beslutningsprocesser viser trek af begranset rationel beslutningstagning, som kan
bidrage til at forklare, at ingen af afgifterne virkede sa steerkt som forventet. Men
i 2013 fordobledes afgiftens gennemsnitlige niveau. Det kan have faet flere land-
mend til at opprioritere gkonomiske hensyn og dermed forklare den sterre respons
pa denne afgift.

Nogleord: begrenset rationalitet, miljoafgifter, pesticidpolitik, politikdesign, mal-
gruppeadferd

Fremveksten af forskningsfelterne behavioural public policy og behavioural pub-
lic administration de senere ir har eget opmarksomheden pa, at beslutningsta-
gere ofte agerer begrenset rationelt (se fx Battaglio et al., 2019). Adferdstilgan-
gen bygger pa psykologisk kognitiv forskning med udspring i iser Tversky og
Kahnemans forskning (se fx Tversky og Kahneman, 1974; Kahneman, 2012) og
har med en eksperimentel tilgang (survey eller laboratorie) haft fokus pé at teste
specifikke kognitive biases i beslutningsprocesser, dvs. systematiske afvigelser
fra de antagelser om synoptisk rationelle beslutningsprocesser, der er indbygget
i neoklassiske skonomiske modeller og rational choice-teori. I den forstand er
der vasentligt overlap med teorien om begrenset rationalitet, oprindeligt for-
muleret af Herbert Simon (1947; og med senere bidrag fra blandt andre James
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March, March og Simon, 1958; Lindblom, 1958), der ogsa seger at bygge en
mere virkelighedstro teori om individers og organisationers adferd med ud-
gangspunkt i kognitiv forskning om beslutningsprocesser.

Hovedpéstanden i denne litteratur er, at beslutningstagere ofte, men ikke
altid, treffer beslutninger pa baggrund af enkle tommelfingerregler og tillerte
rutiner. Men i forhold til den behaviorale tilgang kan begranset rationalitets-
teori i Simons tradition betragtes som et forsog pad at opstille en mere samlet
teori om beslutningsprocesser, der bade omfatter problemforstaelse, informati-
onsspgning, informationsanvendelse og beslutningsstrategier (Simon, 1976; Jo-
nes, 2001). Samtidig forsoger Simon at teoretisere, hvornar begrenset rationelle
beslutningsprocesser kan forventes at fore til begrenset rationelle beslutninger
(Jones, 2001; Nielsen, 2010). Det ligger saledes i modellen, at enkle heuristik-
ker godt kan fere til en fuldt rationel, dvs. en nytteoptimerende, beslutning.
Heuristikker er regler, vi har tilleert under bestemte omstendigheder, og som
derfor kan vare effektive beslutningsstrategier, sa lenge omstendighederne ikke
@ndrer sig vesentligt. Nar det sker, passer de tillerte strategier ikke lengere, og
begranset rationelle beslutningsprocesser forer til suboptimale beslutninger.

Ud over at have teoretisk interesse har diskussionen om, hvilken beslutnings-
model der bedst beskriver menneskers adferd, betydning for indretningen af
offentlige politikker og offentlige organisationer. Nar politiske beslutningstage-
re vedtager og designer konkrete politikinstrumenter, eksempelvis CO-afgifter
eller regler om brug af kemikalier, gor de antagelser om, hvordan politikkens
malgrupper agerer (Schneider og Ingram, 1990; Simon, 1997; Howlett, 2018).
Det kan fx vere antagelser om, at malgruppen for en politik er motiveret af
gkonomiske incitamenter, eller om at information kan @ndre adferd i den poli-
tisk intenderede retning. Hvis disse antagelser ikke holder i praksis, er der stor
risiko for, at politikken ikke far den forudsagte effekt (Simon, 1997; Howlett,
2018).

I denne artikel opridser vi forst hovedelementerne i teorier om begraenset
rationel beslutningstagning. Dernast analyserer og sammenligner vi danske
landmands respons pé pesticidafgifter, der indfertes i henholdsvis 1998 og
2013. Hvor den forste afgift ikke pavirkede landmandenes adferd som for-
ventet, ser den seneste afgift ud til mere effektivt at pavirke landmandenes
forbrug af pesticider. Vi sammenholder disse analyser med empiri om danske
landmands beslutningsprocesser, der viser, at landmandenes beslutningspro-
cesser udviser trek af begrenset rationalitet, og at deres adferd ikke grundleg-
gende har @ndret sig over tid. Denne artikel undersoger derfor, om forskellen i
respons pd de to afgifter skyldes, at den nye afgift i hojere grad end den gamle
passer til landmandenes beslutningsprocesser. Afgiften blev siledes vasent-
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ligt redesignet i 2013. For det forste @ndredes beskatningsgrundlaget fra en
verdiafgift til en afgift, hvor niveauet differentieredes efter midlernes miljo-
og sundhedsbelastning. Derved kunne landmandene legge forbruget om til
mindre belastende (men muligvis mindre effektive) midler uden egentlig at re-
ducere forbruget. For det andet fordobledes det gennemsnitlige afgiftsniveau,
hvilket ogede prissignalets styrke.

Artiklen kobler saledes analyser af beslutningsprocesser pa individniveau
med politiske beslutninger om policydesign og de antagelser, politiske beslut-
ningstagere gor sig.

Begranset rationalitet

Teorien om begrenset rationalitet skriver sig som nzvnt op imod opfattelsen
af beslutningstageren som economic man, der antages at optimere sin nytte i en
synoptisk rationel beslutningsproces (Simon, 1955). Foruden denne antagelse
om selve (i) beslutningsprocessen, antager den gkonomisk-rationelle teori, at
(ii) beslutningstagerne motiveres af egennytte og har stabile og eksogent skabte
preferencer. Den begrenset rationelle model setter spergsmélstegn ved begge
set antagelser.

Beslutningsprocessen

Forst og fremmest passer den fuldt rationelle model ikke med indretningen af
den menneskelige hjerne. Kognitiv forskning har vist, at hjernen er fysiologisk
begranset i forhold til, hvor meget information den kan opfatte og bearbejde
(Simon, 1990: 7; Simon, 1955). Korttidshukommelsen, som er hjernens arbejds-
hukommelse, kan kun behandle et begrenset antal informationer samtidig. I
den begrenset rationelle model udger opmarksomhed saledes en knap ressour-
ce. Problemet i forhold til rationel beslutningstagning er derfor ikke nodvendig-
vis, at der mangler information, men snarere at der er langt mere information
tilgeengelig, end beslutningstageren kan opfange (Simon, 1955). Selektiv brug
af information er siledes en central idé i begrenset rationel beslutningsteori.
Dertil kommer, at hjernens beregningskapacitet, dvs. evnen til at hindtere og
sammenveje information og beslutningsparametre, ogsa er begranset. Det forer
fx til, at problemdefinitioner forenkles, og at kun et udsnit af muligheder ind-
gir i overvejelserne.

Serligt udfordrer det beslutningstagere at foretage valg og trade-offs mel-
lem forskellige mal og hensyn (Simon, 1997; Jones, 2001). Det giver selvsagt
problemer med at nytteoptimere. I den rationelle model er det underforstéet, at
beslutningsprocessen ligner lgsningen af en algoritme, hvor beslutningstageren
vurderer (alle) mulige alternativer, tildeler hvert beslutningsparameter en vegt
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ud fra et stabilt sat af praferencer og kan identificere lige pracis den kombina-
tion af malsetninger, der giver storst nytte ved sammenvejningen af forskellige
preferencer (svarende til en bilkeber der leder efter den kombination af kere-
egenskaber, CO, udslip, sterrelse og pris, der optimerer nytten). Den proces
svarer i store trk til det, Kahneman (2012) kalder system 2 thinking eller den
deliberative beslutningsproces (se ogsa Payne, Bettman og Johnson, 1993; Jo-
nes, 2001).

Virkelighedens beslutningstagere har dog skiftende og konfliktende prefe-
rencer, og i stedet for at foretage et pracist trade-off mellem forskellige hen-
syn vil begrenset rationelle beslutningstagere typisk enten valge ud fra et en-
kelt vigtigt mal (leksikografiske beslutninger) eller helt afsta fra at foretage et
bevidst valg (Simon, 1997: 297).

Begranset rationelle beslutningstagere vil endvidere ofte trekke pa tillerte
strategier, heuristikker og rutiner, som er indlejret viden om, hvilke lgsninger
der plejer at virke i lignende situationer — det som Kahneman (2012) senere
har kaldt system 1 thinking eller intuitiv beslutningstagning. Derved forenkles
beslutningsprocessen, fordi beslutningstageren ikke behgver analysere enhver
beslutning fra bunden. Det indebarer samtidig, at beslutningstageren kun
overvejer udvalgte dimensioner af et problem, og at brugen af information er
selektiv, bestemt af hvad der fanger opmarksomheden.

Satisfiering, et begreb der iser er blevet forbundet med Simon, udger en
serlig heuristik. Det er derfor ogsd en misforstdelse, nar begrenset rationalitet
fremstilles alene som synonymt med satisfiering; satisfiering er en blandt mange
forenklinger (Nielsen, 2010). Sprogligt udger satisfiering et alternativ til opti-
mering og angiver saledes en beslutning, der sikrer tilfredsstillende, men ikke
optimal nytte (Simon, 1997: 119). I den forstand udger satisfiering en standard
for, om en losning er begranset rationel (god nok) eller fuldt rationel (optimal
nytte). Men samtidig betegner satisfiering en heuristisk beslutningsproces, hvor
beslutningstageren pa forhdnd definerer et niveau for, hvad der vil give tilfreds-
stillende nytte, et sakaldt aspirationsniveau (Simon, 1997: 295-298). Nar der er
fundet en lpsning, der lever op til dette niveau, stopper beslutningsprocessen,
selv om der kunne vare lgsninger, der gav endnu sterre nytte.

Motivation/mal

En grundantagelse i den begrenset rationelle teori er, at individer og organisa-
tioner er drevet af mal — og i den forstand er der overensstemmelse med de fuldt
rationelle modeller. Men der er ikke enighed om mélenes karakter eller den un-
derliggende motivationsform. Ganske vist er det en stdende diskussion i beslut-
ningsproceslitteraturen, om den rationelle model nedvendigvis antager egoisti-

107



ske preferencer (egennytte), men nir det kommer til virksomheder, antager den
neoklassiske okonomiske model entydigt, at virksomheder optimerer profit. I
den begrenset rationelle model antages, at bade individer og organisationer
forfolger flere mél, og at malene kan vare motiveret i egennytte, social nytte og
altruisme (Simon, 1997, 2001; Cyert og March, 1963; March og Simon, 1958).
Hvor den rationelle teori antager eksogent givne, faste praferencer i en stabil
rangorden, pastir begrenset rationel teori, at mélene kan skifte, konflikte og
dannes i konkrete beslutningssituationer (Payne, Bettman og Johnson, 1993;
Simon, 1997). Derved bliver mailene og den underliggende motivationsform
situationsspecifikke og ber altid betragtes som empiriske spergsmal (Simon,
1997).

Selvom begrenset rationalitet iser er en teori om beslutningsprocessen, spil-
ler motivation flere roller i teorien. For det forste framer aktorernes mal deres
problemopfattelse og former dermed, hvilken information de giver opmark-
somhed (Payne, Bettman og Johnson, 1993). For det andet forventes det, at
aktererne er mere tilbgjelige til at skifte til en deliberativ beslutningsproces, nar
de finder beslutningen vigtig, dvs. nir der er en hej grad af motivation (North,
1993).

Betydningen af beslutningssituationen

Beslutningssituationen pévirker sandsynligheden for, at beslutningstagere age-
rer begrenset rationelt. Heuristikker, satisfiering, rutiner og andre forenklende
beslutningsmekanismer optreder, ifelge Simon (1976 [1947]; Jones, 2001), i
hojere grad ved komplekse problemer, nar informationen flyder i store mang-
der, nér beslutningstagerne forfolger flere mal samtidig, og ikke mindst nar der
er tidspres og usikkerhed om konsekvenserne af beslutningen (se ogsd North,
1993).

Teorien om begrenset rationalitet pastar saledes ikke, at beslutningstagere
ikke prover at agere rationelt; den siger heller ikke, at beslutningstagere aldrig
agerer rationelt; og den siger slet ikke, at beslutningstagere agerer irrationelt. 1
stedet hevder teorien, at den menneskelige rationalitet er afgrenser af "inter-
aktionen mellem miljoet og beregningskapaciteten hos den akter, der prover
at tilpasse sig miljeet” (Simon, 1997: 325, vores oversattelse). Det indebearer,
at selv begranset rationelle beslutningsprocesser godt kan fore til beslutninger,
der tilnermer sig fuldt rationel adferd (Gigerenzer og Selten, 2001); men det
gelder kun, sa lenge tillerte strategier og heuristikker passer til situationen
(Jones, 2001). Hvor der fx sker @ndringer i omgivelserne, vil rutinepraegede
beslutninger let fore til suboptimalitet. Samtidig har forskningen inden for den
adferdstilgang, vi omtalte indledningsvis, ogsd pavist systematiske biases i be-
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slutninger, der bygger pa heuristikker. Et eksempel er motivated reasoning, hvor
beslutningstageren tolker eller fokuserer pd information, der bekrefter ved-
kommendes forforstielse (Bxkgaard og Serritzlew, 2016).

Der er saledes en del evidens for, at begrenset rationel beslutningstagning
giver begranset rationelle beslutninger. I forhold til konomiske virkemidler
betyder det for det forste, at der kan opsté en kloft mellem ex ante-beregninger
af effekter kontra de faktiske ex post-effekter. For det andet abner begranset
rationalitet for en storre kompleksitet i beslutningstagningen, som fx kan af-
spejle sig i forskellige beslutningsprofiler inden for den samme malgruppe. Det
kan samtidig betyde, at enkeltstdende politiske virkemidler kan fa svart ved at
ramme alle beslutningsprofiler i en malgruppe, og at det derfor kan vare ned-
vendigt at teenke i policy mixes for at opnd storst mulig effeke.

Analytisk tilgang og data

Vi sammenligner danske landmznds respons pa to forskellige udgaver af pesti-
cidafgifter for at undersege, om forskelle i adferdsantagelser kan bidrage til at
forklare forskelle i responsen pé politikinstrumentet.

Landmand udger en relevant case til at underspge beslutningsprocesser og
betydningen af adferdsantagelser. For det forste er landmand virksomhedsle-
dere, og man vil derfor forvente, at de agerer i overensstemmelse med de eko-
nomiske antagelser om profitoptimering. Dertil kommer, at landmandene er
trenede i at beregne driftsokonomiske beslutninger. Alt andet lige gor det, at
landmand udger en sikaldt hard case i forhold til at belyse begrenset ratio-
nalitet, da de kan forventes at udvise en hgjere grad af gkonomisk rationa-
litet end mange andre mélgrupper. For det andet kan landmand i det store
og hele betragtes som individuelle beslutningstagere, hvilket giver mulighed
for at undersoge virksomhedsbeslutninger ogsa pa mikroniveau. Endelig, for
det tredje, er landmand milgruppe for en lang rekke politikker, hvoraf nogle
er designet pa baggrund af ex ante-modellering med udgangspunkt i antagel-
ser om gkonomisk rationalitet. Politikmal, der er fastsat ud fra en skonomisk
optimeringstankegang, kan derved tjene som en indikator pd, om landmande-
nes beslutninger matcher den rationelle model.

Analysestrategien i denne artikel er saledes at sammenligne forventningerne
til landmandenes respons pa et konkret policyinstrument, to versioner af en
gron afgift pa pesticider, med deres faktiske respons — pd aggregeret niveau i
form af opgerelser af de enkelte bedrifters pesticidanvendelse. Disse analyser
sammenholdes med kvantitative data fra to landsdekkende surveys (2009
med n = 1.164, 2016 med n = 547) til landmand om deres beslutningsprak-
sis, motivation, holdninger mv. (Pedersen et al., 2011; Nielsen et al., 2020).
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De kvantitative analyser er suppleret med viden fra kvalitative interviews med
landbrugskonsulenter og pesticidproducenter/-szlgere (2016) om landmands
pesticidanvendelse og fokusgruppeinterviews med landmand (2008) (Nielsen
et al., 2020).

Der er ikke tale om en stringent test af de teoretiske antagelser i begranset
rationalitet, men om en analyse af, hvorvidt begranset rationalitet er en plausi-
bel beskrivelse af landmendenes adferd. Intentionen er saledes at give et bidrag
til det fortsat relativt spede forskningsfelt behavioural public policy, som iser
har taget fart efter Thaler og Sunsteins bog Nudge i 2008 (se fx Straflheim og
Beck, 2019). Identificerer vi begranset rationalitet i en hard case blandt danske
landmend, kan vi ogsa forvente at finde begranset rationalitet i andre malgrup-
per, hvilket giver en udfordring for politiske virkemidler, hvor mélsetningerne
er baseret pd forsimplede antagelser om fuld gkonomisk rationalitet.

Analyse

Danmark har siden 1987 ivarksat en rekke pesticidhandlingsplaner, der har
haft til formal at reducere brugen af pesticider. Et af de vasentligste redskaber,
om end langtfra det eneste, i handlingsplanerne har veret en afgift pa pestici-
der, der blev indfert i 1996 og fordoblet allerede i 1998 pa grund af for svage
effekter. I 2013 blev afgiften redesignet for at ege dens effekt og ikke mindst
for at malrette den mod milje- og sundhedseffekterne af pesticidanvendelse
(Pedersen og Nielsen, 2017).

Pesticidafgiften er et eksempel pa en gron afgift — en type politikinstrument
der siden 1990’erne har fyldt en del pa den milje- og klimapolitiske dagsorden
og i den politiske verktojskasse i iser OECD-lande (Speck et al., 2006; OECD,
2010). Markedsbaserede instrumenter, herunder gronne afgifter, anbefales ofte
af miljogkonomer til regulering af miljeproblemer. De argumenterer for, at
sidanne afgifter er bade effektive, dvs. adferdspavirkende, og efficiente, dvs.
sikrer storst mulig samfundsgkonomisk nytte. Logikken er, at markedspriserne
derved kommer til at afspejle de samfundsmassige omkostninger ved brug af
miljeskadelige stoffer og anden miljeskadelig adfeerd. Derved opnéir man, at
brugen af forurenende produkter, eller anden miljoskadelig adferd, ligger pa
det niveau, der er bade privatekonomisk og samfundsekonomisk optimalt (Kol-
stad, 1999).

En afgift pa pesticider har altsd det enkle formal at styre forbruget af pestici-
der gennem prismekanismen. Heri ligger en antagelse om, at beslutningstagere,
i dette tilfzlde landmend, er motiveret af at skabe storst muligt ekonomisk
overskud, at de er opmarksomme pa prissignalet, og at deres forbrug af pestici-
der bygger pi en beregning af det punkt, hvor omkostningen til ekstra forbrug
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af pesticider svarer til verdien af det ekstra udbytte, der kommer af det ekstra
forbrug af pesticider. Bagved ligger altsd antagelser om bade motivation (mal)
og beslutningsprocessen.

Pesticidafgifterne og andre gkonomiske instrumenter i landbrugspolitikken
bygger siledes implicit (og eksplicit) pd en antagelse om, at danske landmend
opferer sig som economic man.

Afgift version 1, 1998-2012.

Danmark indferte en afgift pa pesticider i 1996 for at begranse forbruget og
derved bidrage til 1986-Pesticidhandlingsplanens mal om at beskytte menne-
sker, flora og fauna mod risici og skadevirkninger som folge af pesticidanven-
delse (Miljgministeriet, 1986). Men de forventede effekter udeblev, og allerede
i 1998 fordoblede man de relativt lave afgiftssatser (Skatteministeriet et al.,
2001). Afgiften var designet som en vaerdibaseret skat i stil med moms, dvs. en
procentforhejelse af salgspriserne, og afgiftssatserne varierede fra 1998 mellem
33 pct. for ukrudesmidler og svampemidler og 54 pct. pa insekticider (som
typisk var billigere end andre pesticider) — et hgjt niveau i international sam-
menhang (Konkurrencestyrelsen, 2006: 253). Ex ante-beregninger skonnede,
at 1998-afgiftsniveauet sammen med forventede fald pa kornpriserne ville fore
til et samlet pesticidforbrug svarende til en behandlingshyppighed pa knapt
2,0 ud fra en beregning af, hvilket niveau af pesticidanvendelse der ville vare
gkonomisk optimalt for landbruget (Skatteministeren, 1998). Til sammenlig-
ning la behandlingshyppigheden i 1997 pa ca. 2,5 (Pedersen og Nielsen, 2017).
Behandlingshyppigheden er en standardindikator pé pesticidforbruget, der an-
giver, hvor mange gange det konventionelle landbrugsareal i gennemsnit kan
sprojtes med den mangde pesticider, der er solgt, nir der anvendes standard-
doseringer.

En opdateret beregning i 1998, inklusiv opdaterede forventninger til afgre-
depriser, viste, at 1998-afgiftsniveauet ville gore det driftsekonomisk optimalt
for det samlede landbrug med en behandlingshyppighed pa i gennemsnit 1,7.
Den politiske malsztning blev derefter fastsat til det niveau. Politikmalet byg-
gede altsd pd en antagelse om, at landmandene ville agere okonomisk rationelt
og derfor ville reducere pesticidforbruget til den gkonomisk optimale behand-
lingshyppighed pé 1,7. Forudsigelsen kom ikke til at holde stik. Ganske vist
faldt behandlingshyppigheden til lige omkring 2,1 i 2000, men det fald kun-
ne nok delvist tilskrives, at landmandene havde kebt ekstra stort ind i arene
forinden i forventning om afgiftsforhgjelserne (Pedersen og Nielsen, 2017).
Derfor kunne de bruge fra lager, og salgsstatistikkerne viste naturligt nok et
stort fald i drene lige efter afgiftens indferelse. Generelt svingede behandlings-
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hyppigheden omkring 2,5 i arene efter afgiften, men steg si yderligere i arene
efter 2008 (Pedersen og Nielsen, 2017).

En udfordring i at estimere afgiftens pracise effekt er, at den gkonomiske
nytte af pesticidforbrug péavirkes af mange faktorer, herunder udviklingen af af-
grodepriser, vejrskift og @ndringer i omfanget af ukrudt og skadedyr i marken.
Men analyser har vist, at ndringerne i sidanne forudsetninger ikke har veret
markante nok til, at det kan forklare pesticidforbrugets opadgiende trend og
den begrensede tilpasning til prisniveauet (Orum, Jorgensen og Kudsk, 2008).
Landmeandenes pesticidforbrug har vist sig at vare forholdsvis uelastisk (Kon-
kurrencestyrelsen, 2006). Landmandenes beslutninger indeholder med andre
ord ikke helt de samme optimeringsfunktioner som de gkonomiske modelbe-
regninger. Vurderet pd aggregeret niveau tyder det siledes pa, at landmendenes
beslutninger ikke matchede de beregninger, der 14 til grund for afgiftens design.

Afgiften blev suppleret med andre politikinstrumenter. I pesticidhandlings-
planerne efter drtusindskiftet indgik eget fokus pa konsulentradgivning og in-
formation om pesticidforbrug, eget fokus pé at fi landmandene til at benytte
beslutningsstottevarktejer samt en rakke tilskudsordninger til pesticidfri dyrk-
ning, fx pesticidfri randzoner (Pedersen og Nielsen, 2017). Heller ikke disse
tiltag opndede de opstillede malsztninger. Det gelder fx malsztningen om,
at 25.000 ha. randzoner langs vandleb og seer skulle dyrkes sprojtefrit ved at
tilbyde landmandene tilskud. I 2006 var man niet op pa 12.000 ha, og en eva-
luering konkluderede, at det ikke var realistisk at nd mélet (Miljoministeriet,
2008).

Afgift version 2, 2013-
I 2013 blev afgiften pa pesticider omlagt. For det forste @ndredes beskatnings-
grundlaget fra den simple afgift pa salgsprisen til en afgift, hvor niveauet dif-
ferentieres efter det konkrete produkts specifikke miljo- og sundhedseffekter. Jo
hgjere score pa et sakaldt belastningsindeks, jo hgjere er afgiftsniveauet. For det
andet fordobledes det gennemsnitlige afgiftstryk (Skatteministeriet, 2012: 19).
Der var dog meget stor variation — afgiften pa nogle pesticider mangedobledes,
mens den faldt for andre mindre belastende pesticider. Samtidig blev de poli-
tiske malsztninger primart formuleret i forhold til at nedbringe belastningen
fra pesticidanvendelsen, mélt ved belastningsindikatoren, i modstning til den
tidligere malsatning, der alene gik pa at nedbringe forbrugsmengden (malt ved
behandlingshyppigheden).

En ex ante-beregning viste, at den nye pesticidafgift ville kunne fore til en
reduktion i pesticidbelastningen malt ved solgte mengder pa 40 til 50 pct. i
forhold til en situation uden denne afgift, primart ved at landmandene ville
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legge om til mindre belastende pesticider og ved en mindre forbrugsreduktion
(Qrum, Jorgensen og Kudsk, 2013: 17). Igen beregnet med udgangspunket i
hvad der ville vere en okonomisk rationel tilpasning af pesticidforbruget for
landbruget. Den politiske malsztning blev derfor formuleret som en reduktion
i belastningen pd 40 pct. mellem 2011 og 2015 (malt pa landbrugets indkob af
pesticider) (Miljostyrelsen, 2018).

Malet blev i Pesticidstrategi 2017-2021 omformuleret til, at belastningen skal
reduceres til 1,96 pé pesticidbelastningsindikatoren (Miljestyrelsen, 2018). Pe-
sticidbelastningsindikatoren udger den gennemsnitlige belastning per ha. for
det konventionelle landbrugs dyrkede areal. Udviklingen i belastning opgores
bade for solgte pesticider, baseret pa salgsstatistikker, og for forbrugte pestici-
der. Forbruget opgeres pa baggrund af landmendenes obligatoriske elektroni-
ske indberetninger af pesticidanvendelsen (de sikaldte sprojtejournaler).

Som det fremgar af tabel 1, har afgiften stort set opfyldt malet om den for-
ventede reduktion i belastningen malt pa solgte midler (overste rekker). Be-
lastningsindikatoren (PBI) for indkebte afgroder er siledes reduceret fra 3,02 i
2011 il 1,95 i 2015 méle pa salgstal, svarende til 35 pct. I 2016 var reduktionen
i PBI pa 44 pct. i forhold til 2011. Milet om en PBI pa 1,96 blev siledes ndet
i2015.

Men belastningen fra salget svinger samtidig en del mellem 2014 og 2017,
hvilket iser skyldes hamstring af visse meget belastende midler (som derfor 1a
til en meget hoj afgiftsstigning) for afgiftens indferelse. Hamstringen har sam-
tidig reduceret behovet for indkeb de forste ar efter afgiften. Derfor de store
udsving i belastning mélt pd salg i arene tet pa afgiftsendringen og relativt
store forskelle mellem salg og forbrug (Miljestyrelsen, 2019, 2018). Det viser
samtidig svagheden ved at bruge salgsstatistikken som mal for effekten.

Tabel I: Udviklingen i pesticidbelastning (pesticidbelastningsindikatoren, PBI), hhv.
salg og forbrug

Salgstal
Arstal 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Iale 3,39 3,02 5,00 3,55 1,47 1,95 1,40 1,69
Forbrugstal
Planperiode 2010-11  2011-12  2012-13 2013-14 2014-15 2015-16 2016-17
Tale 2,94 2,44 2,27 2,41 2,11 2,17 2,14

Kilde: Miljgstyrelsen (2019). Salgstal opggres for kalenderdr, mens forbrugstal opgeres for
dyrkningsar, dvs. cirka efterar til den folgende sommer.
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Forbrugstallene viser i mods®tning til salgstallene det reelle forbrug ér for ar.
Malt pa forbrugstal er effekten lidt mindre (tabel 1, nederste rakke). Sammen-
ligner man belastningsindikatoren i drene op til afgiftsendringen og belast-
ningsindikatoren for de seneste dr, er der sket et tydeligt fald i belastning, som
dog stadig ikke har niet mélsetningen om et PBI pd maks. 1,96.% Samtidig
er der sket et markant fald i brugen af nogle af de midler, der blev pélagt de
hojeste afgiftsstigninger, og der er sket et skift i markedsandele efter afgiftens
storrelse, iser for midler hvor der er mulighed for at substituere til lignende
midler (Miljestyrelsen, 2018: 34, 36). Da nogle af de belastende midler blev
hamstret, men snart er brugt op, forventer Miljgstyrelsen, at forbruget af disse
midler stort set forsvinder fremover, og dermed at reduktionen i belastning er
robust (Miljgstyrelsen, 2018).

Tabel 2 opsamler design og hovedresultater for analysen af de to afgifter.
Som det fremgar, er der tale om en vasentlig ndring i designet mellem de to
afgifter. Beskatningsgrundlaget blev @ndret, si det er mélrettet pesticidernes
belastning, og det gennemsnitlige beskatningsniveau blev markant forhgjet. I
den forstand kan den nye afgift nok betragtes som en second-order change, jf.
Hall (1993; se Christiansen og Kjer (2020) i dette nummer). Selv om man fort-
satte med det samme instrument, en afgift, blev bade politikmalet og afgiftens
design vasentligt &ndret.

Tabel 2: Sammenligning af de to pesticidafgifter, design og 2ndring i
pesticidanvendelse

Design

1998-afgift

2013-afgift

Beskatnings-  Verdi: procentsats lagt til Mengde, differentieret efter

grundlag produketets pris produktets miljo- og sundheds-
belastning

Beskatnings-  33-54 pct. Gennemsnitlig fordobling af

niveau niveauet (under forudsetning af
uzndret forbrug)

Mal og 1,7 behandlingshyppighed senest 1,96 pa belastningsindikator

resultater 12009 (solgte mangder) (forbrug)

Behandlingshyppigheden har
mellem 2000 og 2009 typisk ligget
omkring 2,5 med stigende tendens

Belastningsindikatoren er faldet til
2,1412017 (fra 2,44 1 2011/2012)
(for registreret forbrug)

Forbruget af nogle af dyreste midler
ser ud til at vere faldet markant
(Miljestyrelsen, 2018)
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Samtidig ser det ud til, at den nye afgift har en vasentlig storre effekt end
den gamle; pesticidforbruget har bevaget sig tettere pa politikmalet, end det
lykkedes med den tidligere afgift. Ingen af afgifterne har dog opnaet den fulde
virkning forudset af gkonomiske optimeringsmodeller.

