Nyere tendenser inden for magtforskningen:
Aspekter af begrebet nondecisionmaking

Finn Reske-Nielsen

1. Indledning

Begrebet nondecisionmaking blev fgrste gang introduceret af de to amerikanske
samfundsforskere Peter Bachrach og Morton Baratz i en lille artikel med titlen
»Two Faces of Power« fra 1962!). Artiklen var formentlig at opfatte som et
konkret angreb pa Robert A. Dahls underspgelse af magtstrukturen i den ame-
rikanske by New Haven®), hvor Dahl under anvendelse af den sikaldte beslut-
ningsmetode var naet til det resultat, at byen ganske vist var styret af politiske
eliter, men at disse var reprasentative for valgerbefolkningen, ligesom de i vid
udstrekning anticiperede dennes praferencer. Bachrach og Baratz’ artikel kan
ogsa ses som ct af de forste generelle angreb pd pluralistiske begreber og me-
tode, som ellers af mange blev anset for at vare epokeggrende, idet det — sagde
man — for fgrste gang var blevet muligt at foretage en empirisk underspgelse af
magtstrukturen i et samfund. Bachrach og Baratz’ artikel blev siledes et indleg
i den standende debat mellem pluralister og elitister omkring magtstrukturen i
USA pa lokalt og nationalt plan.

Artiklen forblev relativ updagtet helt frem til slutningen af 1960’erne, men
har siden da givet anledning til en voldsom debat, som péa ingen made kan siges
at vare afsluttet pa indevaerende tidspunkt. Det har varet papeget, at der er et
ngje sammenfald mellem debattens opblussen og accentueringen af den sociale
uro i det amerikanske samfund®). Man kan her fremh®ve, at medens den plura-
listiske teori umiddelbart s& ud til at passe i 50’erne og i forste halvdel af 60’er-
ne, hvor det amerikanske samfund var praeget af en betydelig stabilitet, sa ®n-
dredes dette billede totalt 1 60’ernes anden halvdel, hvor en ra&kke minoritets-
grupper i stigende grad begyndte at manifestere deres utilfredshed. Denne uro
kan ses som udtryk for, at en rakke grupper i samfundet ikke — som forudsat
af pluralisterne — havde varet i stand til at fi varetaget deres interesser ad de
»normale« politiske kanaler. Det var derfor naturligt for flere amerikanske po-
litologer at spgrge sig selv, hvad det var for mekanismer, der forhindrede be-

1. American Political Science Review, vol. 56 (1962), pp. 947-52.

2. Robert A. Dahl, Who Governs? Democracy and Power in an American City, New Haven
1961.

3. Geraint Parry & Peter Morriss, *When Is a Decision not a Decision?«, i Ivor Crewe (ed), Bri-
tish Sociology Yearbook, vol. 1, London 1974, p. 318,
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stemte behov og krav i nogensinde at finde vej til den politiske beslutningsarena.
Det har sdledes varet karakteristisk for debatten, at den primart er blevet fprt
inden for amerikansk statskundskab og dermed i det store og hele inden den
sdkaldt »borgerlige« videnskabstradition®).

2. Begrebsdannelse

Der har hersket en betydelig uklarhed omkring begrebsdannelsen i relation til
nondecision-problematikken, hvilket nok til en vis grad skyldes, at der alle-
rede i Bachrach & Baratz’ 1962-artikel, men ogsd i deres scnere artikel fra
1963*) samt i deres bog fra 1970% er en rezkke uklarheder, for ikke at sige
direkte inkonsistenser. Deres hovedtese er dog klar:

»Of course power is exercised when A participates in the making of decisions
that affect B. But power is also exercised when A devotes his energies to creat-
ing or reinforcing social and political values and institutional practices that limit
the scope of the political process to public consideration of only those issues
which are comparatively innocuous to A.«7)

Det fremgar af citatet, at Bachrach & Baratz naturligt nok betragter det som
magtudgvelse, nar en person (magtsubjektet) treffer en beslutning, som pévir-
ker andre (magtobjektet). Nar en person derfor far en anden person til at handle
anderledes, end vedkommende ellers ville have gjort, sa er dette klart udtryk
for magtudgvelse. Bachrach & Baratz’ pointe er imidlertid, at magt ogsd om-
fatter noget andet og mere end dette: De finder, at der i lige sa hgj grad er
tale om magtuddvelse, nar en person er i stand til at forhindre, at visse sporgs-
mal nogensinde kommer frem til politisk debat og endelig afggrelse. Det drejer
sig med andre ord ikke om at ggre sin indflydelse gzeldende siledes, at et givet
spergsmal bliver afgjort pd en bestemt made, men om at gore sin indflydelse
geldende pd en sddan made, at det pagzldende problem aldrig kommer frem
til politisk debat overhovedet. Det er dette forhold de to forfattere betegner
som nondecisionmaking. Ofte kan man forestille sig, at nondecisionmaking er
langt den mest effektive form for magtudgvelse, idet den bedste made at
sikre sine egne interesser pd naturligvis er at forhindre modsatrettede interes-
ser i overhovedet at komme til orde. Som eksempel kunne man tage spgrgs-
mdilet om den private ejendomsret til produktionsmidlerne: Fortalerne herfor
stdr givetvis i en langt sterkere position, sifremt de kan forhindre en politise-
ring af spprgsmélet, fremfor at de skal involveres i en dben konflikt med grup-
per, som gnsker den private ejendomsret afskaffet.

4. En undtagelse herfra er den tyske politolog Claus Offe, som vil blive omtalt nedenfor, jvf.
pp. 191-93.

5. Peter Bachrach & Morton Baratz, »Decisions and Non-Decisions: An Analytical Frameworke,
American Political Science Review, vol. 57 (1963), pp. 63242,

6. Peter Bachrach & Morton Baratz, Power and Poverty. Theory and Practice, New York 1970,

7. Bachrach & Baratz 1962, op. cit., p. 947.
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I relation til denne problematik findes der flere forskellige begreber, som
ofte bruges i fleng, men som i en analytisk sammenhang bor holdes klart ad-
skilt. Det overordnede begreb cr nondecisionmaking, som mest hensigtsmassigt
kan defineres som den proces, hvorved der sker en undertrykkelse af visse
potentielle »issues« i et samfund. Dissc potenticlle politiske spgrgsmal betegnes
ofte som non-issues®). Denne proces kan taenkes at finde sted pd to principielt
forskellige mider: For det forste kan der vare tale om en »normal« beslut-
ningsproces, hvor et magtsubjekt traeffer en beslutning, som resulterer i under-
trykkelsen af visse potentielle issues. Man kan da sige, at der foreligger en
nondecision"). Eksempelvis vil en beslutning om at henvise ct forslag til ner-
mere behandling i en kommission med det resultat, at forslaget »begraves,
kunne karakteriseres som en nondecision. For det andet kan man forestille
sig, at nondecisionmaking s at sige finder sted autonomtr i den forstand, at der
sker en undertrykkelse af visse potentielle spgrgsmél uden at det umiddelbart
cr muligt at identificere et magtsubjekt, som trazffer en beslutning. Det er i
denne forbindelse at begrebet »mobilization of bias« bliver centralt. Dette
begreb har Bachrach & Baratz overtaget fra E. E. Schnattscneider'?), og de
definerer det pa fglgende made: »... the dominant values and the political
myths, rituals and institutions which tend to favor the vested interests of one
or more groups, relative to others.«) Det drejer sig med andre ord om, at
visse normer, vardier eller institutioner pa forhdnd udelukker bestemte spgrgs-
mél fra den politiske beslutningsarena, uden at det umiddelbart er muligt at
pavise bestemte aktgrer, som skulle have fordrsaget en sddan udclukkelse.
Eksempelvis kan man forestille sig, at tillerte holdninger til (politiske) autori-
teter kan forhindre visse grupper i at artikulere deres behov, ligesom man kan
tznke sig, at den politiske beslutningsstruktur kan vare siledes indrettet, at
visse typer af krav let gir igennem til den formelle beslutningsarena, medens
andre pa forhdnd bliver stoppet.