Indikationer pi begranset rationalitet?

Spergsmilet er, om landmendenes respons pd de to afgifter og de forskellige
grader af mélopfyldelse skyldes de adferdsantagelser, der 1a til grund for af-
gifternes design. Begranset rationel teori peger som navnt pd, at antagelser
om gkonomisk optimerende adferd kan tage fejl pa mindst to dimensioner:
1) landmandenes motivation, dvs. deres beslutninger om pesticidanvendelse
drives af andet end gkonomiske mal, eller/og 2) deres beslutningsprocesser er
begrenset rationelle, dvs. preget af generelle tommelfingerregler fremfor pre-
cise kalkuler.

En opdateret analyse af det gkonomiske grundlag for 1998-afgiften (Orum,
2003) konkluderede, at selv om den gennemsnitlige landmand ville kunne oge
indtjeningen per hektar ved at reducere pesticidforbruget til en behandlings-
hyppighed pa 1,7, gav afgiften ikke tilstrekkeligt incitament til landmendene.
Det skyldtes, at andre hensyn end optimering til sidste krone pé pesticidforbru-
get pavirkede landmandenes beslutninger (@rum, 2003). Det kunne fx vare
praktiske hensyn som arbejdstilretteleggelse, men ogsi normer om at have fx
ukrudtsfri marker. Analysen konkluderede, at der skulle et vasentligt sterkere
prissignal til for at pavirke landmandenes adfeerd navneverdigt.

Denne analyse understottes af en kvalitativ interviewundersogelse (af 20
landmend) om landmands beslutningsprocesser gennemfort i 2005 (Nielsen,
2010). Den viste, at nogle landmand primeart drives af en faglig eller profes-
sionel motivation om godt landmandskab. Det betyder ikke, at disse landmznd
ikke gar op i skonomien pa deres bedrifter (hvis ikke landmanden selv gor det,
skal bankerne nok anspore til det), men nir det kom il valget mellem at tjene
en ekstra krone pa marginen eller at opné den faglige tilfredsstillelse ved at se,
hvor meget man kan frembringe pa marken, vandt det sidste for mange. Det
forer til samme konklusion som @rum (2003): Hvis disse landmand skal vegte
okonomiske mal hejere, skal det skonomiske incitament vare vasentligt storre
end et simpelt profitoptimeringsregnestykke tilsiger.

En surveyundersegelse blandt landmend gennemfort i 2009 (n = 1164) gav
mulighed for at kvantificere, hvilke hensyn der fyldte mest i landmandenes
beslutninger. Her undersegte vi motivation ved at sperge, hvor stor vagt re-
spondenterne tillagde forskellige hensyn i deres beslutninger omkring pestici-
der (Pedersen et al., 2012). De opstillede hensyn omfattede blandt andet priser
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pa forskellige midler, udbyttet i marken, miljepévirkning og praktiske forhold
som arbejdstid. Gennemsnitligt viste det sig, at landmendene iser lagde vagt
pa at sikre det hojest mulige afgredeudbytte og at vare pa forkant med eventu-
elle problemer, mens priser vejede lavere i deres beslutninger (se tabel 3).

Tabel 3: Hvilke hensyn legges der vagt pa i pesticidbeslutninger p4 en skala fra
1 (slet ikke) til 5 (i meget hoj grad)

Ved Gns.
Hensyn 1 2 3 4 5 ikke Total score*
Sikre storst udbytte 1 2 15 40 41 0 99 4,2
Undga problemer senere 1 5 20 44 29 0 99 3,9
Faglig ambition, fimidler 2 7 26 37 28 0 100 38
Hensyn til miljoet 3 6 29 40 21 1 100 3,7
Prisen pd afgroden 3 7 27 38 24 1 100 3,7
Rene marker 1 12 33 38 16 1 101 3,6
Pris, ukrudtsmidler 3 9 33 35 29 1 100 3,6
Pris, svampemidler 3 9 31 35 20 2 100 3,6
Pris, insektmidler 6 12 34 28 16 4 100 3.4
Korselsomkostninger 11 24 30 25 10 1 101 3,0
Arb.tid, tilretteleggelse 15 20 32 25 8 1 101 2,9
Pris, veekstregulering 24 14 20 14 11 16 99 2,7

Kilde: Pedersen et al. (2011).

Det kunne tyde pd et brud med antagelsen om den profitoptimerende aktor. Ta-
bellen viser dog ogsd, at landmandenes motivation og mal, ikke overraskende,
er sammensatte. Mere interessant var det derfor at undersege, om der findes
forskellige typer af landmand baseret pd de maél, der former deres anvendelse
af pesticider. En klyngeanalyse viste, at ca. halvdelen af landmandene i over-
ensstemmelse med de okonomiske modeller faktisk lagde mere vegt pa pri-
ser end pd andre hensyn i beslutninger om pesticider. Den andel halvdel af
landmandene bekreftede dermed ikke antagelsen om, at pesticidbeslutninger
drives af ren pkonomisk optimering. En tredjedel af landmandene prioriterede
produktionsmassige mil som at maksimere afgrodeudbyttet (hvilket ikke nod-
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vendigvis forer til optimalt gkonomisk udbytte) og at have ukrudtsfri marker
(Pedersen et al., 2012).

En ny survey (N = 547) gennemfort i 2016, dvs. efter afgiftens indferelse,
viste, at hensynet til at opné det storst mulige udbytte i marken fortsat vejede
vaesentligt tungere hos gennemsnitslandmanden end priserne pa pesticider og
afgreder, men der var en relativt stor stigning i andelen af landmend, der an-
gav, at priser havde stor eller meget stor betydning for deres forbrug af pesticider
(Nielsen et al., 2020). Fx var det nu 60 pct. mod tidligere 42 pct. der angav, at
de lagde stor eller meget stor vagt pa priserne pa insektmidler. Dertil kommer,
at hamstringen op til afgiftens omlaegning viser, at en del landmand reagerede
pa forventede prisendringer. Det kan veare, fordi de gnskede fortsat at bruge
bestemte midler, som de kobte ind til lager. Hvorvidt det er udtryk for en gene-
rel og varig prioritering af prishensyn blandt disse landmand, kommer an pa,
om de omlagger deres forbrug til billigere midler, nir lagrene med hamstrede
midler er opbrugt. Ud fra de aggregerede data vurderer vi, at det er tilfeldet for
nogle landmand, men langtfra for alle.

Den kvalitative undersegelse af landmandenes beslutningsprocesser viste
samtidig klare elementer af begranset rationel beslutningstagning, hvilket ogsa
kunne bidrage til at forklare et hgjere pesticidforbrug end forudsagt af ekono-
miske optimeringsmodeller (Nielsen, 2010). En del landmand traf beslutninger
ud fra tommelfingerregler som "hellere sprojte lidt for tidligt end lidt for sent”
eller "hellere en gang for meget end en gang for lidt”.

Dermed ikke sagt, at landmandene ikke sogte at regne pd, om der var gko-
nomisk reson i at bruge pesticider, men for en del vandt heuristikker baseret pa
risikominimering over stringente kalkuler. Det gjaldt iser i situationer praget
af usikkerhed. Var det svert at forudsige udviklingen i smittetryk eller udvik-
lingen i afgredepriser, var der tendens til, at pracise beregninger og overvejelser
blev erstattet af runde tommelfingerregler. Det samme gjaldt for landmend, der
var serligt risikoaverse. Deres beslutninger var preget af et kriterium, nemlig
at undgd @rgrelsen ved et stort tab, hvis de kom for sent i gang med at sprojte.
Netop denne tilgang, hvor en beslutning traffes pd grundlag af et enkelt krite-
rium, en sakaldt leksikografisk beslutningsproces, kendetegner begranset ratio-
nalitet, fordi beslutningstageren undgar at afveje forskellige kriterier op imod
hinanden og balancere dem for at opné optimal nytte (Jones, 2001; Nielsen,
2010). Endelig spillede det en stor rolle for markdriften, at landbrugsnormer er
orienteret mod ensartede, velpassede marker, hvor ukrudt tages som udtryk for
darligt landmandskab.

Fokusgruppeinterviews gennemfort i 2008 (15 landmeand i alt fordelt pé to
grupper) viste ligeledes, at uanset om landmeandene primeart lagde vagt pa oko-
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nomien i pesticidbeslutningerne eller pa det fysiske udbytte og den faglige til-
fredsstillelse, var deres beslutninger sjeldent praeget af detailberegninger, men
snarere af hvad de kaldte "sund fornuft”, rutiner og kendskab til, hvad der plejer
at ske pd markerne (Pedersen et al., 2011). Igen var en af begrundelserne for
ikke at regne pa okonomien, at man alligevel ikke kunne forudse, hvad der ville
ske med priserne. Surveyundersegelsen i 2016 viste, at landmand fortsat i hgj
grad baserer deres beslutninger pa deres egne generelle erfaringer og observa-
tioner i marken, men i lav grad pé teknologier, der giver pracise observationer
(Nielsen et al., 2020). De trekker dog pi landbrugets ridgivningsinstitutioner
for information om valget af midler. Men generelt tyder en sammenligning af
2009 og 2016 undersogelserne pa, at der ikke er sket vasentlige 2ndringer i
beslutningsprocesserne efter afgiftens indferelse.

Diskussion og konklusion

Samlet set viser data om landmandenes beslutningsprocesser trek af begranset
rationel beslutningstagning, som kan bidrage til at forklare, at landmandenes
respons pa afgifterne afviger en del fra de gkonomiske modellers forudsigelser.
Disse data er indsamlet med forskellige metoder og gentagne gange over tid, og
det er derfor ogsa rimeligt at konkludere, at de viser nogle grundleggende og
relativt stabile treek ved landmendenes beslutningsprocesser.

For det forste viser data, at der kan vare flere motivationsfaktorer pa spil end
rene profithensyn selv for virksomheder. Det er i overensstemmelse med nogle
af de grundleggende studier af beslutningsprocesser, der dannede ophav til teo-
rier om begrenset rationalitet (Simon, 1997; Cyert og March, 1963).

Pastanden er ikke, at beslutningstagere ikke gar op i skonomi, men at be-
slutningstagere typisk forfelger flere mil, og nar den gkonomiske nedvendig-
hed ikke er tilstrekkelig tydelig, vil nogle beslutningstagere tillegge andre mal
storre vegt i deres beslutninger. Nogle landmand gir fx mere op i den faglige
tilfredsstillelse ved at se en mark med en stor, flot afgrede. Det kan vare en
forklaring pa, at den forste pesticidafgift ikke pavirkede pesticidforbruget nev-
nevardigt — afgiftens niveau var ikke hejt nok til, at skonomiske hensyn kom
mere i fokus, selv om det for landbruget ville vere okonomisk optimalt.

Omlegningen af afgiften i 2013, hvor det samlede afgiftstryk blev fordoblet,
medmindre landmandene skiftede til mindre belastende og dermed billigere
midler, skabte siledes ogsd en storre reaktion pd det ekonomiske incitament.
Landbrugets belastning faldt — men stadig ikke helt til det niveau, der var for-
udset i skonomiske beregninger med udgangspunkt i, hvad der ville vere gko-
nomisk optimalt. Der er stadig nogle, for hvem andre hensyn end profitoptime-
ring spiller en storre rolle. I nogle tilfzlde drejer det sig om rent driftsmeassige
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forhold, sasom at der ikke findes fuldgode erstatningsmidler for de pesticider,
der blev meget dyre — her valger landmandene sa at betale for snarere end at
reducere forbruget af de dyre midler.

En del af adferdsendringen kunne vare en folge af, at diskursen om pestici-
der har @ndret sig i offentligheden i lobet af godt tre drtier med pesticidhand-
lingsplaner med i dag et langt storre fokus pa skadevirkningerne. Vores survey-
undersogelser viser dog, at et stort flertal danske landmand mener, at der er
ikke er nogen vasentlig miljerisiko forbundet med at anvende pesticider, der er
godkendt af myndighederne, og der er ikke tegn pi ®ndring i disse holdninger
mellem de to undersogelser (Pedersen et al., 2011; Nielsen et al., 2020).

En undersegelse af 1.900 bedrifters forbrug (tilfldigt udvalgt blandt bedrif-
ter med minimum 30 ha) baseret pa obligatoriske indberetninger af pesticid-
forbrug viser, at knap to tredjedele af bedrifterne i 2016-2017 har omlagt deres
pesticidforbrug, si det er mindre belastende, end det var dret for afgiftseendrin-
gen (2011-2012), mens 37 pct. af bedrifterne har gget belastningen (Nielsen
et al., 2020). I sporgeskemaundersogelsen fra 2016 pi en delmangde af disse
bedrifter angiver 46 pct., at de har @ndret deres valg af midler vasentligt pri-
mert pd grund af prisendringer. Yderligere 18 pct. svarer, at de har @ndret valg
af midler, men primert af andre grunde (Nielsen et al., 2020). Det stemmer
saledes overens med analysen af forbruget. Den andel, der ikke har endret
vasentligt i deres valg af midler, svarer ogsa nogenlunde til storrelsen pa den
klynge (34 pct.), der i 2009-undersogelsen (Pedersen et al., 2011) havde mest
fokus pd at optimere afgreden end pa priser, hvilket samtidig korrelerede med,
at de var mindre tilbgjelige til at svare, at de ville reagere pa en markant forhe-
jelse af afgiften.

Samtidig viser analysen, at landmandenes beslutningsprocesser ogsa har be-
grenset rationelle treek. Landmandene er iser i planlegningsfasen bevidste om,
hvad pesticiderne koster og regner overordnet pd gkonomien i pesticidforbru-
get, men nar det kommer til de endelige beslutninger, treffes de typisk base-
ret pa runde tommelfingerregler fremfor pracise kalkuler. Det galder fx, nar
landmanden ikke vil risikere, at situationen pludselig lober lobsk, hvis de holder
igen med sprojtemidlerne og derfor "forsikringssprejter”, dvs. sprejter tidligere
eller med storre dosis end en ren nyttekalkule ville tilsige. Det kan ogsa bidrage
til at forklare, at ingen af de to afgifter virker helt som forudsagt.

Sporgsmalet er, om sarlige forhold ger sig geldende for pesticidomridet.
Nielsen (2010) underspgte landmands beslutningsprocesser pd tvars af doma-
ner og fandt, at de ogsd i beslutninger vedrerende godskning udviste trek af
begrenset rationalitet. Selv nar det kom til sterre investeringer i nye bygninger
eller maskiner, havde beslutningerne karakter af satisfiering (Nielsen, 2010). Et
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surveybaseret studie af danske landmends forventninger til klimaforandringer
og klimatilpasning tyder ogsa pi begrenset rationalitet. Studiet viste, at land-
mandene var mere tilbgjelige til at sege at udnytte positive effekter af klimazen-
dringer end til at beskytte sig mod negative forandringer (Woods et al., 2017).
Det er for sa vidt i overensstemmelse med Kahneman og Tverskys (1979) teori
om, at beslutningstagere legger asymmetrisk vegt pa tab og gevinster af samme
storrelse, om end med omvendt fortegn, idet landmandene tillagde gevinster
storre veerdi end tab.

Analysen her indikerer siledes, at det begranset rationelle perspektiv giver en
rimeligt dekkende beskrivelse af beslutningsprocesser; selv hvor der er tale om
virksomheder, som man ville forvente bade kan og vil optimere okonomisk, slir
den begranset rationelle beslutningsproces igennem.

Analysen af pesticidpolitikken viser, at antagelser om adferd har implikatio-
ner for effekten af offentlige politikker. De danske pesticidafgifter er designet
pa baggrund af antagelser om, at landmand agerer gkonomisk rationelt. Der er
en del, der tyder pa, at den model ikke holder for en vesentlig del af landman-
dene, hvilket har betydet, at politikken ikke er implementeret som forventet i
det yderste led.

Man kan siledes overveje at indarbejde antagelser om begranset rationalitet
i politikformuleringen fremover. Det sker allerede pa nogle politikomrider med
forseg pa at anvende sakaldte nudges, dvs. enkle tiltag, der eksplicit soger at
korrigere for menneskers kognitive biases ved at tilrettelegge beslutninger, sa
de i hgjere grad er i overensstemmelse med beslutningstagernes egeninteresse
(Thaler og Sunstein, 2008; Battaglio et al., 2019). Et eksempel er information
til landmand om deres eget vandforbrug sammenlignet med nabolandmande-
nes vandforbrug med det formil at f4 landmandene til at reducere omfanget af
markvanding (Chabé-Ferret et al., 2019).

En bredere forstaelse af begrenset rationalitet, som her skitseret, legger dog
op til, at det kan vare nedvendigt med mere omfattende tiltag end nudges.
Analysen viser, at malgruppen her er heterogen, hvad angir motivation og mal.
Det betyder, at politikken skal ramme grupper med forskellig motivation og
ikke blot tage hejde for kognitive biases.

En vej kan vere, at afgiftssatsen szttes s hojt, at den gkonomiske motivation
far storre vegt ogsi blandt dem, der prioriterer andre mal. Hoje afgiftssatser
skaber til gengeld mere modstand fra interesseorganisationer og dermed poli-
tiske omkostninger for de politikere, der skal vedtage heje afgifter. En anden
tilgang er at indfore komplementare politikinstrumenter, der kan ramme flere
malgrupper samtidig. I tilfzeldet med pesticidpolitikken kunne det vere uddan-
nelsesrettede tiltag, der sigter pa at @ndre normerne for godt landmandskab.
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Der mangler dog empirisk viden om, hvordan forskellige politikinstrumenter
kan kombineres, s de understotter hinanden. I forhold til beslutningsproces-
ser er det veesentligt at indrette politikinstrumenter, si de bedre tager hgjde for
landmendenes opfattelse af risici, der i hej grad har udbyttetab som omdrej-
ningspunke.

Hvis landmand i deres virksomheder ikke opforer sig helt som economic
man, men udviser begrenset rationel adferd, er det ikke urimeligt at forvente,
at det gzlder malgrupper pa andre politikomrader. Det er derfor vigtigt, at
okonomiske ex ante-evalueringer af politikker, som felger fx Finansministeri-
ets Vejledning i samfundsokonomiske konsekvensvurderinger (Finansministeriet,
2017) og Erhvervsstyrelsens (2019) vejledning om erhvervsgkonomiske konse-
kvensanalyser, tager hojde for den kompleksitet, der kan vere i milgrupper.

Note

1. Dele af forskningen til denne artikel er finansieret Miljostyrelsens bekaempelses-
middelprogram, MST-667-00073 og MST-667-00120.

2. En opdateret beregning, der blandt andet tager hgjde for usikkerheder i indberet-
ningerne i 2010-11, viser et fald i PBI for forbrug fra 2,57 1 2010/11 til 2,2 1 2015/16
(Miljestyrelsen, 2018), men Miljostyrelsens vurdering af malopfyldelse tager ud-
gangspunkt i de oprindelige beregninger.
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Anne Mette Kjer
Paradigmeskiftet i dansk
udviklingspolitik'

Har den danske udviklingspolitik @ndret sig i det ny drtusind, og i si fald, hvad er
drivkrefterne bag? Med udgangspunkt i Peter Halls begrebsapparat identificerer
denne artikel skiftet i udviklingspolitik som en forste-, anden- og tredjeordens
forandring og dermed som et paradigmeskift, der er sket lobende som konsekvens
af flere beslutninger i perioden siden 2001. Bade bistandens storrelse, sammensat-
ning af instrumenter og formal har @ndret sig markant, idet bistandsprocenten er
blevet reduceret med 30 pct., sammensatningen af bistanden er forandret med re-
ducerede tildelinger til landeprogrammer i de fattigste lande og FN, og formilet er
ikke leengere fattigdomsreduktion over alle andre hensyn. Hvor Hall legger vagt
pd endogene lereprocesser, viser artiklen, at dette paradigmeskift i hojere grad er
et resultat af en eksogen politisering af bistanden koblet med et forudgiende skift
i policyarena.

Nogleord: policyparadigmer, politisering, dansk udviklingspolitik, bistand,
factigdom

Mange iagttagere har pdpeget, hvor meget dansk udviklingspolitik har foran-
dret sig i det ny artusind. Der er mindre fokus pa de fattigste lande, og der har
veret store nedskaringer i bistanden (Heldgaard, 2018; Jensen, 2017; Olesen,
2015; Ravnborg, 2019). For eksempel har Lars Engberg-Pedersen og Adam Moe
Fejerskov (2018: 11) understreget de "betydelige forandringer”, som udger “en
svekkelse af et fordums sterkt og fokuseret udviklingssamarbejde”. Modsat
argumenterer andre for, at der er kontinuitet, fordi der fortsat er fokus pa fat-
tigdomsbekampelse (Degn, 2015; Jakobsen, 2019). Den fortsatte opbakning
til en 0,7 pct. bistandssats og en fast rammelovgivning for bistandsstrategier
er ogsa blevet set som udtryk for kontinuitet (Jakobsen, 2019). Men hvorvidt
man opdager kontinuitet eller forandring i udviklingspolitikken, er i hej grad
et sporgsmal om fokus. Den konklusion, man drager, afhenger af, om man
udelukkende ser pa styringsmekanismer, som fx rammelovsprincippet om Dan-
marks udviklingsstrategier, eller om man ogsa ser pi formélet med og sam-
mensetningen af bistandens instrumenter. Denne artikel underseger, hvordan
dansk udviklingspolitik har forandret sig i det nye artusinde.
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I tilleg er det uklart, hvilke faktorer der kan forklare skiftene i udviklings-
politikken. Danmark har som et lille land historisk brugt bistanden til at sette
sig selv pd verdenskortet (Lancaster, 2007; Bach et al., 2008). Danmark har
reageret pa internationale tendenser og begivenheder, samt fulgt internationale
retningslinjer for bistand (OECD DAC, 1999, 2003, 2007, 2011, 2016). Udvik-
lingsbistanden dekker mange formal og er drevet af et samspil mellem interne
og eksterne faktorer. De fleste er dog enige om, at interne politiske dynamikker
er helt centrale. Lancaster (2007) understreger eksempelvis betydningen af de
altruistiske idéer, som er koblet til vores skandinaviske velferdsmodel. Holm
(1982), Olsen (1995) og senere Jakobsen (2019) papeger, at nationale politik-
fellesskaber har sikret kontinuitet i udviklingspolitikken. Andre argumenterer
for, at de primere beslutninger ikke lengere foregir i et lukket politikfaelles-
skab, men at Folketinget og dermed ogsa partierne har fiet storre betydning
(Marcussen, 2018; Engberg-Pedersen og Fejerskov, 2018).

Formalet med denne artikel er dels at karakterisere den type forandring, der
er sket i dansk udviklingspolitik, dels at forklare policyforandringerne ved at
undersoge drivkrefterne bag. Peter Halls (1993) begrebsapparat om policypara-
digmer er oplagt til dette formadl, fordi hans bidrag tilbyder et redskab til bade
at karakterisere og forklare politikforandring. Paradigmebegrebet hjalper til
at karakterisere skift, der ikke nodvendigvis er drevet af en enkelt politisk be-
slutning, men ofte vil vare resultatet af flere beslutninger over en periode. Hall
er dog blevet kritiseret for at legge for meget vagt pd endogen forandring, der
drives af gradvis lering, og derfor anvender jeg i tilleg Matthew Woods (2015)
begreb om politisering.

For at karakterisere graden af forandring folger artiklen udviklingen i bi-
standspolitikken siden artusindskiftet pd de hallske parametre om de forskel-
lige forandringstyper. Jeg trakker pd data om sammens®tningen af den dan-
ske bistandskrone, pd en tekstanalyse af alle danske udviklingsstrategier siden
1990%erne og pa sekundere analyser af dansk udviklingspolitik. Forklaringer
af paradigmeskift er sjeldent monokausale, men de teoretisk definerede pa-
rametre koblet med en omhyggelig karakteristik af de processer, der ledte op
til de gradvise forandringer, gor mig i stand til at diskutere de vasentligste
arsager. For at identificere de vigtigste forklaringsfaktorer baseres analysen pa
en lesning af debatten i danske landsdekkende medier og i Folketinget, samt
pa 24 dybdegaende interviews med embedsmand, politikere, forskere og andre
interessenter. Disse interviews blev gennemfort lobende i perioden 31. oktober
2018 til 7. august 2019.

I det folgende afsnit udvikler jeg, med udgangspunkt i debatten om policy-
paradigmer, en analyseramme, som jeg dernast anvender som guide til at ka-
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rakterisere skift i udviklingspolitikken som et egentligt paradigmeskift. Heref-
ter forklares skiftet ved en delvis @ndring af "policy-arenaen” og en politisering

af udviklingspolitikken.

Policyparadigmer, idéer og politisering

Deter fortsat en udfordring for teorier om politiske beslutninger at karakterisere
og forklare policyskift (Christiansen og Kjer, 2020, dette nummer). Peter Halls
(1993) formal er at komme tettere pa at analysere radikale politikforandringer,
og han har sarlig to vesentlige bidrag (Green-Pedersen, Mortensen og Nanne-
stad, 2018). For det forste introducerer han en skelnen mellem forste-, anden-
og tredjeordensforandring. Hall nér frem til denne kategorisering ved at se pa,
hvilken type social lring der forer til forandringen. En forsteordensforandring
bestir siledes af mindre justeringer af den eksisterende politik, hvor bade over-
ordnede policymal og policyinstrumenter fastholdes, men hvor indstillingerne
af instrumentet @ndres (Hall, 1993: 278). Det kan fx vare en afgiftsforagelse,
hvor afgiftsinstrumentet er det samme men oges i lyset af hidtidig erfaring. La-
ringen er primert sket blandt embedsfolk, som har direkte og lobende erfaring
med politikomradet (Green-Pedersen, Mortensen og Nannestad, 2018: 20-21).

En andenordensforandring er en mere omfattende 2ndring, hvor de overord-
nede politikker fastholdes, men hvor policyinstrumenter bliver udskiftet, eller
et nyt supplerende instrument bliver introduceret. Det kan vare en anden slags
afgift, eller det kan vere en ny made at bekempe inflation pa. Forste- og an-
denordensforandring kan forklares af eksisterende modeller som fx inkremen-
talismen eller politikfellesskaber, hvor der sker en lobende lering, efterhinden
som der gores erfaringer med politikimplementering. Der justeres gradvist, og
der eksperimenteres med forskellige instrumenter.

Eksisterende modeller kommer dog ifelge Hall til kort, nar der sker en tred-
jeordensforandring: et samtidigt skift i bade politikkens formal (the hierarchy
of goals) og policyinstrumenterne. I denne type mere radikale forandring spiller
idéer en vasentlig rolle. Hall (1993: 279) definerer et policyparadigme som et
idésystem, der specificerer bade policymal og instrumenterne til at opna disse.
Idésystemer ligger bag den made, hvorpé beslutningstagere kommunikerer, og
de er indflydelsesrige, fordi de bliver taget for givet og bestemmer, hvad der
bliver defineret som et problem. I modsztning til de to andre mere normale
beslutningstyper er tredjeordensskift drevet af et paradigmeskifte, hvor diskur-
ser og idésystemet pd politikomradet @ndrer sig. Der er sket en lering, men det
er ikke kun blandt involverede embedsmend. Lering er ogsi foregiet blandt

politikere og i den bredere debat.
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Halls andet bidrag er at teoretisere drivkrafterne bag paradigmeskift. Det er
langtfra sikkert, at forste- og andenordensforandringer forer til tredjeordens-
forandringer. For at det skal ske, ma der vare tegn pa policy failure ved den
eksisterende politik, fejl som justeringer alene ikke kan rette op pa. Ligeledes
vil eksperter, der kritiserer den eksisterende politik, sandsynligvis blive forsegt
lukket ude, fordi de udfordrer det eksisterende paradigme. Politikere og deres
vurderinger af den eksisterende viden spiller typisk en stor rolle i paradigme-
skift (Hall, 1993: 280). Et paradigmeskifte vil derfor indebzre eksperimenter
med nye politikker og et skift i locus of authority over policy. Dette locus of
authority er defineret ved de aktorer og organisationer, der kan bestemme over
politikomradet. Det er parallelt til Baumgartner og Jones’ (1993) begreb policy
arena. Peter Hall analyserer skiftet fra keynesianisme til monetarisme i britisk
ekonomisk politik og karakteriserer det som et paradigmeskift, som naturligt
nok involverede en leringsproces i embedsvarket, men at det var meget mere
end det. Politikken forandrede sig pa baggrund af et autoritetsskift, hvor Fi-
nansministeriet mistede sin nasten enevaldige magt over ekonomisk politik,
og hvor en bredere politisk offentlighed blev opmarksom péd keynesianismens
utilstreekkeligheder (Hall, 1993: 288).

Selvom Halls begrebsapparat hjelper os videre med at forklare policyskift,
har han fortsat fokus pi en endogen leringsproces. Men nye idéer kan ogsa
komme udefra og kan inspirere politikbeslutninger, uden at der nedvendig-
vis er foregdet en endogen leringsproces (Skogstad, 1998; Daigneault, 2014).
Herudover deekker Halls paradigmer over beslutninger, erfaringer og idéer, og
derfor bliver det svert at adskille de mekanismer, hvorved en forandring fore-
gir (Baumgartner, 2014). Wood (2015) argumenterer siledes for at inkorporere
begrebet politisering i studier af policyparadigmer. Politisering bidrager til at
forklare, nar der sker paradigmeskift, fordi begrebet hjelper til at fange, hvor-
nar og hvordan nye idéer far indflydelse.

Politicization can be seen as a process by which a dominant ideological/theoretical
framework underlying policy decisions — a particular "policy paradigm” — is chal-
lenged or rendered contingent. Conversely depoliticisation can describe the process
by which a policy paradigm becomes entrenched and unchallenged (Wood, 2015:
10).

Politiseringsbegrebet indebarer, at locus of authority skifter fra embedsvark
og emnenetvark inden for politikomradet til bredere institutioner og akterer
som parlament, partier og medier, hvilket gor en tredjeordensforandring mulig.
Politiseringstilgangen peger saledes pd, at det er vigtigt at adskille en analyse af
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policyarenaen (eller locus of authority) fra en analyse af idéer om og politisering
af policyomradet.

Skift i udviklingspolitikken

Sammenligner man dansk udviklingsbistands storrelse, sammens®tning og
formal i slutningen af 1990’erne, hvor Danmarks udviklingspolitiske strategi,
Partnerskab 2000 (Udenrigsministeriet, 2000), blev vedtaget i Folketinget, med
samme tre dimensioner i 2016, hvor den seneste strategi, Verden 2030 (Uden-
rigsministeriet, 2016), blev vedtaget, er der en rekke igjnefaldende forskelle.

Forsteordensforandring: Bistandens storrelse

Bistandsniveauet er blevet nedjusteret markant i perioden. Der havde lenge
varet enighed om den danske bistandsprocent, som i de forste ar af dansk ud-
viklingspolitisk historie i 1960’erne havde varet meget lav. Men efter OECD-
DAC?® landenes kritik af Danmarks lave bistandsniveau, kom det op pa det
FN-anbefalede 0,7 pct. af BNP i 1978, og siden steg det stot til over 1 pct. i
2000 (Udenrigsministeriet, 2000).> 1980’erne og 1990%erne er siledes blevet
kaldt for dansk udviklingsbistands storhedstid (Engberg-Pedersen og Fejerskov,
2018: 145; Marcussen, 2018).

Figur I: Udvalgte landes udviklingsbistand som andel af BNI
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Som figur 1 viser, blev Danmarks bistand gradvist mere genergs fra slutningen
af 1960’erne og frem til 2000, hvor Danmark var den forende bistandsyder i
OECD malt i andel af BNI. Herefter blev bistandsniveauet skiret ned, mest
markant i 2001 og 2015. Siden 2017 har niveauet tilsyneladende stabiliseret sig
pa ca. 0,72 pct., et nyt lavere niveau, men lige over det FN-anbefalede 0,7 pct.
niveau. Danmark er stadig langt over OECD DAC-gennemsnittet for bistand,
men ligger nu under Norges og Sveriges niveau. En interessant observation er,
at hvor OECD DAC-gennemsnittet faldt i lobet af 1990’erne, fortsatte Dan-
mark med at ege bistandsniveauet, mens det omvendte var tilfeldet i det ny
artusind, hvor Danmark skar ned, mens gennemsnittet var stabilt, og enkelte
lande faktisk ogede deres bistand. Dette var tilfzeldet med England, som niede
op pi 0,7 pct. i 2012 (OECD DAC, 2018). Efter terrorangrebet 11. septem-
ber, 2001 vedtog alle regeringer pd en FN-konference i Monterrey, Mexico, at
styrke partnerskaber og oge bistanden til de fattigste lande (FN, 2003) for at
forebygge terrorisme. Men Danmark fulgte altsa ikke denne opfordring (Olsen,
2003). Dette fik Christian Friis Bach et al. (2008: 515) til at observere, at "Dan-
mark svinger i utakt” med de internationale tendenser mht. bistandsniveauet.
Samtidig skete der over perioden en nedskering pa Udenrigstjenestens drift fra
2,3 mia kr i 2000 ¢il 1,5 mia i 2019 (Lund, 2016), hvilket ikke kun pavirkede
diplomatiet men ogsd de lokale representationers evne til at implementere bi-
standsprogrammer (Marcussen, 2016).

Andenordensforandring: bistandens sammensatning
Policyinstrumenter er de redskaber, der anvendes til at implementere Danmarks
udviklingsstrategi. Udviklingsbistanden har en lang rekke af policyinstrumen-
ter. Det er her ikke muligt at ga detaljeret ind i dem alle, men helt central er
fordelingen af bistanden. Sarligt signalerer fordelingen mellem multi- og bilate-
ral bistand, hvordan Danmark vagter internationalt samarbejde. Fra 1970’erne
og op til det ny drtusind var fordelingen i hele perioden 50/50. Denne fordeling
er blevet kaldt en af de store konstanter i dansk udviklingsbistand (Bach et
al., 2008: 131). Genergse bidrag til blandt andet FN sikrede Danmark en vis
status og indflydelse internationalt, mens den bilaterale bistand kunne imgdese
danske interesser (Bach et al., 2008; Brunbech og Olesen, 2013). Men i det
ny artusind er der sket en bevagelse vak fra 50/50-reglen, som figur 2 viser.
I 2017 var over 70 pct. af bistanden bilateral, mens under 30 var multilateral
(Udenrigsministeriet, 1999-2018). Til sammenligning gar 51 pct. af Sveriges
udviklingsbistand til og gennem multilaterale organisationer (OECD, 2019).
Figur 2s tal er baseret pa Udenrigsministeriets arlige rapporteringer og dak-
ker en overordnet tendens. Imidlertid kan man inden for den multilaterale bi-
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Figur 2: Sammensaztningen af dansk udviklingsbistand mellem hhv. multilateral
(sort) og bilateral (stribet)
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stand ogsé se, at FN-bidragene falder (Estrup, 2019; Engberg-Pedersen, 2018).
Séledes er FN-andelen af den samlede multilaterale bistand faldet fra 45,5 pct. i
2003 til 23,7 pct. 1 2018, mens andre multilaterale instrumenter, som fx midler
til EU er steget.*

Den bilaterale bistand er, nir man ser pa fordelingen som i figur 2 og som
rapporteret til OECD, stigende. Men finanslovstal viser, at andelen af bilate-
ral bistand er faldende, nir mailt som andel af den samlede bistand (Engberg-
Pedersen, 2018; Engberg-Pedersen og Fejerskov, 2018). Eksempelvis udgjorde
den bilaterale bistand, iflg finansloven, 31,2 pct. af den samlede bistand i 2018
(Finansministeriet, 2018). Arsagen til disse forskellige tal findes i, hvordan den
bilaterale bistand opgeres. I finansloven er der flere underkategorier, som leg-
ges sammen i udenrigsministeriets rapportering til OECD. Ser man pa under-
kategorier, falder bistanden til landeprogrammer, som traditionelt har udgjort
storstedelen af den bilaterale bistand, fra 5,5 milliarder i 2011 til 2,2 milliarder
kroner i 2018 (Engberg-Pedersen, 2018). Samtidig gives der mere bistand til
nyere poster, som fx “Partnerskaber for baredygtig vaekst” (Finansministeriet,
2018). Der gives ogsa mere til humaniter bistand. I 2003 udgjorde humani-
ter hjelp 7 pct. af den samlede bistand, mens det i 2018 var steget til 14 pct.
(Udenrigsministeriets arsberetninger og openaid.dk). Det er ugennemskueligt,
hvorvidt de forskellige undertyper kategoriseres som multi- eller bilateral bi-
stand (Therkildsen, 2019), en uigennemskuelighed som ogsd er blevet identi-
ficeret vedrerende budgettet generelt (Christiansen, 1999: 42). Det stir dog
klart, at den samlede tendens har veret mindre til FN, mindre til bilaterale
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landeprogrammer og mere til andre poster. Dette har fiet OECD DAC:s fagfel-
levurdering til at papege, at

increasing humanitarian allocations while cutting bilateral and multilateral al-
locations puts Denmark’s capacity to bridge the gap between the two work-
streams at risk. It also presents challenges for addressing the root causes of
conflict and migration, particularly given that addressing these challenges will
require long-term financial and policy commitments (OECD DAC, 2016: 21).

Fordelingen pi modtagerlande er forandret, siledes at det ikke ngdvendigvis er
de fattigste lande, der modtager mest bistand. I 2003 gik 28 pct. af Danmarks
samlede bistand eksempelvis til Afrika, mens det i 2017 og 2018 kun var 16
pet.’ Sikkerheds- og migrationspolitiske hensyn spiller i stigende grad ind i for-
delingen af bistanden. I 00’erne var Afghanistan i lang tid den storste modtager
af dansk bistand for at supplere den militere indsats. Store modtagerlande er nu
at finde i omridet omkring Syrien, Tyrkiet og faktisk Danmark selv, fordi en
del bistand bliver anvendt pa flygtningemodtagelse (Udenrigsministeriet, 2003;
Heldgaard, 2018; Ravnborg, 2019).

Endelig har partnerskaber med modtagerlandes regeringer veret et vigtigt
instrument og blev understreget kraftigt i Danmarks udviklingspolitiske stra-
tegi Partnerskab 2000 (Udenrigsministeriet, 2000). Partnerskab blev set som
en made at opna et ligeverdigt samarbejde pd om at styrke statslig kapacitet til
at fore fattigdomsreduktionsstrategier ud i livet (Udenrigsministeriet, 1996).
Danmark stottede derfor dele af modtagerlandenes nationale udviklingsstrate-
gier ved at give oremerkede midler til bestemte dele af disse strategier, sakaldt
sektorbudgetstotte. Danmark har fx igennem mange ér stottet kapacitetsop-
bygning af Tanzanias sundhedssektor. Men i 2018 er denne type bistand ikke
ner si almindelig. Der bliver igen givet flere penge til enkeltprojekter, ligesom
der bliver givet flere midler til privatsektorprogrammer. Partnerskaber nzvnes
saledes i den nyeste strategi, Verden 2030, mest i forbindelse med ny typer part-
nerskaber med det private erhvervsliv (Udenrigsministeriet, 2016). Eksempelvis
understreger den seneste udviklingsstrategi, at

Fra dansk side ser vi eksisterende og nye partnerskaber som en made at frem-
me danske interesser pé i vores internationale engagementer. Vi ser gerne ny-
tenkende, modige og risikovillige partnerskaber, hvor dansk bistand i eget om-
fang er katalysator for at udvikle markeder og tiltrekke viden og finansiering
— partnerskaber orienteret mod synergi, innovation, nybrud (Udenrigsministe-
riet, 2016: 11).
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Disse nye policyinstrumenter ses ogsd i finansloven, hvor underkategorien
"Partnerskaber for beredygtig vakst” dekker over privatsektorbistand. Der gi-
ves ogede midler til Investeringsfonden for Udviklingslande (IFU), der hjelper
danske virksomheder med at investere i udviklingslandene. Partnerskaber for
Baredygtig Vakst tildeles i finansloven 2019 12 pct. af den samlede bistand
(Finansministeriet, 2019).

Disse @ndringer reprasenterer et markant skift i implementeringen af, og
dermed instrumenterne i, bistandspolitikken, bade vak fra de bilaterale lan-
deprogrammer og vk fra den FN-baserede internationalisme (Olesen, 2015;
Engberg-Pedersen, 2018). Kombineret med personalenedskeringer pa ambas-
saderne pga. reduktionen i driftsmidler @ndrer disse udviklinger, i Peter Halls
terminologi, ikke bare “indstillingen af policyinstrumentet” dvs. sterrelsen af
bistanden. Maden, hvorpé bistanden bliver givet samt fordelingen af den, har
ogsd @®ndret sig, og det er derfor muligt i tilleg at tale om en "andenordensfor-
andring’.

Tredjeordensforandring: bistandens formdl

Ud over de beskrevne forste- og andenordensforandringer skete der efter artu-
sindskiftet ogsa betydelige skift i udviklingspolitikkens mélhierarki. Lige siden
1970°erne havde fattigdomsreduktion varet det primare formal med dansk ud-
viklingsbistand. I Partnerskab 2000 er dette fremhavet meget eksplicit: ”Fat-
tigdomsorienteringen udger et fundamentalt princip i dansk bistandspolitik”.
Fattigdomsorienteringen indebar et fokus pa fordelingspolitik, sociale sektorer,
serligt uddannelse og sundhed, og fremme af folkelig deltagelse (Udenrigsmi-
nisteriet, 1994).

I Verden 2030 er fattigdomsorienteringen nedtonet og kombineret med en
tydelig betoning af danske interesser og et afset i FN’s Verdensmal for Be-
redygtig Udvikling (Sustainable Development Goals — SDG’erne). SDG’erne
handler om udvikling i hele verden og ikke nedvendigvis i de mindst udviklede
lande. I Verden 2030 er det at fremme bezredygtig udvikling ikke kun et mal
i sig selv, men ogsa et middel til samtidig at "imedega trusler mod vores egen
sikkerhed og levevis, skabe afsat for handel, skonomisk diplomati og kommer-
cielle interesser” (Udenrigsministeriet, 2016: 1). Rapporten taler om at gere op
med de multilaterale udviklingsbankers "klassiske landedefinerede fattigdoms-
begreb séiledes, at der hurtigt og fleksibelt kan settes ind, ogsd i mellemind-
komst lande, hvis skonomier er under alvorligt pres i perioder pa grund af flygt-
ningestremme, naturkatastrofer eller andet” (Udenrigsministeriet, 2016: 15).
Et sidant bredere fattigdomsbegreb gor det muligt at sette ind i neromraderne,
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hvorfra flygtningene kommer. Ordet fattigdom navnes 59 gange i Partnerskab
2000 og kun 23 gange i Verden 2030.

Verden 2030 indledes med et bredere syn pa verdens udvikling og understre-
ger pa forste side, hvordan bistanden skal vere i overensstemmelse med Dan-
marks udenrigs- og indenrigspolitiske interesser (Udenrigsministeriet, 2016: 1).
Strategien legger sig siledes fint i forleengelse af Venstres onske om at rede-
finere Danmarks internationale engagement, hvortil V-regeringen bestilte en
udredning, den sikaldte Takspe-rapport (Takspe-Jensen, 2016). Denne rapport
argumenterede for en tet integration af udenrigs-, sikkerheds-, handels- og bi-
standspolitikken (om end den ikke anbefalede nedskeringer). Som display 1
viser, ses danske interesser primert i forbindelse med at imedega terrortrusler,
at forebygge og imedegd migration samt at fremme danske okonomiske interes-
ser. Selvom danske gkonomiske interesser altid har spillet en rolle i bistanden,
er dette en markant @ndring fra tidligere, hvor den danske udenrigspolitiske
aktivisme var FN-baseret, og danske interesser i langt hejere grad defineret
som et internationalt samarbejde. Efter 2001 blev danske sikkerhedspolitiske
interesser mere defineret med USA end med FN som omdrejningspunkt (Olsen,
2003; Olesen, 2015).

SDG’erne omhandler baredygtig udvikling pa globalt plan. International
udviklingsbistand er et blandt mange instrumenter i realiseringen af mailene. I
Verden 2030 er det derfor muligt at tage udgangspunkt i SDG’erne, samtidig
med at danske interesser er i fokus. I Partnerskab 2000 bliver danske interesser
udelukkende navnt i forbindelse med, at det er i dansk interesse at skabe et in-
ternationalt samarbejde. Ellers bruges ordet "interesse” kun i forbindelse med,
at der skal tages hensyn til interesser i modtagerlandene og blandt de fattige. I
Verden 2030 navnes ordet interesse 25 gange. Til sammenligning bruger den se-
neste svenske udviklingsstrategi kun ordet to gange, og i forbindelse med "bar-
nets interesse” eller "bilateralt samarbejde i gensidig interesse” (Government of
Sweden, 2016: 21 og 46). De fleste omtaler af dansk interesse handler meget
om sikkerheds-, migrations-, eller handelshensyn. Dansk erhvervsliv bliver me-
get tydeligt prioriteret hojt. Den danske udviklingsminister udtalte saledes i
2017 til Altinget, at udviklingsbistand ses som en slags risikovillig kapital, der
skal katalysere investeringer fra andre steder, sisom danske pensionskasser eller
Investeringsfonden for Udviklingslande (Tornzs, 2017). Bistandsbevillinger til
denne fond, der yder ldn og stotte til danske virksomheder i udviklingslande,
er da ogsa steget i det ny drtusind, hvilket har rejst en debat om brugen af bi-
standsmidler til at stotte 1an til storre danske virksomheder fremfor at satse pa
eksempelvis smabenders udvikling (Heldgaard, 2018; Laursen, 2018; Afrika
Kontakt, 2018). Det kan indvendes, at der i dansk udviklingspolitik altid har
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veret konsensus om to ledende principper, nemlig fattigdomsbekempelse og
fremme af danske erhvervsinteresser (Degn, 2015). Men analysen ovenfor viser,
at der er to vasentlige forskelle fra tidligere tiders konsensus. For det forste er
fokusset pd danske interesser blevet langt tydeligere udmeldt og er nu bade pa
de sikkerhedsmessige, de migrationsrelaterede og de erhvervsrettede interesser.
For det andet kanaliseres bistandsmidlerne, som noget nyt, vk fra den lang-
sigtede udviklingsbistand til de fattigste lande til steder, hvor de kan imodega
hensyn til de danske interesser, dvs. i stigende grad nzromrader og mellemind-
komstlande.

Nojes vi med at konstatere, at Danmark har holdt sig over et 0,7 pct. bi-
standsniveau, og at bistandspolitikken fortsat er styret af en rammelovgivning,
kan vi pasta, at der har varet kontinuitet i dansk udviklingspolitik. Men en
sadan konklusion bliver uinteressant, for bade storrelsen, sammensatningen af
instrumenter og malhierarkierne i den danske udviklingsbistand har forandret
sig markant i det ny édrtusind. Da der siledes kan identificeres bade forste-,
anden- og tredjeordningsforandringer, méd det konkluderes, at der er sket et

paradigmeskift i dansk udviklingspolitik.

Drivkrefter i paradigmeskiftet

Som navnt indledningsvis, kan paradigmeskiftet i dansk udviklingspolitik
ikke forklares monokausalt. Internationale begivenheder som Murens fald i
1989, hvilket medforte en eget udenrigspolitisk aktivisme; terrorangrebet 11.
september 2001, hvilket gav et sterkt sikkerhedsfokus i udviklingspolitikken;
og flygtningekrisen i 2015, hvilket medferte endnu sterre fokus pa bistand som
redskab til reduktion af migration, har naturligvis haft stor indflydelse. Men
disse begivenheder har spillet sammen med vigtige indenrigspolitiske dynamik-
ker. Som navnt har Danmark ofte “svinget i utakt’. Det starke politikfaelles-
skab bag en generes bistand, 50/50-balancen og det sterke fattigdomsfokus
kunne forklare, hvorfor Danmark, modsat tendensen, fortsatte en stot stigende
tendens i bistanden i 1990’erne. Men hvad kunne forklare, hvorfor Danmark,
modsat tendensen, skar ned og gennemgik et paradigmeskifte i 00’erne, som
blev konsolideret i 10’erne? Jeg undersoger i det folgende politikarenaen (the
locus of authority) og politiseringen af dansk bistand, og de vasentligste fund
er opsummeret skematisk nedenfor.

Politikarenaen 14 fra 1970’erne og frem til drtusindskiftet i et fasttemret po-
litiknetveerk, der skabte et steerkt interessefzelleskab om Danmarks udviklings-
politik (Holm, 1982; Olsen, 1995; Bach et al., 2008; Brunbech og Olesen,
2013). De vigtigste interessenter var reprasenteret i Styrelsen for Internationalt
Udviklingssamarbejde, som var et ridgivende udvalg under udviklingsmini-
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Tabel 1.

1990°erne 00’erne 10’erne
Graden af  Afpolitiseret. Politisering ved 2001-  Politisering ved 2015-
politisering  Tvearpolitisk konsensus  valg. Venstre skifter valg. Socialdemokra-
om fattigdomsfokus; efter valgnederlag i 1998 tiet fastholder lavere bi-
50/50-fordeling, og til et bistandskritisk standsprocent og brug af
bistandsprocent pa 1 standpunkt og setter bi- bistand til andre formal

standen pé dagsordenen end fattigdomsbekem-
i valgkampen. Uenig-  pelse. Ny konsensus.
heder og aben debat om

bistandens storrelse

Policyarena  Politikfallesskab med  Politikfellesskabeter ~ Fortsat en mere
bred interesserepraesen-  svakket og styrelsen pluralistisk policya-
tation i Danidas styrelse. mindre indflydelsesrig.  rena med debat i medier
Tet samarbejde mellem  Vigtige udviklingspoliti- omkring 2015-valg og
styrelse og embedsvark. ske beslutninger debat- folketingsbeslutninger;
Dog aftagende betyd-  teres mere i Folketinget, blandt andet om brug af
ning i lebet af perioden  hvor nedskeringer og  bistand til at imedegé
pga. sektorprogrammers det ogede sikkerhedspo- flygtningestremme.
mindre behov for styrel- litiske fokus bestemmes.
sens ekspertise.

steren. Styrelsen sikrede pa den ene side en bred organisatorisk basis, men den
kunne ogsd ses som et veern mod politisering af bistanden (Bach et al., 2008:
455). Erhvervsliv, arbejderbevegelse, landbruget og civilsamfundsorganisatio-
nerne var alle representerede og blev tildelt en del af bistandskagen i form af
fodevarehjzlp (landbruget), kontrakter i landeprojekterne til erhvervslivet, og
bevillinger til NGO’erne (Olsen, 1995; Bach et al., 2008: 179f).

Som Helle Degn (2015: 26) har pipeget, gav Styrelsen disse aktorer reel
beslutningskompetence, selvom den formelt kun var et radgivende organ. Dan-
mark fik international status gennem det hoje multilaterale bidrag til FN, hvil-
ket socialdemokraterne iser satte hejt (Bach et al., 2008). Der var parallelt
hermed en bred partipolitisk konsensus om bistanden, som ogsa blev bakket
op af en bistandsvenlig befolkning. Det eneste parti, der var markant imod bi-
stand, var Fremskridtspartiet (og senere Dansk Folkeparti). P4 denne méde blev
bistandspolitikken afpolitiseret, og bistandens niveau og 50/50-fordelingen af
den blev sjeldent debatteret i medierne.

Op til og ind i det ny drtusind blev politikfzllesskabet delvist oplost. Styrel-
sen havde i lobet af 1990%rne gradvist mistet nogen indflydelse, maske netop
fordi bistand gradvist blev givet i overensstemmelse med OECD DAC landenes
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felles principper om effektiv bistand (alignment, harmonisation, coordination,
ownership, partnerships). Principperne blev i hej grad allerede efterlevet, for de
blev vedtaget i den sakaldte Parisdagsorden i 2005 (OECD, 2008). Overgangen
til Parisdagsordenen og sektorprogrammer betod samtidig, at der var knap sa
meget brug for styrelsens ekspertise (Bach et al., 2008: 457). Danmark blev i
OECD DAC: fagfellevurderingssystem evalueret til at ligge i top i forhold til at
indrette bistanden efter bade andre donorers og modtagerlandets egne dagsor-
dener (OECD, 1999, 2003: 11). Med Partnerskab 2000s overgang til sektorbud-
getstotte mistede erhvervslivet mulighed for at fa kontrakter gennem projekter.
Ligeledes stoppede Danmark med at give fodevarebistand i form af daseked og
smoreost. Der var derfor sket en gradvis svakkelse af interessefzllesskabet bag
bistanden, og erhvervslivets organisationer var knap si varme fortalere for en
generps bistand. Organisationernes reprasentanter i Styrelsen udtalte sig fortsat
positivt om bistand, men de representerede en mindre bred konsensus, som
Venstres ordferer gav udtryk for under valgkampen i 2001 (Rasmussen, 2001).

Da Venstre og de Konservative kom til magten i 2001, var det med Dansk
Folkeparti som stotteparti. Der kunne hermed regeres uden stotte fra de bi-
standsvenlige midterpartier. Dette muliggjorde et flertal om markante nedske-
ringer pé bistanden. Da ovennavnte interessefzllesskab til og med var blevet
svagere, betod det, at modstanden imod nedskeringer mest kom fra NGO’erne,
som i hgj grad levede af bistandsmidler. Erhvervslivet gjorde ikke hejlydt mod-
stand. Denne udvikling muliggjorde en politisering.

Figur 3 viser, at de mest markante nedskaringer i bistanden blev besluttet
efter 2001 og igen efter 2015. Den socialdemokratisk ledede regering fra 2011-
2015 satte dog ikke bistanden vasentligt op igen. Parallelt med interessefel-
lesskabets oplesning skete der en politisering af bistanden. Modstanden mod
udviklingsbistand var indtil da mest kommet fra Fremskridtspartiet og senere
Dansk Folkeparti (Folketingsdebat, 1998). Men i lgbet af 1990%rne begyndte
folk i Venstre og Konservative at sperge, om det var i orden at give bistand til
finansministerierne i korrupte regimer (Rasmussen, 2001; interview, Venstres
davarende ordferer, august 2019). Disse sporgsmal opstod delvist som folge
af overgangen til programbistand men havde ogsi at gere med, at bade bi-
standsprocenten og Danmarks BNP voksede meget i dette arti. Samtidig var
der bevilget miljemidler til postkommunistiske lande og udviklingslande, den
sikaldte MIFRESTA ramme, si bistandsprocenten reelt blev ca. 1,5 pct. De
voksende midler beted, at Danida fik et reelt aflobsproblem, og at der opstod
flere situationer, hvor "hvide elefanter’, altsd mislykkede bistandsprojekter, blev
afsloret (interview, tidligere formand for Danidas styrelse, Kebenhavn, oktober,
2018; tidligere ordferer for Venstre, august 2019).
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Figur 3: Dansk bistand og skiftende regeringer og udviklingsministre
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Kritiske sporgsmil blev afvist af et udviklingsmilje, der efter manges opfattelse
havde lukket sig om sig selv, og af nogen blev kaldt "en osteklokke” (Interview,
tidligere formand for udenrigsudvalget, juli 2019). Vejen var siledes banet for,
at mere bistandskritiske stemmer fik grenlyd. Men afgerende for timingen var
nok si meget det skifte, der skete i Venstre. Da Venstre tabte valget i marts
1998, var det en stor skuffelse, og den bistandsvenlige Uffe Ellemann Jensen
trak sig som formand. Anders Fogh Rasmussen indsa, at det ikke var muligt
at fore valgkamp imod velferdsstaten. Dermed kunne han ikke fore valgkamp
om fordelingspolitiske emner eller keempe for skattelettelser, da dette ville ga
ud over finansieringen af velferdsstaten. Venstre satsede herefter pa udenrigs-,
udlendinge-, rets- og kulturpolitiske sporgsmal (Schjerring og Jannerup, 2018:
62-64). Det blev derfor til en valgkamp pa verdier, og som en del af dette skift
kom bistanden til at std for skud: Venstre inds4, at det nok ikke ville koste stem-
mer at fore valgkamp pé at skare ned i udviklingsbistanden for at finansiere
sundhedsydelser. @konomen Martin Paldam udgav med stotte fra Rockwool
Fonden i 1997 en bog, som vurderede 37 danske bistandsprojekter og gav dem
blandede anmeldelser, om end han evaluerede mange af dem positivt (Paldam,
1997; Pedersen, 1997). Bogen gav anledning til en del debat, og dens synspunk-
ter blev refereret til af borgerlige politikere. I september 1998 foreslog Venstre
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en fastfrysning: "Med henvisning til professor Martin Paldams bog fra sidste ar,
Dansk u-landshjelp: altruismens politiske okonomi, der leverede et hardt angreb
pa bistandens substans, krever Venstre ... en fastfrysning af bistandsmidlerne
— indtil man har faet bistandens effektivitet undersogt” (Breum, 1998). Imid-
lertid skal Paldams bog ikke tilskrives den afggrende indflydelse, da den netop
ogsd vurderede nogle bistandsprojekter positivt. Men bogens udgivelse faldt pa
et tidspunke, hvor der var brug for ammunition til at udfordre det eksisterende
bistandspolitiske paradigme (Kjer, 2019).

Da den ny regering kom til i 2001, blev der skdret 1,5 mia. kr. i bistanden,
et belgb der gik direkte til sygehusene. Der blev ikke udnevnt en udviklings-
minister, men Per Stig Moller blev udenrigsminister med ansvar for udviklings-
omridet. Han var primert interesseret i at teenke bistanden sammen med den
generelle udenrigs- og sikkerhedspolitik og navner heller ikke bistanden pa
nogen serskilt mide i sin biografi om disse ar (Moller, 2017). Ligeledes var han
ogsa af den opfattelse, at Danida ikke skulle have lov at have sit "eget kongerige”
(interview, 7. august 2019). Efter 2001 var der en lang periode, hvor bistanden
blev mindre debatteret, hvilket man kan se af en optelling af artikler i de lands-
dakkende dagblade, der nzvner udviklingsbistand foretaget i valgir hhv. tre
uger inden og tre uger efter valget blev udskrevet.

Som det fremgar af figur 4, blev bistand politiseret omkring valgene i 2001 og
2015. Felles for valgene var, at de borgerlige partier forte valgkamp pa at skare
i bistanden mod at ege sundhedsudgifter (mest 2001) og pé at bruge bistanden
til flygtningemodtagelse (mest 2015), og at der kom borgerlige regeringer ud
af valgene. I 2015 forte Venstre valgkamp pé at skere 2,6 mia. i bistanden og
at skere ned pa udgifterne til udlendinge for at finansiere blandt andet dansk
sundhed, politi og forsvar (Jakobsen, 2015; Serensen og Hoffmann-Hansen,
2015). Socialdemokraterne ville fastfryse den davarende bistandsprocent, men
forte ikke valgkamp pa at ville sztte belgbet op igen. Siden 2015 er der tilsyne-
ladende opstaet ny tvarpolitisk konsensus om et lavere bistandsniveau pa det
FN-anbefalede 0,7 pct. niveau. Den store forskel er, at det nu er fuldt legitimt
at diskutere bistand i forbindelse med danske interesser, sikkerhedsmassigt, mi-
grationsmassigt og okonomisk. Bistanden bliver ikke lzngere betragtet som
“en hellig ko” (interview, tidligere formand for udenrigsudvalget, august 2019).
Den socialdemokratiske regering videreforer tilsyneladende denne tilgang med
en strk kobling til migration og dermed et fokus pa nzromrader (Socialdemo-
kratiet, 2018). I det omfang dansk erhvervsliv nu far tilgodeset sine interesser
gennem bistanden, er det ikke gennem sektorprogrammer men snarere gennem
investeringsfonde, der helt eller delvist bliver finansieret af bistandsmidler.
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Figur 4: Artikler i landsdekkende medier om udviklingsbistand for og under
valgkamp, udvalgte valgar
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Konklusion

Jeg har i denne artikel fundet, at der er sket et paradigmeskift i Danmarks ud-
viklingspolitik siden slutningen af 1990’erne. Paradigmeskiftet er karakteriseret
ved, at bistandens storrelse, instrumenter og formal har @ndret sig ganske mar-
kant over perioden vak fra langsigtede landeprogrammer i de fattigste lande
til humanitaere indsatser i nzromrader, for blot at nzvne den mest markante
forandring. Paradigmeskiftet er ikke sket med en enkelt politisk beslutning,
selvom den markante nedskering i 2001 var vigtig, fordi den, si at sige, be-
tradte en ny sti, hvorefter det blev mere legitimt at kritisere bistanden. Paradig-
meskiftet er saledes sket over en godt 15-irig periode, hvor én politikbeslutning
har muliggjort de efterfolgende.