Nér nondecisionmaking defineres som den proces, hvorved der sker en un-
dertrykkelse af visse potentielle issues i samfundet, er det naturligt at spgrge:
hvilke issues? Man kan hazvde, at det i og for sig er banalt at papege, at ikke
alle de behov og krav, der findes i et samfund, bliver kanaliseret frem til den
formelle politiske beslutningsarena — dertil er deres antal alt for stort i forhold
til det politiske systems kapacitet’?). Deraf fglger, at nondecisionmaking ikke
omfatter, hvad der kan betegnes som »tilfeeldig selektion« i det politiske sy-

8. Frederich Frey foresldr termen »suppressed issuee¢, idet denne bedre understreger, at det er
som resultar af nondecisionmaking, at et spgrgsmdl ikke aktualiseres, jvi. »On Issues and
Non-Issues in the Study of Powere, American Political Science Review, vol. 65 (1971), p. 1088.

9. En nondecision defineres med andre ord som en beslutning, der resulterer i undertrykkelsen af
visse potentielle issues i samfundet.

10. E. E. Schattschneider, The Semi-Sovereign People, New York 1960,

11. Peter Bachrach & Morton Baratz 1962, op. cit., p. 950.

12. Jvf. f.eks. David Easton, A Framework for Political Analysis, specielt pp. 119 {f,
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stem. Begrebet daxkker udclukkende den selektion, i forbindelse med hvilken
der kan pdvises en bestemt »bias« (skavhed) i den forstand, at det er bestemte
typer af behov eller krav, som aldrig kanaliseres frem til beslutning i det poli-
tiske system. Tilsvarende er det i et vist omfang rimeligt at afgrense non-
decisionmaking negativt i forhold til, hvad Bachrach & Baratz betegner som
»beslutningslgse beslutninger«'®). Herved forstir de, at en rekke hver for sig
marginale beslutninger tilsammen akkumulerer med det resultat, at der opstar
store kvalitative @ndringer i det omgivende sociale system, uden at disse @n-
dringer pd nogen made er tilsigtet af nogen af de involverede aktgrer. Denne
negative afgransning forekommer dog kun ubetinget rimelig, safremt der ude-
lukkende opereres med et personelt magtbegreb'?).

3. Magt som et personelt og et strukturelt fenomen

Allerede i og med pointeringen af de to principielt forskellige méader, hvorpé
nondecisionmaking kan tenkes at finde sted, er der abnet op for et centralt
problemomrade. Det drejer sig om, hvorvidt man udelukkende skal knytte
magtbegrebet til personer (det personelle magtbegreb), eller om det ogsd er
ngdvendigt at operere med magt som noget andet og mere end personelle for-
hold (strukturelle magtbegreber).

Blandt pluralistiske magtteoretikere knyttes der udelukkende an til magt
som et personelt fenomen. Robert A. Dahl fremhzver saledes, at magt og ind-
flydelse normalt forbindes med »human actors«, og han definerer derefter ind-
flydelse pa fglgende made: »... influence is a relation among actors in which
one actor induces other actors to act in some way they would not otherwise
act«'®), Dahls interesse samler sig fgrst og fremmest omkring, hvad han kalder
for manifest indflydelse, dvs. en situation hvor et magtsubjekt konkret udgver
sin indflydelse over for et magtobjekt, f.eks. ved hjelp af trusler, overtalelse,
eller lignende. Han mener, at man empirisk kan konstatere manifest indflydelse
ved at udvelge nogle vigtige politiske spgrgsméil (»key-issues«), hvorom der
hersker uenighed mellem aktgrerne, og derefter undersgge, hvilke(n) aktor(er)
der konkret har faet deres vilje i disse sager®).