De vigtigste forklaringer er et skift i politikarena kombineret med en po-
litisering af bistanden. Denne politisering skete op mod valget i 2001 og var
muliggjort af et forudgdende skift i politikarena. Der var ikke lengere sé staerke
forsvarere for bistanden blandt erhvervsorganisationer, og bistandspolitikken
blev ikke lengere kun bestemt i det relativt lukkede politikfallesskab omkring
Danida og Styrelsen, men blev mere kritisk debatteret i Folketing og medier.
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Nedskaringen i 2001 tillod en anderledes italesettelse af bistanden og mulig-
gjorde, at andre dagsordener kom pa banen efter 11. september 2001. Sarlig
sikkerhedspolitikken og bevagelsen vak fra FN var her af betydning. Efter val-
get 12011 fortsatte Socialdemokratiet stort set denne politik, og efter 2015 satte
den borgelige regering danske interesser, specielt efter flygtningekrisen i 2015,
i hojsedet. I forhold til Halls begrebsapparat var paradigmeskiftet resultatet af
nye idéer hos serlig hojrepartierne snarere end af en endogen lzreproces, hvor
embedsvarket korrigerede tidligere fejl. Ifolge OECD DACs fagfellevurderin-
ger var Danmarks bistand netop det modsatte af fejlslagen. Men det var blevet
mere legitimt at vere kritisk over for bistanden, og da det tidligere interessefel-
lesskab var brudt sammen, stod bistanden for skud, da VK-regeringen tradte til
med DF’s stotte i 2001. Politiseringsbegrebet er nyttigt til at afdeekke, hvordan
ny idéer udfordrede den konsensus, der havde praget bistandens interessefelles-
skab. Siden har sikkerhedspolitikken, bredt forstaet som ogsd Danmarks interne
sikkerhed, og danske okonomiske interesser gradvist fortreengt den langsigtede
og fattigdomsorienterede bistand. Det paradoksale er, at al erfaring viser, at den
bistand, der har storst effekt, netop er den langsigtede landebistand, Danmark
har bevaget sig lengere vak fra.

Noter

1. Denne artikel har i meget forskellige tidligere udgaver fiet kommentarer fra Pe-
ter Nedergaard, Jorgen Elklit, Martin Paldam, Ole Therkildsen, Lars Engberg-
Pedersen, Peter Munk Christiansen, Anne Binderkrantz og ikke mindst Thorsten
Borring Olesen. Stor tak. Ogsa tak til de 24 interviewpersoner for at dele deres
indsigter og tid og til de to anonyme fagfellebedemmere for deres grundige kom-
mentarer.

2. OECD’s Development Assistance Committee (DAC) udforer regelmassige vurde-
ringer af medlemslandenes bistand, dens kvalitet og indretning.

3. 1,05 pct. for at veere precis. Men hvis MIFRESTA-rammen, som var miljebistand
til de postkommunistiske lande og udviklingslande, blev inkluderet, var den reelle
bistandssats pa over 1,5 pct. af BND.

4. Som de er rapporteret i Danidas arsberetninger og fra 2013 pa openaid.dk. Rap-
portering i finansloven er anderledes opgjort.

5. Baseret pa Danidas arsberetninger fra 2003-2013; herefter pd data fra openaid.dk
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Denne artikel analyserer beslutningsprocesserne i centraladministrationerne un-
der varetagelsen af formandskaberne i den Europaiske Union (EU). Gennem et
Most Different Systems Design sammenlignes det polske, danske og cypriotiske
EU-formandskab i arene 2011-2012, som tilsammen udgjorde en sikaldt Trio.
De tre lande adskiller sig politisk, administrativt og geografisk. P4 trods af disse
forskelle og forskelle i politiske reaktionsmenstre kan der ogsi spores betydelige
ligheder landene imellem. De viser sig, nar man inddrager hele formandskabspro-
cessen og embedsmandenes meget centrale rolle heri. Med et datagrundlag besti-
ende af interviews med over 80 embedsmand i alle tre medlemslande dekkende
en periode pa cirka tre dr, pavises det i artiklen, at der er generaliserbar viden om
EU-formandskabernes beslutningsprocesser.

Keywords: EU-formandskab, Danmark, Polen, Cypern, trio, dansk EU-formand-
skab

Siden den spzde begyndelse for over 60 ar siden har EU-samarbejdet fortsat ud-
viklet sig om end med storre og mindre bump pa vejen. Ruten er blevet udvidet
undervejs. Et eksempel er de trioformandskaber, der formelt gar i gang hvert
halve ar, men (som det pavises i denne artikel) har lange forberedelsesradder.

EU-formandskabet er lige s& gammelt som samarbejdet selv. Allerede ved
oprettelsen af Det Europziske Kul- og Stilfellesskab i 1952, der omfattede
blot seks lande, indfertes skiftende formandskaber i Det Serlige Ministerrad,
som det dengang hed. Formandskabet har dog udviklet sig over arene. Det er
bade sket som konsekvens af integration i dybden, der har krevet forhandlinger
af flere og flere forpligtende politikomrader og via integration i bredden med
udvidelserne af EU — fra seks til 28 (nu 27) medlemslande, hvilket stiller storre
og anderledes krav til forberedelserne og udmentningen af formandskabet. Det
gelder serligt evnen til at mangvrere mellem flere medlemslandes interesser og
ikke mindst for beslutningsprocesserne bade i og uden for Ministerradet.
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Senest har varetagelsen af EU-formandskabet undergéet flere forandringer
siden ikrafttredelsen af Lissabontraktaten i 2009. For det forste indfertes her-
med sikaldte trioformandskaber, som danner udgangspunktet for denne arti-
kel. For det andet blev Europa-Parlamentets magt styrket betydeligt. For det
tredje fik Det Europaiske Rad en fast formand. For det fjerde blev det nu et
anliggende for den Hoje Reprasentant for Udenrigs- og Sikkerhedspolitik at
repraesentere EU udadstil i stedet for formandskabslandets stats- og udenrigs-
ministre. De to sidstnavnte opgaver var hidtil blevet varetaget af det roterende
formandskab. Det er derfor vasentligt at undersoge, hvad disse @ndringer har
betydet for varetagelsen af formandskabet og for de beslutningsprocesser, der
foregar i et medlemslands centraladministration i forbindelse med afholdelsen
af et formandskab i EU.

Formandskabsrollen og beslutningsprocesserne er langtfra et uudforsket
omride. EU-formandskabet er en essentiel del af EU’s virke set fra et med-
lemslandssynspunkt, idet det bergrer snitfladen mellem det inter-/overstatslige
samarbejde i EU og medlemslandets nationale interesser, selv om det er omdis-
kuteret, hvor store muligheder for en selvstendig indflydelse formandskabet
indebzrer (se Kirchner, 1992; Coombes, 1998; Corbett, 1998; Neligan, 1998;
Hayes-Renshaw og Wallace, 2005, Tallberg, 2004; Warntjen, 2008; Jensen og
Nedergaard, 2014; Karolewski, Mehlhausen og Sus, 2015).

Tidligere forskning har fokuseret pa selve udferelsen af formandskabet med
begrenset blik for de processer, der gir forud for og efterfolger medlemslan-
dets arbejde med det halvérlige formandskab (Elgstrom, 2003; Tallberg, 2004,
2006; Warntjen, 2008; Pomorska og Vanhoonacker, 2012). Det er problematisk
af flere arsager. For det forste representerer selve udferelsen af formandskabet
kun toppen af isbjerget i forhold til det arbejde, der foregir i den samlede for-
mandskabsproces. For det andet kan man sjeldent pa fornuftig vis forklare en
proces, der gennemlgber flere faser, ved udelukkende at studere én fase heraf,
selv om den er nok s vasentlig. Med andre ord risikerer man at fejlfortolke
signaler og retningsskift, hvis man ikke har blik for alle EU-formandskabspro-
cessens faser.

Derfor udvides nerverende undersogelse af EU-formandskabet, sa den i ste-
det for at fokusere pa én fase involverer savel den tidlige forberedelsesfase, den
sene forberedelsesfase som udferelsesfasen. Formilet er et fyldestgorende bil-
lede af den formandskabsproces, som EU-medlemslandene pé skift og i grup-
per af tre (i de sikaldte “trioformationer”) gennemlober. I forleengelse heraf
bliver embedsmandens rolle langt vigtigere i en analyse af EU-formandskabet
i forhold til analyser, som alene omhandler selve udferelsen af formandskabet,
hvor politikerne forst og fremmest er vigtige aktorer. I resten af artiklen soges

148



folgende forskningsspergsmal besvaret: 1) Hvordan styres formandskaberne
internt i medlemslandene og eksternt mellem triopartnerne? 2) Hvilken rolle
spiller embedsmandsrelationer og -perceptioner for formandskabsprocessen?

Det forste forskningssporgsmal er todelt og afdekker dels de interne beslut-
ningsprocesser i et formandskabsland, dels fokuserer det pi koordinationspro-
cesserne mellem triolandene for, under og efter formandskabsafholdelsen. Her
underseges specifikt, hvorvidt beslutnings- og koordinationsprocesserne fore-
gir bottom up eller top down. Saledes abner den foreliggende undersogelse for
studiet af embedsmands indflydelse pa et formandskabs beslutningsprocesser i
stedet for blot de politiske beslutninger, der stammer oppefra, og som siver ned
igennem forvaltningen. Bottom up-perspektivet har fiet uretmessigt lidt fokus
i den hidtidige beslutningslitteratur i almindelighed og i litteraturen om EU-
formandskaber i serdeleshed.

Det andet forskningsspergsmal understotter bottom up-perspektivet ved at
fokusere pi embedsmandenes relationer og razsonnementer vedrerende EU-
formandskaberne. Embedsmandsperceptioner” er et centralt element i artik-
lens analyseramme. Denne tilgang er muliggjort af et omfattende kvalitativt,
empirisk materiale i form af mange interviews og diverse notater og rapporter.
Der er interviewet embedsmand i Warszawa, Kebenhavn og Nicosia samt pa
de tre landes faste representationer i Bruxelles, som deltog i atholdelsen af EU-
formandskabet i arene 2011-2012. Denne trioformation er interessant, idet det
var én af de forste trioformandskaber, der blev afholdt efter Lissabontraktatens
ikrafteraedelse,’ og derfor er det en oplagt case med henblik pi at studere den
nye traktats indvirkning pa formandskaberne, idet kontrasten til situationen
forhen stod klart i aktarernes bevidsthed.

I naste afsnit introduceres trioformandskabet som fenomen og #ndringerne
heri i medfer af Lissabontraktaten. Dernast opridses de interne forskelle i de
konkrete trioformationer, som artiklen dykker ned i, hvorefter artiklens ana-
lyseramme samt metode prasenteres. Den efterfolgende analyse behandler de
tre nevnte formandskabsfaser, og artiklen afsluttes med en diskussion af de
centrale fund og deres implikationer for EU-formandskabet og beslutningspro-
cesserne generelt.

Trioformandskabet som fznomen

Et trioformandskab er et samarbejde mellem tre medlemslande i en periode pa
18 mineder, som dzkker afholdelsen af de tre landes formandskab i Ministerra-
det (Radet). Formandskabets hovedopgave er at std for dagsordenen i Réidet, at
lede og tilrettelegge moderne deri og endelig at representere Ridet over for an-
dre EU-institutioner, herunder serligt Europa-Parlamentet og Kommissionen.*
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Ifolge formandskabshandbogen (Council of the European Union, 2015) skal
formandskabslandet agere neutralt og upartisk i sin hindtering af formandska-
bet. Det vil sige, at man skal veere moderator frem for interessevaretager. Hand-
bogen fremhever, at formandskabslandet ber optreede som en honest broker.

Med Lissabontraktatens implementering er der tilfgjet endnu en opgave til
formandskabets opgaveportefolje, som involverer deltagelsen i en trioforma-
tion. Trioformandskabet er en udvidelse af trojkakonceptet’ og skabt ud fra
et onske om gget kontinuitet pa tvers af formandskaberne, siledes at Radets
arbejde ikke forstyrres unedigt af de lobende formandskabsskift (Jensen og
Nedergaard, 2014). Det sikres dels ved, at man forud for det forste triomedlems
formandskab bliver enige om nogle overordnede linjer for trioformationen og
hjelper hinanden med informations- og vidensdeling i lobet af perioden. Det
er relevant i den forstand, at mange af Ridets opgaver og dagsordenspunkter i
en given formandskabsperiode i hej grad er praeget af de foregiende formand-
skaber.

Et estimat fra en dansk interviewperson med erfaringer fra tidligere var, at
85-90 pct. af alle opgaver traditionelt arves fra forudgiende formandskaber (in-
terview, Udenrigsministeriet, Kebenhavn, januar 2010). Under forudsetning
af et korrekt estimat, er formandskabets selvstendige dagsordensszttende magt
relativt begraenset. Alligevel udger formandskabet en vigtig del af EU’s virke set
fra medlemslandenes side, idet formandskabsposten er yderst ressourcekreven-
de og samtidig giver mulighed for at mobilisere opmarksomhed angiende det
pageldende medlemsland og vedrerende EU-medlemskabet internt i formand-
skabslandet. Siledes forventes et EU-formandskab at indebare en betragtelig
informationsgevinst eksternt og internt.

En anden central @ndring i kraft af Lissabontraktaten er Europa-Parlamen-
tets forogede indflydelse pa beslutnings- og lovgivningsprocessen i EU. For
EU-formandskabet betyder det, at mere opmarksomhed skal rettes mod Par-
lamentet. I den forbindelse er tid forbrugt pa kontake til Europa-Parlamentet
en interessant indikator pa Lissabontraktatens selvstendige effekt pa formand-

skabet.

De heterogene formandskabslande: Polen, Danmark og Cypern
Trioformationernes design og sammensaztning er vigtig. I stedet for at folge en
kronologisk rekkefolge baseret pa landenes forstebogstaver pa nationalsproget
som hidtil, enskede man at sammensatte sa forskellige trioformationer som
muligt ud fra parametre som EU-anciennitet og medlemslandsstorrelse. Der-
med ville man skabe de bedste betingelser for at videndele mellem garvede
og relativt nytilkomne formandskabslande samt hjzlpe med administrationen
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internt i trioformationen, hvilket serligt kunne komme sma medlemslande til
gode.

Landekombinationen Polen, Danmark og Cypern er et udtryk for den diver-
sitet i formandskabssammens®tningen, som man gnskede at fremme i kelvan-
det pa Lissabontraktaten. Til belysning heraf er der samlet en rekke informa-
tioner om udvalgte parametre om triolandene i tabel 1.6

Hvad angar triolandenes diversitet, taler tabel 1 sit tydelige sprog. Lande-
nes forskellighed stillede dbenlyst trioformationen over for nogle umiddelbare
udfordringer for samarbejdet. Det er mindre klart, at diversiteten ogsa stillede
landene vidt forskelligt i forhold til handteringen af formandskabet. Det gjaldt
serligt ancienniteten i forhold til formandskabsafholdelsen, hvor Danmark
havde en klar komparativ fordel. Det danske formandskab i forste halvdel af
2012 var det syvende af slagsen.

I sterk kontrast hertil havde hverken Polen eller Cypern haft EU-formand-
skabet for. Som det fremgar af det folgende, havde denne erfaringsmassige for-
skel stor betydning for landenes tilgang til formandskabet.

Omvendt kunne Polens manglende erfaring opvejes af landets store admini-
strative og diplomatiske kapacitet — og i evrigt sterrelsen pa formandskabsbud-
gettet i modsaztning til Cypern og Danmarks relativt mere beskedne budget- og
administrationsressourcer.” Det beted, at iseer Cypern fik stor gavn af de andre
medlemmer af trioformationen.

Pa trods af markante landeforskelle var hindteringen af formandskabet pre-
get af store ligheder p4 embedsmandsniveau. Sidanne ligheder er mulige at
indfange ved hjelp af den anvendte analyseramme, der tager udgangspunkt i
et mikroperspektiv i form af embedsmandsrelationer og -perceptioner fremfor
udelukkende at studere institutionsforskelle pa makroniveau.
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Tabel I: Sammenligning af de analyserede triolande

Polen Danmark Cypern
Antal 4r i EU for 7 ar 38 ar 7 ar
formandskabet i
2011-2012
Geografisk placering  @steuropa Nordeuropa Sydeuropa
Befolkningsstorrelse 38,5 mio. 5,7 mio. 1,2 mio.
Regering under Centrum-hgjre- Centrum-venstre- Venstreorienteret
formandskabet orienteret orienteret
Diplomatiske Stor administration.  Mellemstor admi- Meget lille admi-

ressourcer og praksis

Administrativ
tradition

Politisk system

Eurozonemedlem

Retligt
EU-samarbejde

Styring af formand-
skabet

Periode med plan-
lzegning af for-
mandskabet inden
cksekveringen

Aktiv regional magt
og interessebaseret
diplomati.

Germansk: Staten
baseret pd sterkt
retligt grundlag.
Policy-endringer via

muddling through.

Parlamentarisk
system med to
kamre. Tradition for
flertalsregeringer.
Prasidenten spiller
en vis politisk rolle.

Udenfor

Indenfor

Hovedstadsbaseret

3,5 ar

nistration. Aktiv
smdstat og verdiba-
seret diplomati.

Skandinavisk: Staten
baseret pa retligt
fundament. Policy-
@ndringer baseret

pa ekspertise og
konsensus.

Parlamentarisk
system med ét
kammer. Tradition
for mindretalsrege-
ringer.

Forbehold

Forbehold

Bruxelles-baseret

2,5 ar

nistration. Reaktiv
mikrostat og interes-
sebaseret diplomati.

Napoleonsk:

Staten baseret pd et
autoritativt center.
Policy-endringer er
elitistiske/etatistiske.

Prasidentielt system.
Tradition for flertals-
regeringer.

Indenfor

Indenfor

Bruxelles-baseret

3,5 dr
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Analyse- og teoriramme

Hvor forskningen hidtil har henholdt sig til at undersgge formandskabsud-
forelsen med henblik pa at bestemme formandssucceskriterier og indflydelse
(fx Elgstrom, 2003; Tallberg, 2004), abner denne artikel op for analysen af
flere formandskabsfaser for at identificere de latente funktioner, relationer og
beslutningsprocesser, der gor sig geldende triolandene imellem samt internt i
hvert formandskab. Disse funktioner og relationer forstis bedst ved hjelp af et
dobbelt mikro- og makroperspektiv.

Teoretiske forventninger

Som anfert ovenfor forventes det, at embedsmandsperceptioner og -relationer
vil have konkrete indvirkninger pd formandskabsforlobet. Det vil styrke den
teoretiske udsagnskraft, hvis man — trods meget heterogene landebetingelser, jf.
foregiende afsnit — ser en ensretning af formandskabsprocesserne pd embeds-
mandsniveau. Embedsmandenes videnudveksling internt i trioformationen
forventes at styrke den relationelle disciplinering og ensretning af formandska-
berne via embedsmandene.

For at undersege top down-perspektivets forklaringskraft i forhold til for-
mandskabsprocessen ekspliciteres nogle teoretiske forventninger med hensyn
til styringsrelationerne. Her fokuseres der pa bestemte rutiner, funktioner og
instrumenter, mens vi pa perceptionsniveau forseger at identificere specifikke
roller, visioner og attituder, dvs. sakaldte "normer” hos embedsmandene. Artik-
len beskaftiger sig siledes med to niveauer af forventninger, som dog struktu-
reres og undersegges via de samme tre forventninger. I det folgende prasenteres
en robustheds-, transformations- og kontingensforventning, som empirien vil
blive holdt op imod (se ogsa Jensen og Nedergaard, 2013: 381-383).

Robusthedsforventningen har historisk institutionalisme (fx Pierson, 2000)
som teoretisk udgangspunkt og forudser stiafthengighed i perceptions- og
styringsstrukturerne. Saledes forventes triolandenes hidtidige politik-, diplo-
mati- og administrationspraksisser og embedsmandsperceptioner at vere mod-
standsdygtige i forhold til formandskabsprocessen, idet omkostningerne ved
@ndringer vil blive opfattet som storre end de kortsigtede gevinster (Steinmo
et al., 1992).

Robusthedsforventningen lyder som folger: Arbejdet med forberedelsen og ud-
Jorelsen af EU-formandskabet vil ikke i sig selv give anledning til perceptions- eller
styringsmassige @ndringer i formandskabslandets centraladministration.

Transformationsforventningen udspringer i stedet af funktionalistiske for-
ventninger om adaption til @ndrede omgivelser (jf. situationsbetinget organi-
sationsteori som fx Galbraith, 1977). Her anses organisationer og perceptioner
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for at veere produkter af de opgaver, de konfronteres med. Derfor kan styrings-
relationer og perceptioner @ndres, hvis der sker @ndringer i opgaveportefoljen.
Transformationsforventningen haevder, at EU-formandskabet pilegger medlems-
landets centraladministration et nyt sat opgaver, der er si forskellige fra de hidti-
dige, at de vil fore til perceptions- eller styringsmassige andringer.

Kontingensforventningen hviler pa sociologisk institutionalisme (March og
Olsen, 1989) i den forstand, at aktererne formodes at reagere forskelligt pa nye
omgivelser og opgaver alt athaengigt af hidtidige styrings- og perceptionsstruk-
turer. Derfor vil samme stimuli kunne afstedkomme forskelligartede reaktioner
og effekter i forskelligartede centraladministrationer. Kontingensforventningen
forudsiger, at EU-formandskabet medforer forskellige reaktioner i medlemslande-
nes centraladministrationer, der er afhangige af hidtidige styrings- og perceptions-
strukturer.

De navnte forventninger er modsatrettede. Malet er at kunne fastsla retnin-
gen, hvormed formandskabsprocessen praeger medlemslandenes organisering
og interne embedsmandsperceptioner, hvorfor konkurrerende hypoteser her er
brugbare som analytisk redskab.

Formandskabsfaserne

Trioformationen bestiende af Polen, Danmark og Cypern gennemlgber tre fa-
ser, en tidlig forberedelsesfase, en intensiv forberedelsesfase og en udferelses-
fase. Det betyder, at trioformationen som genstandsfelt er bredt betydeligt ud
i forhold til tidligere analyser (jf. ovenfor), som kun involverede den halvarlige
formandskabsperiode. Denne artikel behandler formandskabsprocessen over
tre-fire dr afhengig af, hvornéir den indledende forberedelsesfase iverksattes
(se tabel 1 ovenfor).

Den tidlige forberedelsesfase

Typisk pibegynder et kommende formandskabsland sine indledende forbere-
delser to-fire &r for selve formandskabsperioden. Dette sker dels for at sikre
sig, at administrationsbyrden udjevnes under hensyntagen til, at de berorte
ministerier ogsa har andre opgaver at lose, dels for at kunne afdekke eventuelle
kompetence- eller administrationsmassige mangler tidligt i processen. I denne
fase legges fokusset saledes pa at skabe bevidsthed om formandskabet hos em-
bedsmaendene i medlemslandets centraladministration, at pabegynde eventu-
elle opkvalificeringsprogrammer (sproglige, administrationsmessige eller EU-
fagspecifikke) samt at nedsatte initiale koordinationsgrupper for herigennem at
udvelge de indledende prioriteter. Denne fase styres typisk af Udenrigsministe-
riet eller regeringschefens sekretariat. Disse to instanser er oftest helt afgarende
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aktorer i formandskabsprocesser, da de varetager den tvergiende koordination
mellem en lang rekke involverede fagministerier. I denne fase forventes der
heterogene beslutningsprocesser landene imellem, idet embedsmandene i trio-
formationen endnu ikke har videnudvekslet i serlig hoj grad.

Den intensive forberedelsesfase

Et ar for selve formandskabsperioden begynder, intensiveres forberedelserne.
Hvor den tidlige forberedelsesfase typisk overvejende er fokuseret inden for
medlemslandets graenser, udvides bredden af forberedelserne til i langt hojere
grad at involvere Bruxelles og de ovrige triomedlemmer med henblik p& ende-
ligt at fastlegge medetidspunkter, dagsordener og overordnede retningslinjer
for triomedlemskabet. Ud fra de foretagne interviews at demme indikeres det
tydeligt, at denne fase fremstir som meget travl fra embedsmandsside. Flere
embedsmand finder denne periode mere stressende end selve formandskabsaf-
holdelsen, idet mange forskellige tidligere adskilte tride nu skal samles (inter-
view, Justitsministeriet, Kebenhavn, juni 2011). Forskningsmeassigt er denne
periode serligt interessant at studere, idet den forventes at bibringe mere kon-
kret viden om embedsmandenes perceptioner og arbejdsstrukturer end tilfel-
det er i den indledende forberedelsesfase, hvor formandskabet typisk omtales i
abstrakte termer.

Udforelsesfasen
Udfoerelsesfasen bestar af de seks maneders formandskab. Det er kulminationen
pa de lange forberedelser. Her forventes alle embedsmand at vaere péa plads,
dagsordenerne tilrettelagt og medekalenderen endelig fastlagt. Ofte @ndrer
medlemslandsretorikken sig her fra at vere kontekst- og interesseladet til nu
at vere neutral og samlende. Trods ligheder pd den retoriske front kendeteg-
nes denne periode dog traditionelt af stor variation medlemslandene imellem,
hvad angar styringen af formandskabet, dvs., hvorvidt det er Bruxelles- eller
hovedstadsbaseret og endelig, hvor centraliseret denne styring er. Det er her,
beslutningsprocesserne internt i formandskabslandet og eksternt i forhold til
Kommissionen og Europa-Parlamentet bliver afggrende. Hvad angér den eks-
terne beslutningsproces i form af den almindelige beslutningsprocedure i EU,
er det serligt interessant i denne fase at studere formandskabets samspil med
Europa-Parlamentet, mens Kommissionen (grundet sin initiativret) typisk spil-
ler en mere central rolle i forberedelsesfaserne.

Efter udforelsesfasen gives stafetten videre. Alt efter om formandskabslan-
det er en del af trioformationen eller tilhorer en anden trio, ma det forventes,
at overleveringsomfanget varierer. Dette kan de cypriotiske erfaringer vise via
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overleveringen af formandskabet til Irland, som ikke var en del af denne trio-
formation.

Metode og empiri

Dette studie undersoger den specifikke trioformation 2011-12 ved hjelp af tre
casestudier, der inddeles i de tre anferte faser. Som det fremgik af afsnittet om
trioformationens forskelligartethed, er casestudierne lagt til rette efter et Most
Different Systems Design (Seawright og Gerring, 2008: 298), som svarer til
det generelle billede i forhold til trioformationers sammensztning. Metodisk
er implikationen, at hvis formandskabsprocesserne er relativt ens pa tvers af
de forskellige triolande, kan det konkluderes, at de landespecifikke kendetegn
med stor sandsynlighed ikke har betydning for formandskabsprocessen. I den
forbindelse kan ligheder skyldes, at landene er underlagt det samme eksterne
pres under formandskabsafholdelsen.

Det empiriske grundlag for artiklen er interviews med over 80 embedsmand
fordelt pa de tre triolande over en firedrig periode, si alle formandskabsfaserne
er indfanget (se note 1). Udvalgelsen af interviewpersoner er sket ud fra en top
down-tilgang, hvor der blev taget kontake til ledelsen i hvert lands centralad-
ministration med henblik pa at fi navne og kontaktoplysninger pd personer
involveret i de specifikke omrader af formandskabet. Denne udvalgelsesmetode
skulle sikre en ensartet interviewpersonsgruppe, saledes at en sammenligning
imellem de tre triolande blev mulig. De samme dimensioner er derfor dekket
systematisk (jf. George og Bennett, 2005).

Triofznomenet i praksis

I dette afsnit analyseres de tre formandskabsfaser for alle triolande kronologisk
med henblik pa at identificere forskelle og ligheder. Det empiriske materiale
holdes lobende op mod de teoretiske forventninger i form af robustheds-, trans-
formations- og kontingensforventningerne beskrevet i teoriafsnittet.

Den tidlige forberedelsesfase

Formandskabet i trioformationen 2011-2012 var det forste af slagsen for Polen
og Cypern i modsztning til Danmark, der havde haft formandskabsstafetten
seks gange tidligere. Denne forskel med hensyn til erfaringsgrundlaget satte sit
tydelige preeg pa den tidlige forberedelsesfase, der begyndte 3,5 ar for i Polen og
Cypern og to ér for i Danmark. Det skyldtes, at man fra dansk side kunne ud-
nytte en eksisterende institutionel hukommelse, mens Cypern og Polen mang-
lede grundleggende procesviden om formandskabsprocessen. Som en polsk
diplomat forklarer det, var en af hovedudfordringerne ved formandskabet,
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that you don’t know how to do it. You have no experience. You have no know-
how. So the challenge has been to get data. To get information on how to pre-
pare and how to run a presidency (interview, den polske Permanente Represen-
tation, Bruxelles, februar 2012).

Forskellen i mengden af procesviden gav sig udslag i forskellige menstre i for-
hold til informationsindsamlingen, hvor Polen og Cypern naturligt segte viden
om formandskabsafviklingen eksternt,® mens Danmark udelukkende opsam-
lede viden om tidligere formandskabsafholdelser internt fra embedsmand, som
tidligere havde veret involveret heri.

Hovederfaringen fra den omkostningstunge videnindsamling var for Polens
vedkommende, at man med fordel kunne benytte allerede etablerede koordina-
tionsmekanismer, netvark og relationer i styringen af formandskabet i stedet
for at lade formandskabsstyringen kere i et nyt spor parallelt i den hjemlige
administration.

Omvendt forlod Cypern sig ikke pd eksisterende administrationsstrukturer,
men oprettede i 2008 et nyt sekretariat, Secretariat of Cyprus Presidency of the
EU, som fik hovedansvaret for koordinationen af forberedelserne. Sekretariatet
var preget af en betydelig top down-styring, som blandt andet kom til udtryk i
placeringen af kontoret direkte under prasidentens kontor. Det til trods havde
fagministerierne i Cypern de facto et betydeligt manevrerum i forberedelserne
af formandskabet i lighed med situationen i Danmark og Polen, som fra be-
gyndelsen blev preget af bottom up-styring. Det samlede billede af den tidlige
cypriotiske forberedelsesfase er siledes mere mudret end de to andre triomed-
lemmers ageren, men alligevel er der flere og kraftigere bevagelser i retning af
decentralisering, selv om den forste cypriotiske chef for formandssekretariatet,
Andreas Moleskis’, ledelsesstil ikke levede op hertil. Det 2ndrede sig med ud-
pegningen af Andreas Mayroyiannis som ny formandskabssekretariatsleder syv
maneder for det cypriotiske formandskab.

Generelt er indtrykket, at denne fases beslutningsprocesser i alle triolande
i varierende grad hvilede pd decentrale netvark bestdende af bureaukrater i de
involverede fagministerier. Fundamentet for selvledelsen og selvstendiggerel-
sen af de gradvist mere disciplinerede embedsmand blev skabt i denne fase.
I trad med dette udtaler en polsk embedsmand, at den storste udfordring ved
formandskabsafholdelsen var "to change people’s minds in a way so that they
would feel responsible for what is happening in the European Union” (inter-
view, Ministeriet for Koordinering af EU Formandskabet, Warszawa, januar
2012).
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Ledende embedsmaznd i den cypriotiske centraladministration betonede
desuden udfordringen med at @ndre embedsmandenes perception i forhold til
formandskabsrollen i lyset af, at de tidligere kun havde ageret som forsvarere
af cypriotiske nationale interesser i Radet (interview, Ministeriet for Fodevarer,
Naturressourcer og Miljg, Nicosia, april 2014). Dermed var rollen som honest
broker oftest fremmed for dem. Det var en af grundene til gennemforelsen af
efteruddannelsesprogrammer med hensyn til varetagelsen af den neutrale for-
mandsrolle i Polen savel som i Cypern (Polish Presidency of the Council of the
European Union, 2012: 17, 29-30; Passas og Katakalou, 2012: 35).

Overordnet set stemmer empirien fra denne fase godt overens med robust-
hedsforventningen for serligt Danmark, men ogsé for Polen, hvor eksisterende
strukturer blev udnyttet pd trods af et nyt eksternt pres i form af den kom-
mende EU-formandskabspost. For Polens vedkommende er denne overens-
stemmelse med robusthedsforventningen dog relativt overfladisk, da det via
embedsmandsinterviews tydeligt blev udtryke, at formandskabsforberedelserne
udfordrede styringsmassige og perceptuelle menstre iblandt embedsmandene.
Dette blev — i overensstemmelse med kontingensforventningen — imegdegiet af
kontekstspecifikke lgsninger frem for at kopiere andre formandskabslgsninger
(interview, den polske Permanente Reprasentation, Bruxelles, februar 2012).

Omvendt reagerede Cypern pa den nye opgaveportefolje ved at oprette et
koordinationssekretariat til lejligheden, hvorfor situationen i dette tilfzlde pe-
ger mere i retning af transformationsforventningen. Forskellene i reaktions-
monstrene kan i hgj grad tilskrives mengden af administrative ressourcer i
triolandenes centraladministrationer, hvor Cypern med sine meget begrensede
personaleressourcer i fagministerierne ikke kunne lpfte formandskabsopgaven
udelukkende ved at trekke pa standardkoordinationsmekanismerne i modsat-
ning til Polens betydeligt storre centraladministration med mulighed for mere
inkrementelle losninger af opgavepresset. Danmark havde en klar komparativ
fordel i den indledende forberedelsesfase, idet man kunne trekke pa eksiste-
rende institutionel hukommelse, hvilket til dels opvejede de noget mindre ad-
ministrative ressourcer i forhold til Polen.

Den intensive forberedelsesfase

I den intensive forberedelsesfase blev det politiske led for alvor involveret. Em-
pirien viser en storre politisering af beslutningsprocessen i forhold il tidligere,
blandt andet ved fastleggelsen af de nationale prioriteter. Dette var sarligt ty-
deligt i Polen, hvor det nationale formandskabsprogram blev beskrevet som
hovedudfordringen i denne fase (interview, den polske Permanente Reprasen-
tation, Bruxelles, november 2011). For Polen var det tydeligt, at formandskabet
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var tenkt som et middel til at sikre polske egeninteresser frem for at vare et
mil i sig selv, som tilfeldet var i Cypern og delvist ogsd i Danmark. Derfor sa
man fra polsk side en perceptuel og styringsmassig udvikling vk fra triosam-
arbejdets felles dagsordensfastleggelse, der ellers af en polsk embedsmand i den
forste fase blev beskrevet som “an excellent tool for the presidency preparations”
(interview, Departementet for EU-formandskabskoordinering, Warszawa, ja-
nuar 2012) og til et udpraget fokus pa systematisk fastleggelse af det nationale
formandskabsprogram.

Efter embedsmandsinterviewene at demme synes en forklaring pa dette ud-
pregede nationale fokus at vare perceptuelt. I flere omgange nzvnte polske em-
bedsmand, at Polens storrelse skulle veksles til en placering i EU-samarbejdets
kerne pa lige fod med lande som Frankrig, Tyskland og Storbritannien (inter-
view, den polske Permanente Representation, Bruxelles, februar 2012). I lighed
med dette storrelsesresonnement blev det af cypriotiske embedsmand betonet,
at de nationale prioriteter forst og fremmest — grundet landets ringe storrelse
— blot var at komme nogenlunde succesfuldt igennem det cypriotiske formand-
skab (interview, den cypriotiske Permanente Repraesentation, Bruxelles, novem-
ber 2011). Udvzlgelsen af nationale prioriteter var i Cypern reduceret til enkelte
nogleomrader som fx gkonomisk vakst i og storre okonomisk solidaritet med
Sydeuropa (Cyprus Presidency of the Council of the European Union, 2012).
Embedsmandsudtalelserne viser, at embedsmandenes perceptioner angiende
formandskabet tydeligvis er preget af de overordnede linjer og landerasonne-
menter i deres medlemslandes respektive formandskabsprogrammer.

I den intensive forberedelsesfase blev det — i overensstemmelse med oven-
navnte perceptioner — tydeligt, at administrativ sterrelse virkelig betad noget.
Det var her, Polen virkelig fik gavn af sine 1200 embedsmand og andre med-
arbejdere knyttet til formandskabsforberedelserne, og hvor Cypern omvendt
mest led under manglende administrative ressourcer. For Cyperns vedkom-
mende forsegte man at kompensere for den begrensede personalestyrke ved at
stromline beslutningsprocesserne i det nyoprettede formandskabssekretariat i
modsetning til de mere udpregede bottom up-processer i Polen og Danmark.

Danmark forblev det mest bottom up-praegede triomedlem i denne fase.
End ikke et folketingsvalg 3,5 méneder for formandskabsperioden kunne af-
stedkomme politisk indblanding i forberedelserne. Faktisk oplevede embeds-
mandene det som vanskeligt at involvere politikerne i forberedelsesprocesserne
med udsigten til et magtskifte efter valget (interview, den danske Permanente
Reprasentation, Bruxelles, november 2011). Som resultat blev vigtige politiske
beslutningsprocesser udskudt til lige inden formandskabsafholdelsen, hvorfor
mange embedsmand oplevede den sidste tid af forberedelsesfasen som den ”al-
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lertravleste” (interview, Justitsministeriet, Kobenhavn, maj 2012). Generelt
afstedkom det manglende politiske engagement et stort mangvrerum for em-
bedsmandene i Danmark, hvilket intensiverede beslutningsprocessernes bot-
tom up-karakter.

De flade danske beslutningsprocedurer stod sterkest i kontrast til den cyp-
riotiske model, hvilket blandt andet kan eksemplificeres ved tilstedevarelsen af
NGO’er i de tre landes beslutningstagning. For det forste skete denne NGO-
inddragelse langt tidligere i det danske tilfelde, hvor heringer blev brugt som
motor for formandskabsforberedelsernes gang og retning. For det andet blev
NGO’er i Danmark inddraget i langt hejere grad end i Cypern, hvor korpora-
tistiske traditioner stir svagere (Gallagher, Laver og Mair, 2011: 459-465). Igen
fik landespecifikke forskelle betydning for formandskabsprocessen.

Overordnet set er den empiriske observation af den intensive forberedelses-
fase, at monstrene fra den forudgiende fase blev “radikaliseret”. Mens robust-
hedsforventningen stadig indfanger de danske forberedelser bedst, er transfor-
mationsforventningen mest dekkende for den cypriotiske reaktion som folge
af det ogede administrationspres, og den polske interessebetoning koblet med
inkrementelle losninger herpd er stadig indeholdt i kontingensforventningen.

I denne sene forberedelsesfase er blikket i hgjere grad blev vendt mod Bru-
xelles via kontakt med landenes permanente reprasentationer, Europa-Par-
lamentet og Kommissionen. Som det var malet i Lissabontraktaten, brugte
nationale embedsmend tid pa kontakten til Europa-Parlamentet i den sene for-
beredelsesfase samt i udferelsesfasen, fordi relationer til parlamentsudvalgene af
embedsmandene blev betragtet som afggrende for succes som EU-formand (in-
terview, Kulturministeriet, Kebenhavn, april 2011). Interessant er det sarligt at
inddrage danske embedsmands oplevelser, fordi disse som de eneste havde mu-
lighed for at relatere til tidligere EU-formandskabsafholdelser. Som forventet
betoner de det tattere forhold til Europa-Parlamentet som en ekstra udfordring
for fagministerierne sammenholdt med forhen (interview, Ministeriet for Sund-
hed og Forebyggelse, Kobenhavn, september 2011). Andre interviewpersoner
navner, at embedsmandene med Europa-Parlaments styrkede position havde
fiet mere indflydelse pd bekostning af nationale politikere i EU-beslutnings-
processen, fordi mange flere relationer foregik uden om politikerne og direkte
mellem nationale embedsmand og MEP’erne og deres sekretariater (interview,
Udenrigsministeriet, Kebenhavn, april 2012).

Samarbejdet i trioformationen blev benyttet som en felles platform for alt
fra spredning af viden, til dagsordensfastsattelse og til intensivering af formelle
relationer fra den tidlige forberedelsesfase. Trioprogrammet fyldte stadig meget
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i denne fase af formandskabsprocessen og gav ogsé mere kontinuitet og gensidig
lzering mellem triolandene.

Udforelsesfasen

Polen var forste medlem i trioen til at overtage formandskabsstafetten. Det
skete den 1. juli 2011. At have formandskabet var for Polen en stor begivenhed,
idet formandskabet blev anset som en modenhedstest for landet som en del af
det europziske samarbejde og som en markering af en overvunden totaliter
fortid (Kaczydnski, 2011: 7; interview, den polske Permanente Reprasentation,
Bruxelles, februar 2012). Denne form for framing blev brugt som en motiva-
tionsfaktor for de polske embedsmznd involveret i formandskabsafholdelsen.

Ogsa i lighed med denne framing blev det forste cypriotiske formandskab
omtalt i historiske og storpolitiske vendinger, mens den danske formandskabs-
retorik var nedtonet — muligvis fordi man fra dansk side vidste, at dette for-
mandskab pd ingen méider kunne male sig med prastationerne fra formandska-
bet i 2002, hvor gstudvidelsen blev besluttet.

Trods udpregede forskelle triomedlemmerne imellem blev landene over-
ordnet set medt af det samme tredelte omgivelsespres under udferelsesfasen.
For det forste et institutionelt pres i form af Lissabontraktatens @ndrede for-
mandskabsprocedurer, som sarligt gav sig udslag i samarbejdskrav internt i
trioen og eksternt i forhold til det styrkede Europa-Parlament. For det andet et
gkonomisk pres fra finanskrisen, som stadig pregede EU-samarbejdet i 2011-12
— sarligt i eurozonelandene, der blev hardest ramt heraf (Nedergaard og Snaith,
2015). For det tredje blev trioformationen konfronteret med et internationalt
pres strekkende sig fra det Arabiske Fordr i EU’s baghave til Kinas nye rolle pa
verdensscenen. Overordnet set var disse eksterne udfordringer med til at ind-
snevre triolandenes dagsordenssazttende magt i Radet.

Det samme eksterne pres til trods havde landene forskelligartede reaktioner
herpa i overensstemmelse med kontingensforventningen. Dette skyldtes interne
faktorer sisom deltagelsen i eurozonesamarbejdet, hvor Cypern som eurozone-
medlem havde storre og mere direkte adgang til ministerraidsmeder i modsat-
ning til Polen og Danmark, der begge stod udenfor, og som derfor ikke havde
meget med beslutningsprocessen at gore pa omrédet. I forhold til det institutio-
nelle pres fra det @ndrede formandskabskoncept i Lissabontraktaten reagerede
medlemslandene desuden forskelligt. Mest bemerkelsesverdigt forsogte Polen
at udfordre de nye institutionelle regler ved eksempelvis at blande sig i uden-
rigspolitiske anliggender, som ellers var overgdet til den Hoje Reprasentant for
Udenrigsanliggender (Polish Presidency of the Council of the European Union,
2012: 40). Dette stod i kontrast til Danmark og Cypern, som i hejere grad efter-
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levede de nye spilleregler. Polens offensive tilgang til formandskabet i forhold til
egen interessevaretagelse udfordrede ikke blot det eksterne samarbejde med den
Hoje Reprasentant, men ogsa det interne forhold triolandene imellem. Dette
blev eksemplificeret via polske forseg pa at prege den danske klimadagsorden
under udevelsen af det danske formandskab, som var betydeligt mere gren end
den polske dagsorden (interview, Udenrigsministeriet, Kobenhavn, september
2012).

Pa andre omrader var triosamarbejdet yderst frugtbart — sarligt for Cypern
pa grund af manglen pi administrative ressourcer, men ogsa for Danmark pa
omrider omfattet af danske forbehold (Cypriot Ministry of Foreign Affairs,
2013: kapitel 1). Generelt er indtrykket, at triosamarbejdets omfang varierede
betydeligt alt afthangigt af politikomridet og landeprioriteterne, selv om ho-
vedtendensen var, at triosamarbejdet blev nedtonet betydeligt i udferelsesfasen
sammenholdt med forberedelsesfaserne. Dette viser frugtbarheden af underseo-
gelsens diakrone design i den forstand, at man nemt kunne foranlediges til at
konkludere, at triosamarbejdet var mindre intensivt, end tilfeldet var, hvis man
alene studerede udferelsesfasen.

Som beskrevet i de foregiende afsnit kunne man teoretisk forvente en ens-
retning af triolandenes beslutningsprocesser under udferelsesfasen som folge
af samarbejdet under de indledende faser. Denne forventning kan kun delvis
bekraftes. Triosamarbejdet afstedkom eget kontinuitet under udferelsesfasen i
form af den ensrettede dagsorden, som blev forhandlet i forberedelsesfaserne.
Men der var ogsa betydelig landevariation i forhold til koordinationsstrukturer
og -processer i udferelsesfasen, hvor den cypriotiske og polske formandskabs-
udforelse var langt mere centraliseret end den danske. Det sa man blandt an-
det ved, at det polske formandskab blev styret fra hovedstaden, Warszawa, i
modstning til Danmark, der havde koordinationsarbejdet samlet i Bruxelles.
Cyperns koordinationsproces blev ogsa varetaget i Bruxelles, men dette var dog
mere en nodvendighed end et reelt enske pd grund af store geografiske afstande
og begrensede ressourcer (interview, Sundhedsministeriet, Nicosia, april 2014).

Triolandenes forskelligartethed i forhold til beslutningsprocessen kan ogsa
tilskrives interne forhold i form af allerede eksisterende standardkoordinations-
processer i medlemslandene, som i kraft af presidentielle og semiprasidentielle
styreformer generelt var mere centraliserede i Polen og Cypern i modsztning
til det mere decentraliserede styreform i Danmark. Derudover spillede den po-
litiske vegtning, som formandskaberne blev tillagt, ogsa ind. Formandskabet
blev tillagt stor politisk og historisk vardi i Cypern og Polen, mens det danske
formandskab havde svart ved at tiltrekke sig stor politisk bevagenhed. Den
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naturlige folge var, at cypriotiske og polske embedsmend fik noget mindre ma-
ngvrerum i forhold til beslutningsprocessen i udferelsesfasen end de danske.

Formen for embedsmandenes arbejde @ndrede sig ogsi som felge af de
@ndrede institutionelle rammer. I den forbindelse betonede danske embeds-
meand flere gange, at det danske formandskab i 2011 og de dertilhorende be-
slutningsprocesser var langt mere netvarksbaserede end formandskabet i 2002
(interview, Udenrigsministeriet, Kebenhavn, april 2012). Denne udvikling blev
tilskrevet udvidelsen af EU-samarbejdet fra 15 (2002) til 27 (2011-12) lande,
som betad, at feerre "reelle” forhandlinger fandt sted i Ministerradet, mens mere
bi- eller multilateral kontakt blev varetaget pid embedsmandsniveau forud for
selve beslutningsprocessen, fordi det er umuligt at na at hore alle medlemslan-
des positioner under et ministerridsmeode.

Et andet forhold, der under udferelsesfasen nzsten udelukkende blev vareta-
get pd embedsmandsniveau, var forholdet til Europa-Parlamentet. Alle triolan-
de allokerede betydelige ressourcer hertil. I Polen, som gik leengst i forholdet til
Europa-Parlamentet, oprettede man et netvark af serlige forbindelsesofficerer
i hvert fagministerium, hvis opgave var at facilitere kontakten til parlamentet.
Dette netvark blev kontrolleret af den sikaldte Government Plenipotentiary,
som i Polen havde hovedansvaret for formandskabsforberedelserne, og som ogsa
varetog selve informationsudvekslingen mellem forbindelsesofficererne og det
politiske led. Flere danske embedsmeand beskriver dog ogsa, at de brugte om-
trent halvdelen af deres arbejdstid under formandskabsafholdelsen pa at vareta-
ge kontakten med Europa-Parlamentet efter en lignende model, som imidlertid
var mindre centraliseret.

Lissabontraktaten betod — foruden styrkelsen af Europa-Parlamentet — en
etablering af en fast rddsprasident — pa dette tidspunkt Herman van Rompuy,
som af danske embedsmand blev opfattet som en stzrk koordinationsfremmen-
de figur, der begrensede formandskabets dagsordensszttende magt (interview,
Finansministeriet, Kebenhavn, juni 2012).

Opsummerende for denne fase ser Polens interessevaretagelse i forholdet til
Europa-Parlamentet og den Hoje Repraesentant sivel som over for de ovrige
triomedlemmer ud til at kunne indfanges af kontingensforventningen, hvor
perceptionen var, at selvopfattet stormagtsstatus skulle forseges vekslet til poli-
tisk magt i EU. Derfor havde Polen svart ved at leve op til kravene om at vere
neutral i formandskabsudferelsen i modsetning til de to andre triomedlemmer.
I udforelsesfasen nermede Cypern sig kontingensforventningen i den forstand,
at en landefaktor sisom centralisering af politisk beslutningstagning tradte ty-
deligere frem end tidligere. Transformationsforventningen havde dog fortsat
resonans i forhold til Cyperns formandskabsudferelse, som blev kendetegnet
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af store omveltninger i den administrative organisering kort for begyndelsen
pa selve formandskabet. I modsatning hertil fastholdt Danmark sin robusthed
— eller stiafhengighed, om man vil — i forhold til tidligere praksis og @ndrede
ikke tilgang lige forud for eller under udferelsesfasen.

Interessant er det, at triolandene — trods markante forskelle i formandskabs-
udforelsen pa det politiske niveau — pregedes af store ligheder i deres formand-
skabsudferelse, hvad angir embedsmandsniveauet. Havde man saledes udeluk-
kende forholdt sig til beslutningsprocesserne pa det politiske niveau i form af en
top down-tilgang, havde man formentligt opfattet, at der var sterre landevaria-
tioner i denne fase, end tilfeldet reelt var.

Overleveringsprocesserne internt mellem triolandene blev overordnet be-
skrevet som gnidningsfrie, nyttige og succesfulde. Embedsmandsudtalelserne
bar tydeligt preg af, at der var skabt en felles platform for vidensdeling, og at
embedsmandsnetverk blev udnyttet — sarligt i forberedelsesfaserne og mindre
i udferelsesfasen. Disse bureaukratiske band sis tydeligst manifesteret under
formandskabsoverleveringen i begyndelsen og slutningen af hvert lands udfe-
relsesfase, hvor informations- og dokumentudvekslingen udelukkende foregik
pa embedsmandsniveau. Interessant er de cypriotiske embedsmands opfattelse
af overleveringsprocessen fra Danmark til Cypern i forhold til den, der foregik
fra Cypern til Irland, som stod uden for trioformationen. I sidstnavnte tilfelde
betonede embedsmandene tydeligt, at overleveringen havde varet anderledes
og herunder mere formel og mindre omfattende, end situationen internt i trioen
(interview, EU-formandskabssekretariatet, Nicosia, april 2014).

Konklusion og perspektivering

Overordnet bidrog triosamarbejdet med en felles platform for informations- og
dokumentudveksling blandt trioens embedsmand. Det har, som det var hen-
sigten, eget kontinuiteten af formandskabsarbejdet efter Lissabontraktatens
ikrafteredelse. Tkke desto mindre er der stor variation i triolandenes respek-
tive formandskabsprocesser pa det overordnede (politiske) niveau, som serligt
trddte frem under udferelsesfasen, hvor triosamarbejdet samtidig benyttedes
mindst. Dette stred mod en forventning om, at den udbredte videnudveks-
ling blandt embedsmand fra tidligere faser ville bidrage til ensretningen af for-
mandskabsudferslen. Siledes tyder det ikke pd, at triosamarbejde kan udviske
initiale landeforskelle — sarligt ikke pd det politiske niveau.

Hvad angar omfanget af triosamarbejdet, ville en undersogelse, der er be-
grenset til udforelsesfasen, have fundet, at triosamarbejdet blev benyttet i min-
dre grad, end det i realiteten blev, nir man ogsi tog hejde for forberedelsesfa-
serne. Dermed har den diakrone tilgang til genstandsfeltet vist sig frugtbar. Pa
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trods af den udbredte anvendelse af triosamarbejdet var der forskelle i embeds-
mandenes syn pa gavnligheden heraf, idet embedsmend i Cypern klart beto-
nede de positive gevinster af triosamarbejdet mest — og embedsmand i Polen
mindst. Dette blev tilskrevet dels den tidslige placering af de tre formandska-
ber, dels den administrative kapacitet, som gjorde Cypern mere afhangigt af
triosamarbejdet end Polen.

Lissabontraktaten medferte ogsd, at Europa-Parlamentets magt blev styrket
markant samtidig med, at en fast president for Ridet blev etableret, og at de
udenrigs- og sikkerhedspolitiske anliggender blev overfort til den Hoje Repre-
sentant.

Europa-Parlamentets styrkede magtposition i den almindelige lovgiv-
ningsprocedure fik betydelig indflydelse pd trioformandskabet, idet store em-
bedsmandsressourcer blev brugt pd at varetage forholdet til Parlamentet. En
ikkeintenderet konsekvens heraf var, at embedsmandenes indflydelse pa beslut-
ningsprocessen blev eget pa politikernes bekostning, idet forholdet til Europa-
Parlamentet primeart blev varetaget af embedsmand.

Samtidig blev formandskabets indflydelse pd dagsordenen mindsket ved
etableringen af en fast president for Det Europziske Rid, som formandska-
bet nu skulle koordinere med. Denne @ndring var positiv i den forstand, at
prasidentrollen som honest broker tidligere blev brudt op under skiftende for-
mandskaber og dermed risikerede at blive undermineret. Hvis sterke nationale
egeninteresser som de polske ikke var modvirket af prasidenten, kunne konti-
nuiteten af Det Europziske Rids arbejde siledes vare blevet svakket, hvis den
tidligere form for skiftende presidenter for Det Europaiske Rad var fortsat.

Overforslen af sikkerheds- og udenrigspolitiske anliggender til den Hoje
Reprasentant skabte yderligere koordinationskrav for formandskabet, og for
Polens vedkommende var det svert at finde balancen i samarbejdet med denne
nyoprettede institution. Generelt udfordrede Polen som det ressourcemassigt
sterkeste triomedlem de nye institutionelle regler mest, hvilket ogsd var for-
venteligt.

Artiklens teoretiske forventninger blev formuleret som tre modstridende ar-
gumenter, hvis formal var at identificere retningen for formandskabsprocessen
og herunder den interne styring i triolandene, jf. forste del af forskningsspergs-
maélene. Overordnet set har kontingensforventningen forklaringskraft i forhold
til det empiriske materiale i den henseende, at triolandene alle reagerer forskel-
ligt pa det samme eksterne pres i form af nye institutionelle regler, skonomisk
krise og internationale uroligheder. Disse forskelle i reaktionsmonstrene er i
artiklen blevet tilskrevet vasentlige landefaktorer som politisk system, admi-
nistrative traditioner, erfaringshorisont og sterrelse. Disse faktorer blev bredt
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ud i den forstand, at de ikke udelukkende blev forstdet organisatorisk, men
ogsa perceptuelt, og generelt konstateredes det, at Polens formandskab — i over-
ensstemmelse med kontingensforventningen — var serligt kendetegnet af disse
landes@rpreg.

Mens kontingensforventningen pa det overordnede niveau har meget at sige i
forhold til triolandene, har robustheds- og transformationsforventningen mere
forklaringskraft, hvad angér de mere specifikke formandskabsprocesser og em-
bedsmandsperceptioner for Cypern og Danmark. Det var tydeligt, at Cypern
blev udsat for det storste styringsmeassige og perceptuelle pres pa grund af be-
grensninger i form af manglende personale og procesviden om formandskabs-
afholdelsen. Derfor reagerede Cypern sterkt pa presset ved at transformere
centraladministrationen (via organisationsendringer) og embedsmandsrason-
nementer (via trening). I staerk kontrast hertil viste robusthedsforventningen
sig dekkende for Danmarks formandskabsproces, som blev praget af stor sty-
ringsmassig og perceptuel stiafhengighed i forhold til tidligere formandskabs-
strukturer og -erfaringer.

Der er intet i det empiriske materiale, som danner grundlag for artiklen, der
tyder pa, at denne stiathengighedstendens skulle vere enestiende for Dan-
mark, hvorfor det kunne vere interessant pa sigt at undersgge, hvordan Polen
og Cypern savel som andre nyere EU-medlemslande udnytter de erfaringer, de
gor sig i takt med, at flere formandskaber gennemfores. Teoretisk burde en oget
stiafhengighedstendens forvarre betingelserne for et fleksibelt triosamarbejde,
idet en sadan vil gere det svarere for lande at “rette ind” efter hinanden. Saledes
kan robusthedsforventningen fi storre forklaringskraft pa sigt.

I forhold til undersegelsen af denne trioformation treder serligt én metodisk
implikation frem i analysen af embedsmandsudtalelserne. Det er den diakrone
undersogelse af triofznomenets indvirkning pad formandskabers samarbejde,
som i dette tilfzlde foregik over en firearig periode. I embedsmandsudtalelserne
ses en tendens til, at betoningen af triosamarbejdet falder i omfang i takt med,
at tiden gar. Dette kan skyldes, at embedsmendene gradvist bliver indlejret i
ordningen, si de begynder at tage den forgivet. Dermed kan triosamarbejdets
betydning muligvis blev undervurderet.

Hvad angér undersogelsens generaliserbarhed, har denne trioformation vee-
ret interessant at studere, fordi den muliggjorde en studie af, hvordan sma sével
som store og nye sivel som erfarne medlemslande reagerede pa samme eksterne
pres i form af afholdelsen af et EU-formandskab. Som anfert er diversiteten i
triosammenstningen, som denne trioformation er udtryk for, ikke unormal,
men er derimod et grundleggende designelement herved. Pa denne baggrund
vil flere af resultaterne kunne overfores til andre trioformationer.
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Noter

L.

Denne artikel anvender data, som ogsa var indsamlet som baggrund for Jensen og
Nedergaard (2017). Vi har foretaget 57 interviews i perioden januar 2010 til april
2014. Ved flere af dem har der veeret mere end én interviewperson til stede for at give
et overblik over de forskellige afdelinger i organisationens arbejde med formandska-
bet. Antallet af interviewpersoner er derfor over 80. Der er gennemfort 40 inter-
views med danske representanter: ni i Udenrigsministeriet; fem i Justitsministeriet;
fire i Miljoministeriet; tre i Indenrigs- og Sundhedsministeriet; tre i Undervisnings-
ministeriet; tre i Transportministeriet; to i Finansministeriet; to i @konomi- og
Erhvervsministeriet; to i Statsministeriet; et pa Danmarks Faste Reprasentation i
Bruxelles; et i Flygtninge- or Integrationsministeriet; et i Forsvarsministeriet; et i
Kulturministeriet; et i Beskaftigelsesministeriet; et i Socialministeriet; et i Viden-
skabsministeriet. Der er foretaget otte interviews med polske reprasentanter: to pa
Polens Faste Reprasentation i Bruxelles; to pd Polens ambassade i Hellerup; to i
Udenrigsministeriet i Polen; et i Ministeriet for @konomisk Politik; et med Stats-
sekreteeren for Europeziske Forholds Afdeling. Der er foretaget ni interviews med
Cypriotiske Reprasentanter: et i Afdelingen for Koordination af EU Anliggender;
et i Direktoratet for Generelle Europziske Programmer, Koordination og Udvik-
ling; et i EU-formandskabets sekretariag et i Ministeriet for Uddannelse og Kultur;
et i Ministeriet for Sundhed; et i Indenrigsministeriet; et pA Cyperns Faste Repree-
sentation til Den Europaiske Union; et i Planlegningsbureauret; et i Ministeriet
for Landbrug, Naturressourcer og Milje.

Defineret som maden hvorpi embedsmendene forstir og tilskriver mening til en
beslutning eller en situation.

Det polske formandskab (som var det forste i denne trioformation) var det fjerde
under det nye institutionelle setup.

Se mere her: http://www.consilium.europa.eu/da/council-eu/decision-making/
ordinary-legislative-procedure/

Tidligere anvendtes ordet “trojka” om formandskabsgrupperingen i Radet. I dag
bruges dette begreb om den gruppe, der forhandler hjelpepakker til kriselande.
Sammenligningen sker pa vegne af landedata for drene 2011-12, fordi dette forven-
tes at give det mest retvisende billede af trioformationen.

Polen brugte 114 mio. euro til afholdelse af EU-formandskabet, Danmark brugte
35 mio. euro, og Cypern brugte 39 mio. euro.