Det er ubestrideligt, at det, Dahl betegner som manifest indflydelse, omfattes
af, hvad der normalt forstds ved magt eller magtudgvelse. Derimod kan der
rejses berettiget tvivl om, hvorvidt dette begreb er tilstrekkeligt bredt, sifremt
man ¢nsker at afdzkke et samfunds magtstruktur. Dette problem illustreres
sommetider ved fglgende 6-feltstabel:

13. Bachrach & Baratz 1970, op. cit., pp. 42 {.

14, Jvi. diskussionen nedenfor, afsnit 3.

15. Robert A. Dahl, Modern Political Analysis, New Jersey 1970, p. 17.

16. Denne metode betegnes normalt som deltagermetoden eller beslutningsmetoden og er anvendt
af Dahl i undersggelsen af magtstrukturen i New Haven, jvf. Dahl 1961, op. cit.
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manifest I implicit
indflydelse indflydelse manipulation

givne issues

issuedannelsen

Ved »givne issues« forstds sporgsmil, som er blevet politiseret og dermed
gjort til genstand for politisk debat. »Issuedannelsen« dakker over den proces,
hvorved det afggres, hvilke potenticlle sporgsmal der kommer op til politisk
debat, og hvilke der ikke gor det. Kategoricn »implicit indflydelse« dakker det
fznomen, der normalt betegnes som anticiperet reaktion'?). Det ses tydeligt, at
Dahls analyseform kun vil »indfange« en del af virkeligheden, idet hans metode
og begrebsdannelse udelukkende vil dakke tabellens gverste venstre felt, me-
dens alle de gvrige felter vil vere »tomme«. Med hensyn til allerede givne issues
vil han pa forhdnd afskare sig fra at behandle sével anticiperede reaktioner som
manipulation og dermed muligheden for eksistensen af falsk eller manglende
bevidsthed, idet ingen af disse fznomener giver anledning til dbne politiske
konflikter, hvilket som nzvnt ovenfor er en forudsztning for anvendelsen af
deltagermetoden. Nar det drejer sig om issuedannelsen, si udelades dette pro-
blemomréde pr. definition: der anvendes netop kun data omkring givne issues,
hvorfor hele spprgsmalet om, hvorledes disse er blevet til, falder uden for for-
skerens interessefelt. Det forekommer derfor rimeligt at konkludere, at det er
tvivisomt, om en analyse af magtstrukturen i et samfund foretaget i overens-
stemmelse med de Dahl’ske principper vil kunne levere valide resultater. Der-
imod er det klart, at nondecisionmaking forstiet som et personelt magtudgvel-
sesfznomen vil dekke et langt videre spektrum af virkelighedsfenomener. Sa-
ledes vil man se, at med den begrebdannelse, der foretages, og med de eksemp-
ler, der gives 1 »Two Faces of Power«, udfyldes praktisk talt alle tabellens
felter'®).

Ogsé nér det drejer sig om det strukturelle aspekt af magtbegrebet, bliver be-
grebet nondecisionmaking relevant. Pluralisterne afviser at operere med et
strukturelt magtbegreb med den begrundelse, at man ikke ud fra det forhold,
at en gruppe eller en person gavnes af visse strukturelle forhold, kan slutte
noget om magtstrukturen i samfundet'¥). En rekke — ogsa sikaldt »borgerlige«
— politologer har imidlertid i de senere ar fremfgrt det synspunkt, at magtana-
lyser pd ingen made kan siges at vare fuldstzndige, hvis ikke et strukturelt

17. Ivf. nedenfor, pp. 199-200.

18. Jvf. nedenfor, afsnit 4.

19, Jvf. f.eks, Nelson Polsby, Community Power and Political Theory, pp. 132 ff. samt »On Inter-
sections between Law and Political Sciencee, Stanford Law Review, vol. 21 (Nov. 1968), pp-
149 ff.
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aspekt inddrages. Den japanske politolog Masao Maruyama giver en meget
precis karakteristik af problematikken, idet han sondrer mellem et funktionelt
magtbegreb, som betegner det personelle forhold mellem nogle aktgrer, og
»the substantive concept of power«, som dazkker over magt som noget, der be-
siddes af personer eller grupper. P4 baggrund af denne sondring pipeger han, at