Dog i forskellige lande: Polen i Sverige, Ostrig, Finland og Slovenien, mens Cypern
kontaktede Grekenland og Frankrig.
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Erik Albzk og Christoffer Green-Pedersen
Nyhedsmediernes rolle i politiske
beslutningsprocesser

Hvilken betydning har medierne for politiske beslutningsprocesser? P4 baggrund
af studier af, under hvilke betingelser medieopmarksomhed forer til politisk op-
merksomhed, og teorier om politiske beslutningsprocesser generelt argumente-
rer denne artikel for, at mediernes indflydelse pa politiske beslutningsprocesser er
politisk betinget. Hvis medierne skaber opmerksomhed omkring et emne, der i
forvejen interesserer politikerne, kan medieopmarksomhed, hvis den ogsa er ved-
varende, igangsatte politiske beslutningsprocesser, der forer til vasentlige politiske
beslutninger. Artiklen illustrerer dette ved hjelp af to danske eksempler og disku-
terer, hvordan artiklens pastand kan undersgges mere generelt.

Keywords: medier, politisk opmerksomhed, politiske beslutningsprocesser, offent-
lig politik

Det sker jevnligt, i Danmark savel som i udlandet, at en politiker, en minister
eller endog en regeringsleder ma trekke sig efter at have varet en tur igennem
mediernes vridemolle. Det sker typisk, nir medierne — som den kontrollerende
flerde statsmagt — har afdekket "skandalgs” uorden i ministerens privatliv eller
embedsforelse. At pressen — ofte pa dramatisk og spektakuler vis — kan felde
magtfulde politikere og ministre, giver naring til den opfattelse, at medierne
ikke alene har stor magt, men ogsa for stor magt. I en meningsmaling fra 2017
udarbejdet af Megafon tilkendegav 42 pct. af de adspurgte, at det var medierne,
der havde storst indflydelse i Danmark. 30 pct. pegede pa politikerne, 15 pct.
pa EU-institutionerne. Hele 56 pct. af de adspurgte mente ogsd, at medierne
havde for stor indflydelse i samfundet (Politiken, 2017).

Men ét er spektakulere skandalesager, hvor urent trav, manglende opmerk-
somhed eller uformdenhed hos en politiker kan fore til stor medieomtale. No-
get andet er de uendelig mange politiske beslutningsforleb, som ferer frem til
vedtagelsen af ny politik — eller fastholdelsen af bestiende. Har medierne ogsa
stor indflydelse her?

Den Danske Magtudredning, som omkring artusindskiftet foretog en om-
fattende analyse af magt og demokrati i Danmark, konkluderede: bade-og. Pa
den ene side fremhavede Magtudredningen, at beslutningsprocesser var blevet
hurtigere og mere mediestyrede (Togeby et al. 2003: 278-281). Forlebet om-
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kring den forste vandmiljoplan i 1986-1987, der startede med et tv-indslag om
dode hummere i Kattegat og ledte til en historisk dyr handlingsplan, ses ofte
som et klassisk eksempel pa en mediestyret beslutningsproces (Andersen og
Hansen, 1991), men der kan gives mange andre eksempler (fx Togeby et al.,
2003: 221-223). P4 den anden side papegede Magtudredningen ogsé (Togeby et
al., 2003: 280), at nyhedsmedierne i mange tilfelde ingen rolle spiller, nir der
treeffes politiske beslutninger. Spergsmalet er derfor: Hvordan kan man forsta
mediernes rolle i politiske beslutningsprocesser? Det er et svar pa dette sporgs-
mal, denne artikel har til formal at bidrage til.

Indledningsvis kan vi konstatere, at der i forskningslitteraturen — trods den
udbredte opfattelse i offentligheden om, at medierne har stor betydning i po-
litik — hverken teoretisk eller empirisk har veret meget fokus pa mediernes
indflydelse pa politiske beslutningsprocesser. Vi er derfor nedt til at ga til anden
litteratur for at i inspiration til en forstielse heraf. Medieforskningen har pri-
mert beskaftiget sig med emnet i form af studier om mediestorme. Til gengeld
findes der en del politologiske studier af, hvordan medieopmarksomhed pavir-
ker politisk opmarksomhed, men ikke si mange, der gir videre til at undersege
politiske beslutningsprocesser. Den politologiske litteratur om beslutningspro-
cesser har interesseret sig noget mere for mediernes rolle og har iser fremhevet,
hvordan medierne kan forsterke dynamikker, der allerede er opstaet i konkur-
rencen mellem politiske aktorer. Disse to typer af politologisk litteratur — dvs.
teori om politisk opmerksomhed og om beslutningsprocesser — giver tilsam-
men et brugbart udgangspunkt for videre teoretiske diskussioner om mediernes
betydning for politiske beslutningsprocesser.

Med inspiration fra disse to typer litteratur argumenterer denne artikel for,
at mediernes mulighed for at igangsatte politiske beslutningsprocesser er be-
tinget af forudgiende politisk interesse for emnet. I metaforiske termer kan
man tale om, at medierne kan antende et politisk bal, der allerede ulmer. Ar-
gumentation illustreres gennem to eksempler: kedskandalen fra 2006 og sagen
om Jane Hoffman, der i 2014 tog til Schweiz for at fa hjelp til selvmord. Disse
to eksempler giver endvidere anledning til at diskutere dels en rekke spergsmal
om mediernes rolle i politiske beslutningsprocesser, der stadig er uudforsket,
dels hvordan man systematisk vil kunne teste pastanden om, at mediernes be-
tydning for politiske beslutningsprocesser er politisk betinget.

I den forbindelse skal det praciseres, at artiklen fokuserer pd mediernes be-
tydning for politiske beslutningsprocesser — altsd processer, der leder frem til
policybeslutninger i form af lovgivning, @ndringer i bevillinger eller lignende
tiltag. Det er selvsagt kun en del af en bredere diskussion om mediernes po-
litiske betydning, der ogsa inkluderer eksempelvis mediernes betydning for
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velgernes stotte til bestemte partier, deres syn pa politik eller mediernes rolle
i skandalesager. Afslutningsvis vil artiklen diskutere, hvilke konsekvenser de
voldsomme forandringer i mediebilledet, der er indtruffet det seneste arti, og
som stadig pagar, fx fremvaksten af internetbaserede nyheder og sociale medier,
i fremtiden matte fi for nyhedsmediernes rolle i politiske beslutningsprocesser.

Teori om mediernes rolle i politiske beslutningsprocesser

Den politologiske litteratur om dagsordensfastszttelse og politiske beslutnings-
processer er et oplagt sted at starte, nir man vil forstd mediernes rolle i po-
litiske beslutningsprocesser. Studier af Cobb og Elder (1983[1972]), Kingdon
(1995[1984]) og Baumgartner og Jones (1993) er klassikere inden for denne
litteratur og presenterer alle teoretiske modeller for, hvordan politiske spergs-
mél kommer pa dagsordenen, og hvordan dette kan lede videre til politiske
beslutninger. Nyhedsmedierne indgér pa forskellige méader i disse modeller. I
Cobb og Elders dagordensfastsettelsesmodel fremhaves mediernes rolle, dog
uden at den teoretiseres nzrmere (1983[1972]: 141-150). Hos Kingdon (1995:
57-61) diskuteres mediernes betydning ogsé som en del af hans model for, hvor-
dan policyemner kommer pa beslutningsdagsordenen. Beslutningsdagsordenen
indeholder de emner eller sager, som politiske beslutningstagere konkret over-
vejer at trefte beslutninger om. Den udger derfor en delmengde af den bredere
politiske dagsorden, der henviser til alle de sager, som i et eller andet omfang
har politiske aktorers opmarksomhed.! At en sag kommer pé beslutningsdags-
orden krever, at tre uafthengige stromme af losninger, problemer og politik
medes i et policyvindue. Det er nerliggende at tznke mediecopmarksom som
en méade, hvorpa et policyvindue kan abnes, men generelt finder Kingdon ikke,
at nyhedsmediernes opmarksomhed er afggrende for beslutningstagernes op-
mearksomhed. Dog kan medierne ifolge Kingdon (1995 [1984]) vere med til
kraftigt at forsterke en opmarksomhed, der er opstiet andre steder i samfun-
det, og pd den mdde pavirke beslutningsdagsordenen. Det gelder serligt, hvis
nyhedsmedierne er i stand til at fastholde intensivt fokus pa et policyemne over
lengere tid, men Kingdon (1995 [1984]: 58-59) papeger netop, at det sjeldent
er tilfzeldet. Mere generelt er det en central pointe hos Kingdon, at det faktisk
er temmelig svart for et emne at komme ind pé beslutningsdagsordenen. De tre
uafhengige stromme af lgsninger, problemer og politik skal bringes sammen,
og det sker sjeldent.

Kingdons generelle pointe er nemlig, at rigtig mange forhold skal gi op i en
hojere enhed, for at der treffes politiske beslutninger. Der findes uendelig man-
ge sporgsmil pa den bredere politiske dagsorden, som politiske aktorer forsoger
at fa flyttet ind pa beslutningsdagsordenen, men det lykkes sjzldent. Baumgart-
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ner et al.s (2009) store studie af lobbyisme i den amerikanske kongres viste
saledes, at selvom lobbyismeaktiviteten er enorm, og der bruges ufattelig mange
dollars pa lobbyisme, si kommer der som regel ikke noget ud af anstrengel-
serne. Den politiske proces indeholder med andre ord en stor bias til fordel for
status quo, dvs. til fordel for at der ingen (ny) beslutning treffes. Eksempelvis
udformes og vedtages den langt overvejende del af den danske finanslov uden
nyhedsmediernes bevigenhed. Kun i den allersidste fase, hvor der i Finansmi-
nisteriet skal uddeles smalunser til markesager, som regeringens forligspartier
profilerer sig pa, opnar finanslovsforhandlingerne medieopmarksomhed, men
den stir i skerende kontrast til belobenes storrelse pd den samlede finanslov.
Derfor er konklusionen, at selvom der findes eksempler pd, at medierne spiller
en rolle i den proces, hvor de tre beslutningsstremme bringes sammen, sa er det
sjeldent forekommende.

Baumgartner og Jones (1993) har skrevet den seneste "klassiker” inden for
studiet af politiske beslutningsprocesser. Heri fremsatter de deres idé om po-
litiske beslutningsprocesser som et resultat af “afbrudte ligevegtstilstande”.
Poliske beslutninger treffes for det meste inden for stabile policymonopoler,
men disse nedbrydes indimellem i perioder med stor ekstern opmearksomhed. I
forbindelse hermed kan medieopmarksomhed spille en vigtig rolle (1993: 103-
125). Det skyldes dels, at nyhedsmedierne kan forsterke den politiske opmerk-
somhed, som andre arenaer har rettet mod et policymonopol, og i nogle tilfzlde
kan medierne ogsa antende den stigende opmarksomhed. Dels skyldes det, at
medierne spiller en afggrende rolle for, hvordan policyemner diskuteres. Medi-
erne kan saledes pa afgerende vis bidrage til et 2ndret "policyimage”, hvilket
kan vare udslagsgivende for et policymonopols nedbrydelse og fremkomsten af
et nyt.”

Baumgartner og Jones tilskriver siledes medierne en mere central rolle i
politiske beslutningsprocesser end tidligere teorier om beslutningsprocesser.
Det skyldes blandt andet, at hvor eksempelvis Kingdon undersegte egentlige
politiske beslutninger, s& fokuserer Baumgartner og Jones mere pé at forklare
udviklingen i den politiske opmarksomhed om policyemner. Generelt ser lit-
teraturen om politiske beslutningsprocesser imidlertid ikke nyhedsmedierne
som den afggrende aktor i politiske beslutningsprocesser. Oversigtsverker over
teorier pi omradet som Weible og Sabatier (2018) gengiver eksempelvis ingen
specifikke teorier om mediernes rolle. Omvendt fremhaver iser Baumgartner
og Jones (1993) mediernes betydning for udviklingen i politisk opmarksomhed
og mediernes evne til at forsterke dagsordensdynamikker.
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Teori om mediernes samspil med politiske aktorer

De seneste par artier har budt pi en betydelig veekst i den internationale forsk-
ning om samspillet mellem medier og politik (Albazk og de Vreese, 2010; 2016;
van Aelst og Walgrave, 2017). Det gelder eksempelvis forholdet mellem medi-
erne og de politiske partier (jf. Sevenans 2018; van Aelst og Walgrave, 2016),
herunder en rekke danske studier (Green-Pedersen og Stubager, 2010; Thesen,
2013; Hopmann et al., 2012). Denne forskning i samspillet mellem medier og
politiske partier er pa den ene side ganske omfattende og har fokus pd mange
lande (jf. Vliegenthart et al., 2016). Pa den anden side er den ogsa ganske sna-
ver i den forstand, at partiernes reaktion pa medichistorier sa godt som udeluk-
kende undersoges i form af politikernes opmarksom. De fleste studier ser pa,
om de emner eller sager, som partierne fokuserer pa, typisk i parlamentet, er
pavirket af, hvad nyhedsmedierne fokuserer pa.

Til gengald er der relativt fa studier, der undersoger mediernes betydning
ikke alene for politisk opmarksomhed, men ogsi for politiske beslutninger. En
rekke ldre studier, blandt andet Mortensen og Serritzlew (2006), der stude-
rede danske kommuner, har set pd, hvad mediernes opmarksomhed betyder
for udviklingen i offentlige budgetter, men de har typisk ikke kunnet finde
effekter af medieopmerksomhed. Det stemmer overens med Walgrave og van
Aelsts (2006) sammenfatning af litteraturen: Néar det i modsztning til den
symbolske dagsorden (opmarksomhed) kommer til den “substantielle” dags-
orden (policy), er det svert at finde belaeg for, at medicopmarksomhed skulle
have stor betydning. Enkelte studier bygger péa idéen om mediestorme (media
hypes) (Vasterman, 2005), dvs. perioder med stor opmerksomhed om en meget
bestemt sag. Dette begreb er blevet brugt til at undersege politiske beslutninger
inden for @ldresektoren i Danmark (Elmelund-Prastekar og Wien, 2007). Her
spiller den intensive medicopmarksomhed klart en rolle. Men i samspil med
politiske faktorer.

Samspillet mellem medicopmarksomhed og politiske faktorer er netop ho-
vedpointen i den omfattende litteratur, der har undersegt, hvilken betydning
medieopmarksomhed har for politisk opmerksomhed. Det er saledes et gen-
nemgiende resultat af denne forskning, at nyhedsmediernes pavirkning af po-
litikernes opmarksomhed er politisk betinget (van Aelst og Walgrave, 2000).
Nir politikerne reagerer pa medichistorier, skyldes det, at historierne drejer sig
om emner, som politikerne eller partierne i forvejen har en interesse i at fa
oget opmerksomhed omkring. Det kan eksempelvis skyldes, at partiet har em-
neejerskab over det emne, som medichistorien drejer sig om (Green-Pedersen
og Stubager, 2010). Dette samspil mellem den politiske interesse, der er der i
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forvejen, og de historier, som nyhedsmedierne bringer, er med andre ord kerne-
indsigten fra litteraturen om mediernes pavirkning af den politiske dagsorden.

Studier af mediernes funktionsméde, herunder idéen om “nyhedsinstitutio-
nen” (Cook, 1998) og betydningen af nyhedskriterier (Ryfe, 2006) indeholder
endvidere flere indsigter, som ogsa er centrale for at forstd, under hvilke be-
tingelser medierne kan pavirke politiske beslutninger. At nyhedsmedierne ud-
gor en institution betyder, at der eksisterer regler og normer, herunder ganske
serligt nyhedskriterierne, som er adferdsregulerende for primert journalister
og redaktorer pi tvars af nyhedsorganisationer. Det indebarer, at medicop-
mearksomhed om en sag opstar, fordi sagen lever op til de nyhedskriterier, som
aktererne i medieinstitutionen agerer efter. Nyhedskriterier som aktualitet, ve-
sentlighed, sensation, konflikt og identifikation er journalistiske kriterier, der,
selvom de er dbne for fortolkning, genererer en betydelig ensartethed i, hvad
der far mediemassig opmarksomhed pa tvers af nyhedsmedier. Samtidig im-
plicerer de ogsa, at en given sags nyhedsverdi er til konstant revurdering ud fra
nyhedskriterierne.

Den made, nyhedsinstitutionen fungerer pé, begraenser samtidig mediernes
mulige indflydelse pd beslutningsprocesser. Litteraturen om politiske beslut-
ningsprocesser, som blev diskuteret ovenfor, fremhavede, at nyhedsmediernes
mulighed for at pavirke politiske beslutningsprocesser i hgj grad opstar, hvis
medierne kan fastholde stor opmarksomhed om en given sag over lang tid.
Nyhedsinstitutionens dynamik vanskeliggor imidlertid dette. Nyhedsmedierne
er ikke en strategisk enhedsakter, der soger at fastholde opmarksomhed pa en
sag med henblik pd at fremkalde en given politisk beslutning. De kan fastholde
opmarksomhed pa en sag, hvis denne lobende vedbliver med at leve op til ny-
hedskriterierne, men det sker sjzldent. For det kraver, at der hele tiden er en
udvikling i en sag, som skaber 7y-heder, der lever op til nyhedskriterierne. Det
kan eksempelvis ske, hvis politiske akterer har en interesse i, at medierne ved-
blivende har fokus pa en given sag, og derfor lobende leverer nye oplysninger
om eller vinkler pd denne. I mange tilfzlde vil sagen imidlertid i forhold til ny-
hedsvardi blive overhalet af andre sager, og medieopmarksomheden vil aftage.

Medier og politiske beslutningsprocesser

Selvom litteraturen om politiske beslutningsprocesser og litteraturen om for-
holdet mellem medier og politiske aktgrer kun har haft begrenset interaktion,
peger de pid mange mader i samme retning, nir det drejer sig om at forstd me-
diernes mulige rolle for politiske beslutningsprocesser. Begge typer litteratur
indikerer, at det kun er under sarlige omstendigheder, at medierne vil vere
i stand til at igangsette politiske beslutninger. Det skyldes dels, at det helt
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grundleggende er vanskeligt at igangsette politiske beslutningsprocesser, dels
at hvis medierne skal igangsatte en sidan proces, krever det, at de fastholder
opmarksomhed om en sag over lang tid, hvilket — givet nyhedskriterierne — sker
ganske sjeldent. Samtidig peger de to typer litteratur ogsd pa, at nar medierne
faktisk er i stand til at pavirke politiske beslutningsprocesser, sa skyldes det som
regel, at medierne indgér i et samspil med andre aktorer i politik. Studierne af
mediernes betydning for den politiske dagsorden fremhever siledes samspillet
med de interesser i bestemte sager, som politikerne har i forvejen. Hvis man
skal se pa de betingelser, hvorunder vedvarende medieopmearksomhed om en
sag kan opstd, og hvor dette kan fore til mediemassig indflydelse pé en politisk
beslutning, s skal man altsa fokusere pa samspillet mellem medieopmarksom-
heden og politiske faktorer. En sidan forstéelse af, hvordan medieopmarksom-
hed og politiske faktorer kan — henholdsvis ikke kan — spille sammen, kan man
nazrme sig gennem to eksempler, nemlig kodskandalen fra 2006 og sagen om
Jane Hoffmans hjalp til selvmord i 2014.%

Kodskandalen i 2006 — nér der gar politik i sagen

Den sakaldte “keodskandale” startede med en tv-historie om fordervet kod
bragt i DR’s forbrugermagasin Kontant den 14. marts 2006. Kort fortalt havde
et firma i arevis solgt for gammelt kod til restauranter og hoteller, ligesom der
var solgt blokrejer, hvori der var fundet fremmedlegemer som eksempelvis el-
artikler. Der var ikke tegn pa, at nogen var blevet syge af at spise kodet eller
skaldyrene, da begge dele var frosne, sa skandalen bestod lige s& meget i, at
firmaet ikke havde haft kontrolbeseg fra fodevaremyndighederne i fire ar, og at
myndighederne heller ikke havde reageret pa henvendelser om fusk og svindel i
firmaet (Jyllands-Posten, 16/3 2006).

Sagen var sddan set en relativt banal sag om et firma, der svindlede ved ikke
at overholde reglerne om egenkontrol, og som ikke var blevet fanget i myndig-
hedernes kontrol. Politisk fik den imidlertid et langt efterspil, der kulminerede,
da den konservative politiker Lars Barfoed i december 2006 matte trede tilbage
som familie- og forbrugerminister. Samtidig blev der bevilliget ogede midler til
fedevarekontrol (Jyllands-Posten, 14/12 2006). I den forstand kan man sige, at
et tv-indslag forte til store politiske beslutninger. I forleengelse af de teoretiske
diskussioner kan det derfor vare vard at se lidt nermere pé forlgbet.

I forlengelse af tv-indslaget i Kontant meldte en reekke interessenter som Dy-
relegeforeningen og Forbrugerradet og meget forventeligt ogsa oppositionspar-
tierne sig pa banen (Jyllands-Posten, 16/3 2006). De fremhavede alle, at sagen
handlede om mere end blot ét firma, der havde svindlet med egenkontrol. De
manglende kontrolbeseg blev set som et resultat af regeringens nedskeringer pa
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omradet. DR fulgte op med endnu en kritisk historie om det samme firma, og
andre medier havde andre historier om problemer med fedevarekontrollen (Po-
litiken, 8/4 2006). Ogsa regeringens stotteparti Dansk Folkeparti var kritisk, og
ministeren métte igennem et dbent samrédd i Folketingets Fodevareudvalg, der
tiltrak sig stor mediebevigenhed (Politiken 30/3 2006). Regeringen og Dansk
Folkeparti enedes dog i forste omgang om en kulegravning af Fedevarestyrel-
sens kontrolbesog (Jyllands-Posten 30/3 2006). Efter samradet i Folketingets
Fodevareudvalg blev der imidlertid rejst tvivl om, hvorvidt ministeren havde
givet korrekte oplysninger til Folketinget (Politiken 5/4 2006). Det forte til, at
Dansk Folkeparti nu krevede Lars Barfoeds afgang som minister, hvilket ud-
lgste en krise mellem regeringen og dets stotteparti, hvor statsministen gjorde
et mistillidsvotum til Lars Barfoed til et kabinetssporgsmal. Lars Barfoed blev
efter en nervekrig siddende mod lofter om yderligere kulegravning af fedeva-
rekontrollen og egede midler til omridet (Jyllands-Posten 9/4 2006). Forlgbet
gav efterfolgende anledning til en del intern uro i Dansk Folkeparti, herunder
sygemelding af partiets fodevareordferer Christian H. Hansen (Berlingske 5/5
2000).

Uroen om fedevarekontrollen og om, hvad familie- og forbrugerministeren
og dennes embedsmand vidste om problemerne i Fodevarestyrelsen, der stod
for fedevarekontrollen, fortsatte imidlertid. Dette skyldtes ikke mindst en leen-
gerevarende konflikt mellem Det Konservative Folkeparti og Dansk Folkeparti
(Berlingske 19/4 2006). Den 27. april blev der saledes atholdt en foresporg-
selsdebat i Folketinget (F41, 2005-2006), hvor et flertal uden om regeringen
vedtog et forslag (V61, 2005-20006) fremsat af Dansk Folkeparti, der indebar
en flytning af fodevarekontrollen vk fra Familie- og Forbrugerministeriet (Po-
litiken 28/4 2006). Da Grundloven (§ 14) bestemmer, at statsministeren, og
dermed ikke Folketinget, fordeler sagsomrader mellem ministerierne, havde
forslaget ingen praktisk betydning udover at give ny nezring til debatten om
fodevarekontrollen og Dansk Folkepartis manglende tillid til Lars Barfoed (JP
5/5 2006).

Hen mod sommeren 2006 og dermed afslutningen pa den politiske szson
faldt der dog ro pé sagen. Alle ventede nu pa dels den rapport om manglende
kontrolbesog og styringen i Fodevarestyrelsen, som en uathengig ekspert-
gruppe skulle udarbejde, dels en rapport fra Rigsrevisionen, der skulle fokusere
pa, hvad ministeriet og ministeren havde vidst om problemerne, og hvornar
og hvad de havde fortalt til Folketinget (Politiken 9/6 2006). Rigsrevisionens
rapport kom i december 2006 og indeholdt en meget skarp kritik af Lars Bar-
foed og ikke mindst af, hvad denne havde fortalt Folketinget (Berlingske 12/12
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2006). Det forte til, at Dansk Folkeparti ikke kunne stotte Lars Barfoed, som
matte gd af som minister (Jyllands Posten 14/12, 2006).

Fra en umiddelbar betragtning kunne historien on kedskandalen og fode-
varekontrollen ligne et klart eksempel pd, at medierne er i stand til at kore en
relativt banal sag om et firma, der svindler med datomarkning, op til en stor
sag med stor medieopmerksomhed, der resulterer i en ministers afgang m.m.
Skandalens omfang var trods alt til at overse, idet ingen mennesker var kommet
til skade.

I forhold til de teoretiske diskussioner om mediernes rolle i beslutningspro-
cesser er det imidlertid verd at overveje fortolkningen af casen igen. Det blev
ovenfor fremhavet, at mediernes pavirkning af politiske processer iser opstar,
nar medierne er i stand til at fastholde fokus pa en bestemt sag igennem leengere
tid. Det var bestemt tilfeldet i perioden fra Kontants afslering 14. marts 2006
og frem mod Folketingets sommerferie samme ar. Det er imidlertid afggrende
at forsta, hvor mediernes sterke fokus pa sagen kom fra. Som diskuteret oven-
for er medierne ikke som sidan en politisk akter, der bevidst seger at fastholde
opmarksomhed pa en bestemt sag over lang tid for at fa politisk indflydelse.
Nir medierne fastholdt opmarksomheden pd kedskandalen over s lang tid,
skyldtes det, at historien i s& lang tid levede op nyhedskriterierne.

Selve historien om salg af for gammelt kod og skaldyr gav anledning til en
vis opfelgning i medierne. Dels i form af andre historier om problemer med
fodevarekontrollen, dels i form af historier om politianmeldelse af det firma, der
havde solgt kedet (Politiken 8/4 2006). Den helt afgerende grund til, at sagen
i lobet af foraret 2006 i si mange tilfelde levede op til nyhedskriterierne, var
imidlertid den politiske proces, der udsprang af sagen. De oppositionspartier,
der onskede en anden regering, og en raekke interesseorganisationer, fx Dyr-
legeforeningen, si sagen som et perfekt eksempel pa angivelige konsekvenser
af regeringens nedskaringer pa fedevarekontrolomradet. Begge typer aktorer
leverede skyts til medierne. Hvad der miske i endnu hgjere grad gav sagen
politik dynamik, var dog Dansk Folkeparti. Partiet havde i perioden ry for at
vare tilbageholdende med at understotte den ovrige oppositions forseg pa at
lebe stormlob pé diverse ministre (BT 19/4 2006), men agerede anderledes i
denne sag. Det rejste i flere omgange sporgsmalet om, hvorvidt Dansk Folke-
parti ville valte Lars Barfoed, hvilket partiet i sidste ende gjorde, og det afledte
sporgsmil om, hvorvidt regeringen ville gore dette til et kabinetsspergsmal.
Internt i Dansk Folkeparti var der gjensynligt ogsd uenighed om sagen. Dansk
Folkepartis ageren gav den evrige opposition et meget sterkere udgangspunkt
for at presse regeringen. Oppositionen gjorde i den forbindelse flittigt brug af
de parlamentariske instrumenter, der stér til dens ridighed i Folketinget i form
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af samrad, foresporgselsdebatter og vedtagelser. Alt sammen fungerede som an-
ledninger til fastholdelse af mediernes opmarksomhed pa sagen.

Nir kedskandalen kom til at tiltreekke sig si meget medicopmarksomhed og
fik sd relativt store politiske konsekvenser, skyldes det altsd i mindre grad sagen
selv, men i hejere grad, at den spillede sammen med en razkke eksisterende po-
litiske konflikter, og at den kunne bruges af politiske aktorer i disse konflikter.
Uden denne politiske dynamik ville der langt hen ad vejen vere tale om en
relativt banal sag om svindel i fodevarebranchen.

Aktiv dedshjelp — en sag uden politisk respons

Hvor stor betydning den politiske dynamik har, kan man fi et indtryk af ved
at se pa en anden mediesag, som fik et helt andet forleb, nemlig sagen fra 2014
om Jane Hoffmanns hjelp til selvmord/aktiv dedshjelp. Jane Hoffmann led
af den uhelbredelige og sterkt invaliderende sygdom ALS (amyotrofisk lateral
sklerose), der pa et tidspunkt ville lamme hende fuldstendigt. Hun tog i januar
2014 til Schweiz, hvor hun fik hjelp til at begd selvmord. Sagen blev omtalt i
medierne i januar 2014 (BT 9/1 2014), og i marts 2014 bragte DR2 en doku-
mentar om forlebet. Umiddelbart skulle man tro, at en sidan medichistorie
ville generere en del politisk opmerksomhed. Med dens indhold af sygdom, liv
og dod og forbuddet mod aktiv dedshjalp i Danmark levede den klart op til ny-
hedskriterier som personificering, sensation og konflikt. Danskerne er generelt
tilheengere af aktiv dedshjelp (jf. BT 9/1 2014; se ogsa Albak, Green-Pedersen
og Larsen, 2014: 64-67), sa medieomtalen af Jane Hofmann forekommer at
vere en perfekt anledning for at rejse sporgsmalet om lovliggerelse af aktiv
dedshjelp politisk. Det politiske system reagerede imidlertid stort set ikke pa
historien. En sag om for og imod aktiv dedshjelp passer simpelthen ikke ind
i de politiske konflikter, der strukturerer dansk partipolitik. Andre lande, fx
Holland, Belgien og Portugal, har en indbygget konflikt i deres partisystem
mellem sekulere og religiose partier, der skaber politisk interesse for et emne
som aktiv dedshjelp (Engeli, Green-Pedersen og Larsen, 2012). En sidan kon-
flike eksisterer ikke i det danske partisystem, og derfor er der ingen politiske
aktorer, der ser en interesse i at bruge tid og energi pd at fa emnet ind pa be-
slutningsdagsordenen (Albak, Green-Pedersen og Larsen, 2014). Det fik den
konsekvens for sagen om Jane Hoffmann og spergsmalet om aktiv dedshjelp,
at medieopmerksomheden blev meget kortvarig. Der kom intet samréid, ingen
foresporgselsdebat og slet ikke en ministerstorm, der kunne fastholde medier-
nes opmerksomhed. Forlgbet omkring historien ligner pa den méde forlgbet
omkring alle andre historier om aktiv dedshjlp, der har veret fremme i me-
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dierne, ogsa historier, der har involveret spergsmélet om straf for medvirken til

aktiv dedshjelp (Albzk, Green-Pedersen og Larsen, 2014: 59-80).

Under hvilke betingelser pavirker medierne politiske
beslutningsprocesser

Den teoretiske pastand i denne artikel, som de to cases har illustreret, er, at me-
diernes muligheder for at pavirke politiske beslutningsprocesser og pa den méde
skabe politisk forandring er athangig af, at medierne tager en sag op, hvor der
er forudgaende politisk interesse. Litteraturen om dagsordensfastsattelse og po-
litiske beslutningsprocesser fremhever, at politisk forandring er vanskelig. For
at kunne igangsatte politisk forandring er medierne athengige af at kunne fast-
holde lengerevarende opmarksomhed pi en sag, og fastholdt opmarksomhed
kraver forudgdende politisk interesse for sagen.

Det er vigtigt at understrege, at fokus her er p policybeslutninger i form af
lovgivning, budgetter mv., dvs. de substantielle beslutninger, som den ovenfor
prasenterede beslutningsproceslitteratur studerer. Man kan sagtens forestille
sig, at medierne er langt mindre afhengige af forudgiende politisk interesse,
hvis man fx studerer “skandalesager”, altsd sager hvor medierne afdekker poli-
tikeres overtradelse af retlige eller moralske forskrifter for acceptabel eller god
adferd (Skovsgaard og van Dalen, 2016). Sidanne sager kan som antydet i
indledningen koste politikere deres karriere og kan, som skandalesagerne om-
kring tidligere statsminister Lars Lokke Rasmussen i 2014 illustrerer (Stubager
og Hansen, 2017), have betydelige velgermassige konsekvenser. Men det be-
tyder ikke nedvendigyvis, at de har policykonsekvenser. Som diskuteret ovenfor
har medierne, under visse politiske betingelser, ogsé stor betydning for politisk
opmarksomhed, men denne opmarksomhed har kun under visse yderligere
betingelser policykonsekvenser.

En decideret test af pastanden i denne artikel vil kreve forholdsvis omfat-
tende dataindsamling med tre elementer. For det forste vil det kreve en syste-
matisk registrering af situationer, hvor medierne som i de to eksempler ovenfor
pa baggrund af journalistisk arbejde tager “sager” op. En central udfordring
vil her vere en mere pracis definition af ”journalistisk arbejde”. Afthengigt af
denne definition kan det nemt vise sig, at der er relativt fa cases at studere. Sa
mange sager, der bygger pd journalistisk research, findes der faktisk ikke, fordi
de er meget ressourcekrevende. Dette kan vanskeliggore opbygningen af et
dataset, der kan vere genstand for robuste statistiske analyser. Et yderligere
interessant spergsmal er, om det har nogen betydning, hvad det pracise indhold
i medieopmarksomheden er. Spiller det eksempelvis en rolle, hvis mediesagen
har et element af politisk “skandale”. I de to eksempler ovenfor var det, i hvert
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fald som sagen udviklede sig, en del af kodsagen, men ikke af sagen om ak-
tiv dedshjzlp. Det er narliggende at forestille sig, at medichistorier, som har
et “skandale”element har sterre gennemslagskraft. Omvendt viste kedsagen
ovenfor ogsd, at spergsmélet om, hvornar noget er en politisk "skandale,” lige
netop er et politisk spergsméil og dermed noget, der ogsd kan vare afthengigt af
forudgiende politisk interesse.

For det andet vil det krave data pd forudgiende politisk opmarksomhed.
Sidanne data findes langt hen ad vejen igennem eksempelvis det danske "po-
licy agendas projekt”, der har kodet emneindholdet af en lang rekke politiske
aktiviteter, sdsom partiernes valgprogrammer og § 20-spergsmal i Folketinget
(Green-Pedersen og Mortensen, 2019, comparativeagendas.net/dk). Udfordring
vil her besté i at besvare, hvilken politisk opmerksomhed der er relevant for den
sag, medierne tager op. Et yderlige spergsmal, der vil kunne besvares empirisk,
vil veere, hvor megen politisk opmarksomhed der skal vere til stede pa forhind.
Der er klart, at jo mindre politisk opmarksomhed der skal vere til stede pa
forhind, jo mindre interessant er pastanden om, at mediernes pavirkning er
afhengig af forudgiende politisk opmarksomhed.

Endelig vil man systematisk skulle indsamle data om policybeslutninger.
Data om lovgivningsendringer, herunder @ndringer i bekendtgerelser o.lign.,
er tilgengelige, hvilket @ndringer i budgetter ogsi er. Udfordringen bestér i at
identificere den nermere sammenhang mellem medieopmarksomhed og poli-
tiske beslutninger. Man kan fx forestille sig, at politiske beslutningsprocesser
allerede er igangsat inden medicopmerksomheden. Man kan ogsa forestille sig,
at der kan gé lang tid fra, at en politisk beslutningsproces sttes i gang som
folge af medicopmarksomhed, til at der faktisk treffes en politisk beslutning i
form af en lovgivningsendring.

I forlengelse heraf vil det ogsa kunne veare relevant at tage udgangspunke
i politiske beslutninger i stedet for medicopmarksomhed. Det har Larsen og
Andersen (2004) gjort i deres studie af mediernes rolle i vasentlige politiske
beslutninger i Danmark, og her var konklusionen, at mediernes rolle var be-
grenset, fordi medierne havde viet de undersogte beslutninger meget begrenset
opmarksomhed. Viser det sig, at det faktisk kun er i fa tilfelde, at politiske be-
slutningsprocesser kan spores tilbage til medieopmarksomhed, vil det alt andet
lige sige noget om omfanget af mediernes indflydelse pa politiske beslutninger.
Det vil ogsa betyde, at medicopmerksomhedens politiske betingethed bliver
mindre afgerende. Det afgorende er, at medieopmarksomheden er begrenset.

181



Konklusion

Diskussionen om mediestyrede beslutningsprocesser har varet sterkt sammen-
knyttet med diskussionen om medialisering, dvs. forestillingen om, at politik i
stigende grad foregir pa mediemassige premisser (Strombick, 2008). Adskil-
lige studier har empirisk dokumenteret, hvordan eksempelvis politikere i sti-
gende grad tilpasser deres egen adferd til journalisters (anticiperede) adferd, og
hvordan politiske partier i stigende grad professionaliserer deres politiske kom-
munikation, sd den er optimalt tilpasset medielogikken. I den forstand kan det
meget vel tenkes, at den politiske kommunikation i forbindelse med politiske
beslutninger har varet genstand for en eget medialisering.

Vores fokus i denne artikel har imidlertid varet et andet, nemlig: Er politiske
beslutninger mediestyrede, dvs. er medierne en afgerende faktor for, om der
treffes politiske beslutninger? Her er vores svar, at medierne pa den ene side
spiller en vasentlig rolle ved at udgere en arena for den politiske kommunika-
tion. Det er her, de politiske aktorer udkemper en kommunikativ kamp om,
hvad der skal treffes beslutninger om og hvordan. Men omvendt tyder meget
lidt p4, at medierne som en selvstendig politisk akter har afgerende betydning
for de politiske beslutninger, der treffes. I eksemplet med kodskandalen har
journalister gravet en historie frem, som udvikler sig til en politisk skandale
og ender med, at ministeren fratages en del af sit ressort. Men medichistorien
udvikler sig kun til en skandale, fordi den passer ind i allerede eksisterende
politiske konflikter og derved fir mulighed for at udvikle sig. Med andre ord:
Nyhedsmedierne spiller en rolle — men kun i samspil med andre politiske ak-
torer. Omvendt viser sagen om Jane Hoffmanns hjelp til selvmord, at en me-
dichistorie, som ellers passer ind i nyhedsmediernes logik, ikke har mulighed
for at udvikle sig politisk, hvis ikke andre politiske aktorer ser en interesse i at
folge sagen op.

Man skal imidlertid have for gje, at mediebilledet har udviklet sig markant
i de senere ér, og det kan fd stor betydning for medichistoriers mulighed for at
pavirke politiske beslutningsprocesser. P4 den ene side er det veerd at hafte sig
ved, at de eksempler, der ofte gives pa mediestyrede beslutningsprocesser — og
ogsd de to eksempler der blev diskuteret ovenfor — udspringer af journalistisk
research. De er eksempler pd, hvordan journalister ud fra en kritisk tilgang har
researchet et sporgsmal over lengere tid. Udover journalistiske evner og ferdig-
heder kraever dette ressourcer i form af tid og penge. Det er typisk journalistik
veludrustede medier som DR/TV2 og de store morgenaviser, der er i stand til
at menstre sddanne ressourcer. Men netop disse mediers dominans i nyheds-
billedet er kommet under pres: Der er kommet stigende konkurrence fra flere
nyhedsmedier, reklameindtegter er flyttet fra de traditionelle massemedier til
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internettet, DR er politisk blevet beskéret i sine budgetter osv. Det har alt i alt
betydet, at der er ferre midler hos de traditionelle nyhedsmedier til at foretage
journalistisk research — og ganske serligt den form for omfattende research,
der har ligget bag flere af de medichistorier, som har initieret en politisk be-
slutningsproces. Det kunne indikere, at man fremover maske vil opleve ferre
medieinitierede beslutningsprocesser. Og maske det, der er verre: at mediernes
betingelser for i det hele taget (kritisk) at granske og informere borgerne om
politiske beslutninger og beslutningsprocesser i fremtiden bliver ringere.

Pa den anden side interagerer de traditionelle massemedier i dag ikke ale-
ne med de politiske aktorer, men ogsi med de sociale medier. Det kan dels
fa den konsekvens, at de traditionelle nyhedsmedier gennem de sociale me-
dier bliver opmarksomme pé forhold, som de gennem journalistisk dekning
bringer videre til det politiske system og pa den méide er med til at initiere og
pavirke politiske beslutninger. Dels kan det fa den konsekvens, at historier fra
de klassiske nyhedsmedier, der deles, kommenteres, ’likes’ mv. pa de sociale
medier, far et sadant liv, at politiske aktorer bliver nedt til at reagere — selv hvis
historien ikke flugter med det politiske systems konfliktlinjer, som normalt er
med til at sikre, at en medichistorie far/ikke far, et liv i den politiske beslut-
ningsproces. I den forstand kan man forestille sig, at man fremover vil se flere
medieinitierede beslutningsprocesser.

Noter

1. Kingdon (1995 [1984]: 2-4) bruger selv termerne “decision agenda” og “govern-
mental agenda”. Nannestad (2018) bruger i en introduktion til Kingdons teori de
danske begreber ”beslutningsdagsordenen” og “regeringsdagsordenen”.

2. Green-Pedersen (2018) er en dansk introduktion til Baumgartner og Jones teori.

3. Fremstillingen af de to cases bygger pé stikordssegning i databasen ”Infomedia”.
Formaélet med de to cases er at eksemplificere de teoretiske argumenter, ikke syste-
matisk at teste argumenternes rekkevidde. I den forbindelse er det ogsé vigtigt at
understrege at formélet med stikordssogningerne ikke har veret en kortlegning af
omfanget af mediedekning af de to sager.
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Peter Munk Christiansen og Michael Baggesen Klitgaard
Imperiet slar igen: handlemuligheder og
reformbeslutninger

Koordinerede beslutningsprocesser og institutionaliseret samspil mellem stat og
relevante interessegrupper skabte konsensus og stabilitet om politiske lgsninger
i den klassepolitiske @ra. Det var en velegnet model i udviklingen af velferds-
samfundet, mens regeringer pa den anden side af klassepolitikken har svarere ved
at anvende korporativ konsensuspolitik i forbindelse med reformer, som paferer
organiserede interesser koncentrerede tab. Vi argumenterer for, at det nye postklas-
sepolitiske terren til gengeld tilbyder reformregeringer oget fleksibilitet i alliance-
dannelserne med samfundets organiserede interesser, og oger de strategiske mulig-
heder regeringer har for at maksimere eget aftryk pa den forte politik. Men det er
samtidig en fleksibilitet, der har en pris i form af reduceret konsensus og stabilitet
omkring trufne beslutninger. Vi illustrerer relevansen af argumentet i casestudier
af (dele af) kommunalreformen fra 2007, loven om lerernes tjenestetidsaftale fra
2013 samt nedsettelsen af familieejede virksomheders arveafgift i Danmark fra
2017. Skiftende danske regeringer gennemforte i alle tre tilfzelde politiske reformer
gennem strategiske alliancer med nogle organisationer mod andre, og der blev i
alle tilfzlde brudt med traditionelle allierede i det interessepolitiske terren. I alle
tilfelde fik reformregeringen ogsd sin politik igennem. Men vi viser ogsd, at de
valgte lgsninger vedvarende antastes af alternative politiske koalitioner.

Nogleord: interessegruppepolitik, reformpolitik, reformusikkerhed, partiernes
indflydelse, efter klassepolitikken

De institutionelle relationer mellem interesseorganisationer som reprasentanter
for serlige samfundsgrupper og bestemte politiske partier er losnet i savel Dan-
mark som andre vestlige demokratier. Til forklaringerne pé den udvikling he-
rer klassepolitikkens generelt aftagende betydning (Harrits og Stubager, 2020),
@ndringer i partisystemerne (Chiaramonte og Emanuele, 2017) og mediernes
store betydning for politisk mobilisering og dagsordensfastsettelse. Industri-
og klassesamfundets stabile samarbejdsrelationer er siledes erstattet af usikre
vilkér for regeringer med kontroversielle reformer pa programmet. Regeringer
— og politiske partier — kan ikke forudsztte nasten automatisk opbakning fra
vanlige organiserede stotter i baglandet, nar de initierer beslutninger med im-
plikationer for fordelingen af gkonomiske og politiske ressourcer. Omvendt kan
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udvalgte organiserede grupper heller ikke forvente, at de pr. rutine inddrages
i beslutninger, som vedrerer deres serlige interessefelter. Med svakkelsen af
det stabile institutionaliserede samspil i formuleringen af offentlig politik mel-
lem politiske myndigheder og samfundets organiserede interesser (Williamson,
1989), befinder regeringer, som promoverer en reformpolitisk dagsorden, sig
derfor i et terren praget af oget usikkerhed. Det gelder usikkerhed pa den
velgerpolitiske dimension, og det gelder usikkerhed om, hvilke organiserede
interesser der kan skabes alliancer med i den politiske proces.

Det forhold har foranlediget udvikling af teorier om, hvilke strategier rege-
ringer tager i anvendelse for at reducere usikkerheden, og for at undga at skulle
betale en hej pris i form af tabte valgere, pafert af organiserede grupper, der
mobiliserer masserne mod regeringens forehavende (Mahoney og Thelen, 2010;
Klitgaard, Schumacher og Soentken, 2015). Nogle af argumenterne er, at rege-
ringer med fordel kan tiltage sig ngje kontrol med information, anvende en ”del
og hersk”™-strategi og overflodiggere interesseorganisationerne ved at afskere
dem fra beslutningsprocessen eller tilretteleegge reformprocesserne siledes, at
reformeffekterne kommer krybende i langsomt tempo. Men organisationerne
er ikke overflodiggjorte. De er her endnu og er hverken ferre i antal, mindre
aktive eller mindre indflydelsesrige (Verba, Schlozman og Brady, 2012). De har
ogsd udviklet nye strategier eksempelvis rettet mod medierne (fx Binderkrantz
og Christiansen, 2010). Derudover er nye organisationer kommet til ved siden
af de traditionelle interesseorganisationer, med hvem nationale regeringer tra-
ditionelt har koordineret mange beslutninger. Det gelder eksempelvis ideolo-
gisk orienterede tenketanke, enkeltsagsorienterede grupper der advokerer for
partikulere beslutninger, og enkeltfirmaer som selvstendigt har oprustet pa
lobbyindsatsen (Coen, 1998).

I denne artikel argumenterer vi for, at ustabiliteten i det nye interessepoliti-
ske landskab ikke alene har aget regeringers usikkerhed i reformprocessen, men
ogsd givet nye muligheder for fleksibel alliancedannelse med udvalgte grupper
fra sag til sag. Alliancer som kan dannes relativt ubundet af fortidens hensyn
og samlet gge regeringers mulighed for at komme igennem med egne politi-
ske prioriteter. Prisen, regeringer imidlertid betaler, er aget ustabilitet omkring
trufne beslutninger. Hvad der vindes i form af at kunne maksimere pé policy —
altsd politikkens indhold — betales der en pris for i form af reduceret konsensus
og oget usikkerhed om politikkens levedygtighed.

Vi udfolder artiklens teoretiske pastand yderligere herunder og seger at il-
lustrere dens empiriske relevans i en analyse af markante reformprocesser fra
dansk politik siden begyndelsen af 2000%erne. Vi analyserer kommunalreformen
fra 2007, reformen af lerernes arbejdstid fra 2013 samt reformen af arveafgif-
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ten pd familieejede virksomheder i 2017 og anlegger dermed et policy- snarere
end et organisationsorienteret perspektiv pd samspillet mellem regeringer og
interessegrupper (jf. Anzia, 2018). I naste afsnit indplacerer vi desuden artiklen
i den eksisterende litteratur om interessegruppers indflydelse og samspil med
demokratisk valgte regeringer. Samlet set yder artiklen et bidrag til at forsta for-
lobet og resultatet af beslutningsprocesser i en interessepolitisk kontekst, som
ikke leengere har klassepolitikkens velordnede strukturer og forudsigelighed at
rette sig efter. Dermed bidrager artiklen til at skabe et billede af samspillet mel-
lem interesseorganisationer og statslige akterer, som pa samme tid mi tage noje
hensyn til sterke interesseorganisationer, men ogsa har frigjort sig fra de kor-
porative strukturers konsensusbestemte og relativt linezre politikforandringer.

Imperiet slar tilbage

Den sociogkonomiske skillelinje — klassepolitikkens strukturelle grundlag — er
et mindre frugtbart perspektiv pa konflikter og alliancedannelser mellem par-
tier, regeringer og samfundets organiserede grupper, end tilfeldet var frem til
omkring midten af 1980’erne. I denne artikel er vores analytiske fokus, hvordan
regeringer navigerer i det postklassepolitiske terren i forhold til samfundets
organiserede interesser, nar de intenderer at gennemfore politiske reformer med
fordelingsmassige implikationer.

En god del af den forskning, som er optaget af dette sporgsmil, kan fores til-
bage til Pierson (1994), som tog et opger med det klassepolitiske udgangspunkt.
De piersonske indsigter er efterfolgende omsat i en omfattende reformlitteratur,
der interesserer sig for partipolitiske dynamikker i velferdsstatslige reformpro-
cesser. Men grundlaeggende var argumentet rodfastet i en tenkning om inte-
ressemobiliseringens effekter pa offentlig politik. Udlaegget var en kritik af vel-
ferdsforskningens pa det tidspunkt nesten altdominerende magtressourceteori
(1994: 28-29). Anbefalingen var, at forskningen snarere skulle interessere sig for
den varierede gruppe srinteresser, som er knyttet til politiske programmer si-
som pensioner, socialforsikringer, uddannelses- og sundhedsvasenet, og typisk
mobiliserer, nir og hvis programmer, de har serlige interesser i, bliver antastet.

Argumentets bagteppe er en bled rational choice-teori om asymmetrisk mo-
bilisering af henholdsvis diffuse interesser, som stér til en gevinst, og koncen-
trerede interesser, som kan imgdese tab. Da alle grupper har en sterk aversion
mod tab, har regeringer incitamenter til at sege mod status quo og gennemfore
marginale justeringer snarere end radikale reformer (Pierson 1996; 2001). Det
er et perspektiv pa beslutningsprocesser, som i dansk sammenhzng blev frem-
havet af Seren Winter i en artikel fra 1991 om udviklingen i beslutningsproce-
steorierne, hvormed Winther reelt udpegede et dominerende analytisk spor for
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reform- og beslutningsprocesanalyserne de folgende to artier. I udgangspunktet
var der altsd betydelig skepsis ved reformregeringers politiske kapacitet til at
@ndre pd status quo, og reagere pa rekken af politiske, skonomiske og sociale
udfordringer.

Den empiriske litteratur har ikke direkte gjort den skepsis til skamme — vest-
lige demokratier er overordentligt stabile. Men litteraturen Aar ogsa vist, at der
gennemfores reformer af sivel velferdsstatens institutioner som af de politiske
okonomier mere generelt. Forklaringerne pd, hvad og hvem der alligevel kan
berede vejen for regeringer med ambitigse reformprogrammer pa dagsordenen,
fremhaver i forlengelse heraf flere faktorer. Vores forskningsmeassige interesse
tilsiger, at vi fokuserer pa den del af teoridannelserne, som tillegger samspil-
let — eller mangel pa samme — mellem regeringer og organiserede interesser
betydning. Her tegner sig et billede af, at regeringer kan gore livet lettere for
sig selv, hvis de kan tilrettelegge beslutningsprocessen saledes, at interesser i
et forventet tabsdomane forhindres i at mobilisere og dermed szttes uden for
indflydelse.

Pastanden er konsistent med den klassiske vetospillerforventning: Hvis ve-
tospillere kan reduceres i antal, si eges sandsynligheden for policyforandring
(Tsebelis, 1995). Og interessegrupper kan legges hindringer i vejen pé flere
méder. Den tidlige reformlitteratur interesserede sig primeart for direkte be-
slutninger og ikke fx intenderede ikke-beslutninger. Men nyere studier viser,
hvordan sidstnavntes lave saliens ikke foranlediger mobilisering af samme kon-
centrerede modstand som netop direkte beslutninger (Hacker og Pierson, 2010;
Mahoney og Thelen, 2010). Gennem alternative reformstrategier kan regeringer
altsd understotte egne muligheder for succes. Det er en tilsvarende logik, der
lzegges til grund for forventningen, at hvis sigtekornet, nar der sa faktisk treftes
direkte beslutninger, rettes mod emner udenfor offentlighedens sogelys, eller
hvor reformatoren bevidst seger at reducere mulighederne for at mobilisere til
reformmodstand (Blom-Hansen et al., 2010; Culpepper, 2011; Klitgaard, Schu-
macher og Soentken, 2015), si bliver vejen til policymalet alt andet lige mere
direkte. Endelig bliver der ogsd peget pa, at reformentreprengrer kan komme
overordentligt langt med deres politiske intentioner, hvis de setter sig tungt pa
processen og kontrollerer informationsstremmen (Christiansen og Klitgaard,
2008; 2009a; Blom-Hansen et al., 2010). Altsé, hvis en regering tilbageholder
information om detaljerede praeferencer si leenge som muligt i reformproces-
sen, sd er det svert for organiserede szrinteresser at afgore, om de befinder sig
i et tabs- eller gevinstdomane. Og organiserede interesser, som ikke ved, om
de vinder eller taber, ved heller ikke om, og evt. hvornar, de overhovedet skal
mobilisere i forbindelse med beslutningsprocesser.
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Vores rids over litteraturen er ikke udtommende. Men hovedindtrykket er, at
regeringer, der gnsker at fremme egne policy- og reformpraferencer, med fordel
kan afskare grupper fra adgang til (dele af) beslutningsprocessen. Det er en
vigtig og logisk indsigt. Men ogsé en indsigt, som ensidigt legger vegt pa be-
tydningen af interessegrupper i et potentielt tabsdomzne. Det analytiske fokus
pa regeringsstrategier i forhold til grupper i et potentielt vinderdomene, med
hvem regeringer kan danne strategiske alliancer i reformprocessen, har veret
noget mindre. Det har teorien om asymmetrisk mobilisering af beslutningspro-
cessens vindere og tabere selvfolgelig en god forklaring pa — tabernes incitament
til mobilisering er steerkest. Men det gzlder dog stadig, at ndringerne i det in-
teressepolitiske terren ikke har @ndret pa de vesentlige incitamenter, regeringer
faktisk har til at danne alliancer med bestemte interessegrupper. Der er stadig
gode grunde til, at regeringer inddrager organiserede interesser, som kontrolle-
rer vigtige ressourcer sisom viden, information og opbakning. Ressourcer som
bade er vigtige under savel forberedelsen af reformer som i forbindelse med dis-
ses gennemforelse og implementering.

Vi havder altsd, at bruddet i traditionelle klassepolitiske strukturer har aget
fleksibiliteten i forhold til at danne alliancer med organiserede interesser. Tra-
ditionelle partnere i interesselandskabet kan ikke levere eftertragtede ressourcer
med samme forudsigelighed, idet valgerne skifter parti — dog sjeldnere blok
— med stor hyppighed, mens medierne har overtaget rollen som primer kanal
for politisk mobilisering (Togeby et al., 2003; Christiansen, 2018). Men fri af
disse faste bindinger har regeringer sandsynligvis ogsd eget friheden i beslut-
ningsprocessen. Der kan laves alliancer med nogle organisationer imod andre,
der kan dannes politiske koalitioner med muligheder for at gennemtrumfe po-
litik, som kommer pa tvars af nogle organiserede serinteressers gnsker, men
altsd samtidig er efterspurgt af andre. Og det er ligeledes en mulighed helt at
tilsidesztte gamle venner i det organiserede bagland. Det betyder alt andet lige,
at regeringer har bedre mulighed for at regere til fordel for brede og diffuse
flertalsinteresser, men ikke at de altid gor det. Fleksibiliteten til at tilgodese be-
stemte snavre serinteresser md ogsa formodes oget. Fordelen, regeringer nyder
i dette farvand, er et udvidet handlerum til at gennemfore foretrukken politik.
Det er her, imperiet slar igen.

Bagsiden kan til gengald vere storre vanskeligheder med at forankre politik-
ken i konsensusbaserede losninger, som ngje afbalancerer organisationsinteres-
serne i forhold til hinanden og forsyner reformpolitiske beslutninger med den
stabilitet, der gor dem levedygtige pa lang sigt. Nar imperiet slar igen, er der
altsa god grund til at veere opmarksom pa ledsagende boomerangeffekter. De
vil efterlade tabende parter, som nok er blevet overvundet i det forste slag, men
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som fortsat har ressourcer de kan anvende pd at bekempe reformen eller i hvert
fald tilfere den fremtidig usikkerhed, eller smalle flertal vil se deres sejre kort
baglens, nar de politiske vinde skifter. Koordineret politikdannelse i korpora-
tive organer var velegnet til at skabe konsensusbaserede lgsninger, som bilagde
interessekonflikterne mellem parterne, men altsd ogsé reducerede reformrege-
ringers uafhangige reformkapacitet. Sidstnzvnte har ambitigse reformregerin-
ger gget i det nye terreen, men er ogsa i eget risiko for at skulle se sig selv blive
slaet tilbage til start.

Argumentet, vi prasenterer, udfordrer i hvert fald to stremninger i litteratu-
ren. Den forste stromning er den allerede nzvnte, som antager, at organisati-
onsinddragelse og indflydelse korrelerer positivt med lav reformkapacitet. Den
anden og nyere stromning er mindre reformskeptisk, men antager til gengeld
systematisk dominans af bestemte grupper, nemlig erhvervslivets organisatio-
ner, som investerer store ressourcer i omfattende lobbyaktiviteter (jf. Gilens,
2011; Skocpol og Hertel-Fernandez, 2016; Svallfors, 2016). Der er en del lighe-
der mellem denne argumentation og Lindbloms (1977) idéer om erhvervslivets
privilegerede position i en dben markedsekonomi. Vores forventning er, at de-
mokratisk valgte regeringer har kapacitet til at velge, hvilke organisationer de
laver alliancer med, og dermed give indflydelse pd beslutningerne, hvilket igen
giver kontrol over (om)fordelingen af politiske og/eller skonomiske ressourcer,
som finder sted i forbindelse med reformpolitiske beslutninger. Men ogsa at de
kan vare mindre sikre pd levedygtigheden af besluttede losninger af den simple
grund, at fremtidige regeringer kan benytte samme reformstrategi.

Tre illustrative casestudier

Vi anvender arbejdshypotesen pa tre udvalgte reformcases fra Danmark. Case-
studierne er illustrative og kan tjene som afsat for yderligere udvikling af teori
og hypoteser. Vi nzvnte i indledningen, at vores perspektiv, med udgangspunkt
i gennemforte reformer, er policyorienteret. Europzisk interessegruppeforsk-
ning — herunder den skandinaviske — har en begrenset tradition for at tage
udgangspunke i det, organiserede grupper interesserer sig for, nemlig policy,
og dermed svert ved at sige noget specifikt om konkret indflydelse pa konkret
politik (jf. Anzia, 2018). Fordi policyindflydelse er svar at male og kvantificere,
er fokus blevet rettet mod organisationernes storrelse, indretning og selvrap-
porterede aktiviteter (jf. Binderkrantz, Christiansen og Pedersen, 2014). Dog
findes der enkelte studier af interessegruppernes med- og modspil med regerin-
ger i politiske beslutningsprocesser (Christiansen, Norgaard og Sidenius, 2004;
Christiansen og Klitgaard, 2008), som denne artikel legger sig i forlengelse af.
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Vi har udvalgt cases, som alle er kendetegnet ved, at der er vasentlige orga-
nisationsinteresser pa spil i beslutningsprocesserne. Forste case er kommunalre-
formen fra 2005, som blev besluttet og gennemfort af den daverende borgerlige
regering bestiende af Venstre og Det Konservative Folkeparti i foraret 2004.
Kommunalreformen bestod af adskillige delelementer (Christiansen og Klitga-
ard, 2008). Vi fokuserer pa den del af processen, som forte til nedleggelse af
de davarende 14 amter. Beslutninger, som vedrerer de pligter og opgaver, der
pahviler det kommunale forvaltningsniveau, er traditionelt blevet forhandlet
og koordineret ved dyb inddragelse af de kommunale organisationer KL og
Amtsradsforeningen (Blom-Hansen, 2002).

Vores anden case er reformen af arveafgiften, som reducerede skatten ved ge-
nerationsskifte af familieejede virksomheder og blev besluttet af den borgerlige
regering bestdende af Venstre, Liberal Alliance og Det Konservative Folkeparti
i 2017. Udover at kunne indgi som et led i en gkonomisk motiveret reform-
proces, koordineret med de store gkonomiske interesseorganisationer, er den
“korporative” forventning, at en reform af denne karakter er resultatet af en
borgerlig regering, der promoverer og responderer pa erhvervsorganisationernes
koordinerede fallesinteresse.

Tredje reform er @ndringen af leerernes arbejdstidsregler i 2013 gennemfort
af regeringen bestdende af Socialdemokratiet, Det Radikale Venstre og Socia-
listisk Folkeparti. Srligt under en sadan regeringskonstellation ville den kon-
ventionelle forventning vere, at policyzndringer af denne karakter overlades til
parterne pa arbejdsmarkedet. Og kan de ikke blive enige, vil vi dernast forvente
et regeringsindgreb, som deler sol og vind lige mellem parterne.

Til alle tre cases knytter sig altsd relativt traditionelle forventninger til prak-
sis for inddragelse af bererte organisationer, og nogle forventninger til den
indflydelse parterne gives. Heroverfor er vores forventning pa tvers af de tre
cases at observere det processuelle fellestrak, at reformregeringer agerer relativt
uafhengigt af tidligere tiders faste alliancer og allierer sig med udvalgte interes-
segrupper i beslutningsprocessen. Alliancer, som er mere velegnede til at maksi-
mere regeringens egen indflydelse pa politikken end til at skabe bred konsensus
og stabilitet omkring det besluttede.

De veasentlige organisationsinteresser, som er pa spil i alle tre cases, fordeler
sig ganske forskelligt i James Q. Wilsons (1980) policytypologi. Typologien
forudsiger, at interessegruppemobilisering og -indflydelse afhaenger af politiske
forslags fordeling af gevinster og omkostninger. Spredte gevinster og spredte
omkostninger resulterer i flertalspolitik og ger udfaldet til et spergsmal om,
hvilket flertal der kan dannes i det besluttende organ, uden at sterke interesser
mobiliseres i det hele taget. Det er en kategori, som derfor er teoretisk irrelevant
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i vores ssmmenhzng. Modsatningen er interessegruppepolitikken, hvor konkur-
rerende interesser pa bide gevinst- og omkostningssiden mobiliseres, hvilket
skaber intens konflikt om det eksakte indhold. Mange arbejdsmarkedsrelate-
rede processer, herunder lererkonflikten i 2013, kan placeres i dette felt. K7i-
entpolitikken er kendetegnet ved, at grupper soger at skaffe sig koncentrerede
gevinster, som finansieres ved at sprede omkostningerne. Familieejede virksom-
heder, der bedriver politisk interessevaretagelse for eksempelvis at opna serlige
skattepolitiske begunstigelser, vil umiddelbart falde i denne kategori. Entrepre-
norpolitikkens kendetegn er, at en politisk reformator keemper for fordele, der er
spredte, mens omkostningerne pifores en mindre men afgrenset velorganiseret
gruppe. Kommunalreformprocessen med nedleggelse af amterne er athengig
af sterkt entreprengrarbejde (jf. Wilson, 1980).

Mens vi i forlengelse af Wilson altsa kan forvente store forskelle pa organisa-
tionsaktivitet pi omkostnings- og gevinstsiden af reformen, og som felge heraf
regeringsstrategier overfor interessegrupper i processen, forventer vi at obser-
vere det fellestrak, at regeringerne gennem fleksible alliancer eger muligheden
for at fa egen politik igennem. I den forstand kan udvelgelsen af de tre cases
kategoriseres ind i en most different-logik. Dels fordi de altsd med Wilson kan
typologiseres forskelligt, dels fordi de ogsa er gennemfort af regeringer af for-
skellig ideologisk observans. Netop den variation finder vi vigtig. Klassepolitik-
kens sammenbrud, svaekket korporativ koordinering og bruddet mellem partier
og serlige interesseorganisationer er ofte teoretiske henvisninger til det empi-
riske fznomen, at socialdemokratierne og fagbevaegelsen er politisk reducerede
storrelser, som er ude af stand til at dominere kollektive beslutningsprocesser
(Hdusermann, 2010; Klitgaard og Nergaard, 2014). Vores casevalg tilbyder en
mulighed for, s at sige, at f4 den anden side med og analysere dynamikken i
relation til ogsd borgerlige regeringers strategier i forhold til traditionelle al-
lierede i baglandet. Vores datamateriale for analyserne bestir hovedsageligt af
offentligt tilgengelige dokumenter fra Folketingstidende, politiske aftaler, al-
lerede gennemforte analyser af reformerne samt enkelte mediekilder. I analysen
af arveafgiftsreformen har vi desuden adgang til interviews med politikere og
organisationsreprasentanter med forstehindskendskab til reformprocessen.

Kommunalreform

Den kommunalreform, som blev besluttet i drene 2002-2004, og som blev im-
plementeret fra november 2005 til 1. januar 2007, rummer mange forskellige
delelementer. Vi fokuserer her pa den del, der vedrerte nedleggelsen af amterne
og oprettelsen af regionerne, og analysen er baseret pi Mouritzen (2004), Chri-
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stiansen og Klitgaard (2008, 2009a, 2009b), Blom-Hansen et al. (2010) og
Vrangbzk (2010).

Da Strukturkommissionen blev nedsat og sammensat af sagkyndige, em-
bedsmand og representanter for de berorte interesser, lignede det, at der var
lagt op til en koordineret politisk proces efter klassiske korporative forskrifter.
Det 2ndrede offentliggorelsen af kommissionens betenkning ikke pd. Sa sent
som i januar 2004 mente de davarende amters organisation Amtsradsforenin-
gen at std godt pd baggrund af betenkningens forskellige modeller. Socialde-
mokratiet meldte hurtigt ud, at de foretrak en model, hvor amterne havde en
bred opgaveportefolje, og da Socialdemokratiet formodedes at skulle vere part-
ner i en bred konsensusbaseret reformkoalition, kunne det neppe gi helt galt
for amterne (Christiansen og Klitgaard, 2008: 117). Det var derfor en chokeret
forening, der den 27. april 2004 overvarede det pressemede, hvor ressortmini-
steren blandt andet flankeret af statsministeren prasenterer regeringens bud pa
det fremtidige danske politisk-administrative kort. De 14 amter er erstattet af
fem regioner, hvis eneste opgave er sundhed. Og de har ingen ret til at udskrive
skatter.

P4 dette tidspunkt har regeringen besluttet sig for at maksimere indflydelse
pa reformen fremfor at skabe bred konsensus om et mere udvandet kompromis.
For det forste ved at bryde med traditionerne for "’kommunal korporatisme” og
tidligt i forlebet danne en magtfuld alliance med kommunernes organisation
KL, som lokkes ind i alliancen med lofter om bidder af regionernes opgaver
samt en kommunalisering af arbejdsmarkedsforvaltningen. KU’s administreren-
de direktor var meget tidligt involveret i droftelserne med regeringen — lang tid
for der var nogen som helst offentlighed om reformens indhold. Christiansen og
Klitgaard (2008: 143) taler i den forbindelse om KL's brodermord. For det andet
ved tidligt i forlebet at have et parlamentarisk flertal pa plads for regeringens
egen reform. Dansk Folkepartis Kristian Thulesen Dahl har nemlig siddet med
i de hemmelige forhandlinger, der startede i januar 2004, og kan 9. maj erklere,
at Dansk Folkeparti ikke har yderligere krav til regeringen (Christiansen og
Klitgaard, 2008: 121). Nir regeringen forhandler med andre partier, er det si-
ledes, fordi den gerne vil have et bredere forlig bag reformen. Efter flere runder
bryder forhandlingerne dog endeligt sammen i midten af juni, og 24. juni 2004
er der en aftale mellem VK-regeringen og Dansk Folkeparti om danmarkshi-
storiens storste politisk-administrative reform. Reformens indhold var ikke i
alle detaljer som ensket af regeringen, men hovedelementerne var fasthold;
fem regioner uden ret til at udskrive skatter, med positivt afgreensede opga-
ver — dvs. ikke nogen kommunalfuldmagt — og med meget fa opgaver ud over
sundhedsomréidet. Kontrol over information samt tilsideszttelse af korporative
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normer og konsensusdannelse til fordel for en strategisk alliance med KL mod
Amtsradsforeningen gjorde, at regeringen fik — nasten — hvad den ville have.

Kommunalreformen fra 1970 blev til efter et meget langt forarbejde. Den
blev ogsé til med bred opbakning i Folketinget, og mens inddelingsreformen
blev implementeret i 1970, tog det mange ir at implementere finansierings- og
opgavefordelingsreformerne. Reformen holdt nzsten uantastet i mere end 30 ar.
2005-reformen néede ikke sit 10-ars jubilzum, inden den blev antastet. Min-
dre end fem ér efter regionernes fodsel 1. januar 2007 blev de i 2011 foresliet
nedlagt og erstattet af tre sygehusfellesskaber. Igen i januar 2019 fremlagde den
politiske koalition bag kommunalreformen et forslag, der nedlagde de folke-
valgte regioner frem mod valget i 2019 og tilfgjede det danske sundhedsvesen
21 kommunalt baserede sundhedsfalleskaber (Regeringen, 2019). Regeringen
niede ogsi at lave en politisk aftale om denne reform, men ikke at gennemfore
den, forend en ny socialdemokratisk regering tog over i juni 2019. En af den nye
regerings forste gerninger var lave en gkonomiaftale med Danske Regioner for
budgetiret 2020, hvori regionernes driftsansvar pi sundhedsomrédet slés fast,
samtidig med at den nye regering legger op til at styrke regionerne — om end
marginalt — pa andre omrader (Regeringen og Danske Regioner, 2019). Usik-
kerheden om reformen kommer altsé bade fra dens oprindelige entreprener og
fra det forhold, at dens oprindelige modstandere onsker at tilbagerulle visse dele
af reformen og styrke det regionale forvaltningsled.

Reduceret arveafgift pd familieejede virksomheder
I en koordineret markedsgkonomi med institutionaliseret inddragelse af ar-
bejdsgivere og arbejdstagere i vigtige okonomiske beslutninger er der ikke noget
usedvanligt i, at erhvervslivets organisationer begunstiges med malrettede skat-
telettelser sdsom lempet arveafgift ved generationsskifte af familieejede virk-
somheder. Reformen, vi analyserer her, var imidlertid ikke efterspurgt af den
borgerlige regerings traditionelle alliancepartnere blandt erhvervsorganisatio-
nerne, dvs. DI (Dansk Industri) eller Dansk Erhverv. I udgangspunktet folger
reformen den klientpolitiske drejebog ved i koncentreret form at tilgodese en
afgrenset gruppe virksomheder, mens omkostningerne spredes uden finansie-
ringsanvisning. Men analysen viser, at politikken ikke kan fastholdes i denne
kategori, og at den ad hoc-pregede interessepolitiske dynamik bag reformen
oger frihedsgraderne for regeringens egen politik pd omridet. Men ogsi at re-
formen er under pres og ikke forekommer levedygtig.

Som udmentning af politisk aftale om finansloven for 2016 fremsatte skat-
teministeren pa vegne af den borgerlige regeringskoalition mellem Venstre, Li-
beral Alliance og Det Konservative Folkeparti i marts 2017 Lovforslag 183,
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som gradvist senkede arveafgiften fra de generelle 15 pct. til 5 pct. i forbin-
delse med generationsskifte af familieejede virksomheder (Folketinget 2016-17,
L183). Slutmalet var en endelig udfasning af denne afgift frem mod 2025 (Re-
geringen, 2015: 21). Som navnt var reformen ikke efterspurgt af en borgerlig
regerings traditionelle allierede blandt interesseorganisationerne. Erhvervslivets
dominerende interesseorganisation, DI, var ikke aktiv for at fa reduceret eller
udfaset skatten. Emnet blev end ikke navnt i organisationens 2020-plan og fik
kun sparsom opmarksomhed i den efterfolgende 2025-plan (DI, 2018). Der-
udover tilkendegiver DI i et heringssvar til L 183, at organisationen faktisk er
uenig i regeringens prioritering. DI havde hellere set regeringen genindfore ske-
matiserede regler for vardiansettelse af successionsberettigede virksomheder,
som blev udfaset i februar 2015 (DI, 2017b).

DI havde besluttet ikke at ga ind i en sag, som reelt kun ville komme en
mindre gruppe virksomheder med en speciel ejerform — familiejet — til gode (in-
terview #DI). Det skabte imidlertid utilfredshed blandt enkelte DI-medlems-
virksomheder, som i stedet besluttede at danne netvarket Vakst i Generationer.
Netverket teller 14 egentlige medlemmer og 150 associerede virksomheder
og er skabt med det ene formdl at afskaffe arveafgiften pa generationsskifte
(https://www.igenerationer.dk/). Interessevaretagelsen blev lagt i henderne af
kommunikationsbureauet Operate, men netverkets medlemmer har ogsd varet
rundt hos politiske partier, ministre og organisationer for at skabe opmark-
somhed om emnet. Der peges samstemmende pd netvarkets centrale betydning
for, at arveafgiften kom pi beslutningsdagsordenen, og at der efterfolgende
gennemfortes en reform. Men netvarkets aggressivitet skabte ogsd irritation
hos DI. Netvarksdannelsen satte nemlig spergsmalstegn ved DI’s evne til at
koordinere og reprasentere erhvervslivets interesser og udfordrede DI’s stabile
og langsigtede samspil med den siddende og alle regeringer (Interview #DI).
Hvis reformens forudsztning altsa skulle vare et koordineret samspil mellem
en (borgerlig) regering og de traditionelle erhvervsorganisationer efter den ko-
ordinerede politiks klassiske forskrifter, var den nzppe blevet en realitet.

Derimod folger reformen som udgangspunkt de klientpolitiske karakteristi-
ka, idet den tilgodeser en afgranset koncentreret gruppe, mens omkostningerne
spredes bredt. Men netop dette aspekt ved reformen, at den interessepolitisk er
fremprovokeret af en emnebaseret gruppe uden elektorale muskler snarere end
at vare forankret i en aftale med mere institutionaliserede grupper, ser efter-
folgende ud til at ege det regeringspolitiske handlerum i forhold til reformen.
Malsztningen om at udfase skatten helt blev lagt i graven, da den borgerlige
regerings stotteparti, Dansk Folkeparti, under optakten til forhandlingerne om
finansloven for 2019, afviste at legge stemmer til (Berlingske, 8. august 2018).
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Og da den nye Socialdemokratiske regering tradte til i juni 2019 pa parlamen-
tarisk stotte fra Radikale Venstre, Socialistisk Folkeparti og Enhedslisten pa
grundlag af et falles forstielsespapir, skrev partierne under pa at gennemfore
“mélrettede skattestigninger, for eksempel at tilbagerulle lempelsen af bo- og
gaveafgiften for virksomhedsarvinger” (Socialdemokratiet, Radikale Venstre,
SF og Enhedslisten, 2019: 13). Denne forstaelse blev udmentet i en aftale i
forbindelse med finanslovsaftalen for 2020.

Stridighederne om arveafgiften i Danmark viser i overensstemmelse med ar-
tiklens hovedpostulat, at den institutionaliserede inddragelse af traditionelle
alliancer i beslutningsprocessen ikke kan tages for givet, og at regeringer har
fleksibilitet til at alliere sig med eller lytte til alternative grupperinger. I denne
proces sagar med det resultat at en borgerlig regering besluttede politik mod en
af de store erhvervsorganisationers anbefalinger. Reformindholdets i udgangs-
punktet klientpolitiske karakteristika og mangel pd bred interessepolitisk for-
ankring eger det regeringspolitiske spillerum og gor arveafgiften til en politisk
fodbold, som spilles i athengighed af den partipolitiske mobilisering. Den til-
treedende regerings planer om malrettet skattestigning placerer et tab hos en
afgrenset gruppe, som i koncentreret form stdr til at marke, at imperiet slar
igen ved at afmontere og indheste gruppens tidligere opndede fordele. Fleksi-
bilitet i de interessepolitiske alliancedannelser og et interessegruppeterreen med
ogsd nye organisationer gger ustabiliteten om reformen, som nu str til at blive
nulstillet med udgangen af 2019.

Arbejdstidsreform

Folkeskolereformen, som indebar en reform af lerernes arbejdstid, blev vedta-
get i forleengelse af en langstrakt konflikt, som blev udlgst af et sammenbrud i
overenskomstforhandlingerne mellem Danmarks Lererforening og KL. Der er
tale om en arbejdsmarkedsrelateret konflikt med steerk mobilisering af interes-
segrupper pa bade arbejdsgiver- og lanmodtagersiden, og dermed ogsa omkost-
nings- og gevinstsiden. En klassisk situation hvor organisationerne i praksis
ofte er vetoaktorer. Efter et langstrakt forlgb greb den socialdemokratisk ledede
regering imidlertid ind med konsekvenser for lerernes arbejdstidsregler — et
indgreb der samtidig skabte det okonomiske grundlag for regeringens indholds-
reform af folkeskolen (Folketinget 2012-13, L215). Og indgrebet var ikke, som
traditionen ellers byder, et afbalanceret snit i de modstridende interesser. Det
var et indgreb med en markant favorisering af de kommunale arbejdsgivere og
tilsidesattelse af lerernes onsker.

Historien om den kontroversielle reform har lange redder. Arbejdsgiverne —
KL — havde lznge onsket arbejdstidsregler, der gav flere undervisningstimer og
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storre ledelsesmassigt rum til skolelederne. Det er en historie, som rekker helt
tilbage til begyndelsen af 1990’erne, hvor lererne overgik til det kommunale
overenskomstomrade, og som konkret indebar opdelingen af lerernes timer i
UF@: undervisning, forberedelse og evrig tid. Der var flere forseg fra arbejds-
giversiden op gennem nullerne pi at fi et mere fleksibelt arbejdstidssystem. I et
KL-opleg fra 2010 blev der udtrykt gnske om, at lererne skulle undervise mere.
I gkonomiaftalen — det er en aftale mellem regeringen og KL og ikke noget, le-
rerne har indflydelse pa — for 2012 stod, at effektiviseringer af leererne arbejdstid
skulle droftes. P vej mod overenskomstforhandlingerne i 2013 reagerede le-
rersiden overvejende reaktivt, og der var derfor lagt op til harde forhandlinger
i 2013 (Mailand, 2015).

Det blev et efter danske forhold meget specielt forhandlingsforleb. Den 28.
februar 2013 varslede KL lockout. En mederzkke i forligsinstitutionen bragte
ikke de to parter nermere — snarere fir man indtrykket af et stadigt darligere
forhandlingsklima (Mailand, 2015). En konflikt bred derfor ud pr. 1. april. I
omegnen af 875.000 bern var uden daglig skolegang. Det bliver naturligvis
hurtigt en uholdbar situation, fordi meget andet end folkeskolen rammes. I de
fleste situationer ville en regering derfor ophgje et foreliggende maglingsfor-
slag — produceret af forligsmandsinstitutionen — til lov. Der var imidlertid ikke
noget maglingsforslag, fordi parterne var sa langt fra hinanden. Efter 3,5 ugers
konflikt varslede regeringen et lovforslag, der skulle hastebehandles i bededags-
ferien. Der var med Venstres tilslutning allerede et flertal for et indgreb, da det
blev fremsat.

Uanset hvordan man vender og drejer den lov, der saledes erstattede lerernes
overenskomst, afspejler den klart KUs onsker langt sterkere end leerernes. Hvor
et normalt maglingsforslag ville vaere en slags mellemproportional mellem par-
ternes onsker, tilgodesd loven nzsten udelukkende de kommunale arbejdsgi-
veres gnsker. Der kom efterfolgende beskyldninger om pa forhind aftalt spil
mellem arbejdsgiverne og regeringen (jf. Mathiasen, 2017). Det vides ikke med
sikkerhed, om der er hold i denne pistand, men den nye overenskomst — nu i
lovs form — favoriserede klart arbejdsgiverne fremfor lererne. Forventninger
til arbejdsmarkedsrelaterede reformer i det interessepolitiske felt, med arbejds-
giver- og arbejdstagerorganisationer mobiliseret overfor hinanden, vil vere, at
der findes konsensusbaserede losninger. Ikke mindst i en arbejdsmarkedsmodel
som den danske, preget som den er af et sterke partsstyre. I den konkrete si-
tuation, dvs. under en socialdemokratisk ledet regering, er det samtidig overra-
skende, at regeringsindgrebet tilgodeser arbejdsgivernes preferencer. I det kon-
krete tilfzlde er det dog vasentligt at veere opmerksom pa, at konflikten star

198



mindre om delelige gkonomiske ressourcer og i hojere grad om institutionelle
ressourcer — dvs. spergsmalet om retten til at disponere over lzerernes arbejdstid.

Casen illustrerer artiklens overordnede argument: Pa et omréide hvor den of-
fentlige politik traditionelt dannes i gensidige forhandlingsforleb mellem beror-
te parter, placerede regeringen slutteligt omkostningerne ved reformen pd den
ene part — blandt andet med det formal at frigere ressourcer til at kunne have
timetallet i folkeskolen og kvaliteten i folkeskolen og siledes investere direkte i
den borgerrettede velfaerd. Casen viser, at regeringen tilsidesetter preferencerne
hos en traditionelt magtfuld interesse pa omridet — lerernes organisation, ad
hoc allierer sig med KL og pa den méde far skabt et okonomisk grundlag for
at tilgodese folkeskolens brugere. Den illustrerer samtidig den usikkerhed, der
kan felge med et si dramatisk forlgb. Der har veret udtryke stor frustration fra
iser lererside, og pa det kommunale plan har man aftalt en rekke undtagelser
fra reformen fra 2013. Endnu seks ér efter indgrebet er lerernes arbejdsforhold
fastsat ved lov. En nedsat kommission afleverede i december 2019 en rapport,
som anbefaler en rekke @ndringer, herunder hvordan en ny arbejdstidsaftale
kan gribes an (Lezrerkommissionen, 2019). Regeringen fik sin vilje i forste om-
gang, men har siden mattet leve med stor usikkerhed om arbejdstidsaftalen, og
det ser ud, som om traditionelle arbejdsmarkedsmekanismer skal ende striden.
Fremtidige regeringer vil maske ogsd holde sig tilbage fra lignende forseg, fordi
de politiske omkostninger kan blive meget store.

Konklusion

Vores analyse af tre reformer viser, at demokratisk valgte regeringer formar at
gennemfore reformer, som kommer pa tvers af traditionelt endog meget staerke
interesseorganisationers gnsker — at de kan producere politik til fordel for diffu-
se flertal. Analysen viser ikke, at organiserede serinteresser er uden indflydelse,
og analysen visser heller ikke, at regeringer regerer uafhengigt af interesserne.
Der var, eksempelvis, organisererede interesser bag arveafgiftens optagelse pa
den politiske dagsorden, og KL har leenge haft et onske om styrkede muligheder
for at tilrettelegge lerernes arbejdstid. Pointen er, at reformregeringerne i alle
tilfelde demonstrerede koalitionsmessig, strategisk og taktisk fleksibilitet og
lavede de alliancer, som udover at tilgodese bestemte interesser samtidig mak-
simerede regeringens mulighed for at komme igennem med dens egne onsker.
Analysen af kommunalreformen viste i trdd hermed, hvordan regeringen alli-
erede sig med én kommunal organisation mod en anden. Analysen af lerernes
arbejdstid viste, hvordan opsparet frustration over ikke at komme nogen vegne
med Danmarks Lererforening fik regeringen til at indga i en tat alliance med
de kommunale arbejdsgivere i en konfrontation pa det danske arbejdsmarked,
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som er sjzldent set. Ikke for at hjelpe KL, men fordi regeringen selv onskede
flere undervisningstimer og sterkere lokale ledelser.

Kan skiftende regeringer i skiftende interessekonstellationer saledes gen-
nemfore reformer pa trods af organiseret og stzerk modstand som i amts- og
leerereksemplerne, tegner billedet sig lidt mindre flatterende, nar man kigger pa
processerne. Beslutningseffektivitet sker pa bekostning af inddragelse og kon-
sensus — traditionelt verdsatte danske verdier. Men beslutningseffektivitet er
ogsa en demokratisk verdi. Politikerne bliver malt pa at kunne levere, hvad de
har lovet, og regeringer bliver milt pa ogsa at optrade ansvarligt og gennemfore
reformer, som sikrer, at samfundet ikke bliver offer for sterke interessers lock
in. Til gengeld for at bryde disse gruppers lock in risikerer reformentrepreng-
rer, at der er vedvarende usikkerhed om de lgsninger, de har tilkempet sig sa
hardt. Der findes imidlertid neppe nogen klar granse for, hvornér hensynet til
beslutningseffektivitet kan tilsidesztte onsket om abenhed og inddragelse. Der
findes tilsvarende heller ingen klar granse for, hvornir hensynet til konsensus
og opbakning kan reducere politiske beslutningers pracision og effektivitet.

Hvis dele af den eksisterende litteratur séledes ser dystert pa demokratiets
tilstand, er vi beherskede optimister uden at negligere det forhold, at eksempel-
vis pengestarke interesser i nogle tilflde faktisk har mulighed for at fremkalde
den respons fra beslutningstagerne, som de ensker — det er forste del af arveaf-
giftsreformen ogsé et eksempel pa. Samlet set synes de cases, vi har analyseret,
imidlertid at vere mere folsomme overfor valgte regeringers praferencer end
preget af et systematisk bias til fordel for en eller flere organiserede interesser.
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Abstracts

Peter Munk Christiansen and Anne Mette Kjer

Structures and actors in analyses of political decisions

The article identifies some of the most significant developments in the political
science literature concerning political decisions in the new millennium. We ap-
ply the traditional distinction between structure- and actor-based explanations
and find that Danish political science has put a lot of effort into explaining
both stability and changes in public policy and political decisions. This has
contributed to a better combination of actor- and structure-based explanations;
however, gaps in the literature remain. We still have limited knowledge about
several elements in political decision making. For example, we lack knowledge
about what happens in the early decision-making stage, which in recent years
has appeared increasingly closed. Likewise, we have limited knowledge about
the role of the bureaucracy in the drafting of political decisions. Finally, there
is a lack of qualitative case studies of recent political decisions and therefore a
lack of comparative analyses of these decisions. The article calls for research in
these areas.

Keywords: political decisions, Danish political science, policy continuity, policy
change, agenda setting

Helle Orsted Nielsen and Anders Branth Pedersen

Decision processes in agriculture

Bounded rationality theory, first developed by Herbert Simon (1947), is one of
the first contributions to political science that explicitly focuses on decision pro-
cesses and links cognitive science to research on decision processes at the level
of both the individual and organisations. In line with more recent behavioral
research, bounded rationality theory holds that public policy design should
build on a realistic model of human behavior. The article analyzes the decision
processes of Danish farmers against their responses to two versions of pesticide
taxes implemented in Denmark, one in 1998 and the other in 2013. The two
taxes achieved different success rates, although neither version achieved the pes-
ticide reductions predicted by ex-ante models that built on the assumption of
farmers as economically rational. We find that farmers” decision processes are
consistent with features of bounded rationality, which may partially explain
why the taxes were not as effective as predicted. However, with the second
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version of the tax adopted in 2013, the tax rate was doubled, which may have
prompted farmers to give higher priority to economic objectives, possibly ex-
plaining why this recent version of the tax has been more successful.

Keywords: bounded rationality, environmental tax, pesticide policy, policy
design, target group behavior

Anne Mette Kjer

The paradigm shift in Danish development policy

How has Danish development policy evolved, and what are the underlying
driving forces of these changes? Drawing on Peter Hall’s framework, this ar-
ticle identifies recent changes in Danish development policy as a gradual shift
of policy paradigm during the years in the new millennium. The size of devel-
opment aid, the use of policy instruments, and the goal hierarchies in develop-
ment policy all changed. The proportion of aid to GNI has been reduced by
more than 30 percent, the composition of aid has changed in that allocations
for country programs in the poorest countries have declined. Finally, the over-
all purpose of aid is no longer solely poverty reduction. In explaining these
changes, the article shows that they emerged as a result of a politicization of aid
preceded by a shift in the locus of authority.

Keywords: policy paradigms, politization, Danish development policy, aid,
poverty

Peter Nedergaard, Maja Friis and Mads Dagnis Jensen
Decision-making processes during EU presidencies

This article analyses governmental decision-making processes during presiden-
cies of the European Union (EU) from the outset of the planning to the end
of the evaluation of the concluded presidency. The Polish, Danish and Cypriot
presidencies in the Trio of 2011-2012 are compared by applying a Most Differ-
ent Systems Design. The three presidencies represent member states that differ
in political, administrative and geographical terms. In spite of these differences,
considerable similarities can also be traced between the countries in terms of
how they handled the presidency, especially how civil servants adapted to the
different phases. However, there are also variations concerning the degree of
centralization versus decentralization of the whole process, the degree of au-
tonomy of individual civil servants, the degree of political involvement in the
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presidency process, and the type of evaluation carried out after the EU presi-
dency had taken place. The article is based on interviews with more than 80
civil servants involved in the presidency process from the three countries over a
period of nearly four years.

Keywords: EU presidency, Denmark, Poland, Cyprus, trio, Dansk EU presidency

Erik Albak and Christoffer Green-Pedersen

The media’s role in political decision-making processes

Do the media matter for public policy making? Based on the literature on the
conditionality of the effect of mass media attention on political attention and
theories of public policy making, this article argues that it depends on prior
political attention. If the media focus on a case related to an issue to which
politicians already pay attention, and the media attention is sustained, this can
initiate a political decision-making process that leads to public policy change.
The article illustrates this logic using two Danish examples and discusses how
this argument can be investigated more broadly.

Keywords: Mass media, political attention, political decision making, public
policy

Peter Munk Christiansen og Michael Baggesen Klitgaard

'The empire strikes back: options and reform decisions

Political decision making based on institutionalized coordination between the
state and relevant societal interests facilitated consensus and generated stable
political solutions in the era of class politics. Beyond class politics and in the
era of permanent austerity, governments are often caught in situations in which
they pursue reform intentions that necessitate infliction of concentrated losses
on organized interests, which reduce the possibility to achieve consensus. We
argue that partisan governments in the post-class politics terrain rather than
experiencing reduced reform capacities have more room for maneuvering and
more flexibility in formation of viable reform alliances with organized interest
groups. In effect, governments have improved strategic opportunities to maxi-
mize a partisan imprint on policy. The price they pay, however, is reduced con-
sensus and reduced political stability around the decisions and policies that
are carried through. We illustrate the relevance of this theoretical argument in
case studies of three significant policy decisions in Denmark: a) (parts of) the
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local government reform from 2007, b) the decision to regulate public school
teachers working conditions by law from 2013, ¢) the reduction of the inheri-
tance taxes imposed on family-owned companies from 2017. In all three cases,
the government implemented reforms in strategic alliances with some interest
groups against the preferences of others and broke with traditional allies in the
interest group terrain. In all three cases, the government maximized policy
influence and had to accept that the policy decisions remain contested by alter-
native coalitions and majorities.

Keywords: interest group politics, reform policy, reform insecurity, partisan
imprints, beyond class politics
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