»(t)he strenght of the substantive concept is that is scizes on the ineluct-
able fact that the forms of human behaviour will, by being socialized, be-
come separated from mere mutual relations between individuals and be-
come canalized in a definite objective pattern. When division of labour
reaches a certain stage in its development, the control of human relations
necessarily becomes organized and, to the extent that this organization
develops, such control comes to be operated through a »system« abstracted
from individual processes of interaction«®®).

Det vil vere narliggende at inkludere begrebet nondecisionmaking under
Maruyamas »substantive concept of power«. Mere precist er der tale om, at
the mobilization of bias »af sig selv« (dvs. uden at det umiddelbart er muligt
at identificere et personelt magtsubjekt) kan forhindre, at visse spgrgsmal nar
frem til beslutning i det politiske system. Man kan derfor havde det synspunkt,
at bestemte samfundsmassige normer, procedurer, strukturer, etc. ganske vist
p4 et eller andet tidspunkt er opstdet som resultat af en personlig magtudgvelse,
men at de i den nuvarende situation er blevet lgsrevet herfra og dermed har
opndiet en vis autonomi, som betinger en selvstendig magtudgvelse. Det aspekt
af problematikken, som man kan sige, at pluralisterne overser ved udeluk-
kende at centrere omkring beslutningsprocesser, er, at det ikke pa forhind kan
anses for givet, at aktgrernes strukturelle omgivelser er neutrale i forhold til
den enkelte beslutning, hvorfor man ikke kan danne sig et fuldstendigt billede
af magtstrukturen i samfundet ved kun at undersgge konkrete beslutninger. Et
eksempel pa sddanne strukturer, der kan virke som nondecision-mekanismer, er
det amerikanske magtdelings- og checks-and-balances system, hvori er indbyg-
get en lang rezkke »barrierer«, som kan hindre radikale krav i at nd frem til
endelig afggrelse og vedtagelse®?).

Der er imidlertid flere forskellige opfattelser af, hvad det strukturelle magt-
begreb mere pracist indeholder. Den tyske politolog Claus Offe har gjort nogle
overvejelser over strukturel magt, som er specielt interessante i denne sammen-
hang, idet han cksplicit diskuterer problematikken i relation til begrebet non-
decisionmaking. Som udgangspunkt betragter han staten som »ein selektives,
ereignis-erzeugendes Regelsystem, als einen »Sortierprozess« . ..«*?). Han ser

20. Masao Maruyama, »Some Problems of Political Powers, i Thought and Behavior in Modern
Japanese Politics, Oxford University Press 1963, p. 271.

21. Jvf. f.eks. Thomas R. Dye & L. Harmon Zeigler, The Irony of Democracy, Belmont, Calif.
1975,

22, Claus Offe, Strukturprobleme des kapitalistischen Staates, Frankfurt am Main 1975, p. 74.
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m. a.0. staten som cn nondecisionmekanisme, der frasorterer bestemte typer af
potentielle issues, og han mener, at man kan opererc med fglgende typer af
»ikke-h@ndelser«, som staten sorterer fra:2%)

1) »Socialstrukturelt udelukkede hendelser«, dvs. ikke-ha@ndelser (»non-
issues«), som er betinget enten af karakteristiske tr&k ved det sociale system
eller af bestemte historiske premisser. Offe bruger som eksempler fravaret af
korstoge og heksebrendinger i moderne kapitalistiske stater.

2) »Tilfeldigt udelukkede hendelser«, dvs. ikke-handelser, som kunne
vare blevet aktualiseret inden for rammerne af det eksistcrende politiske system,
men som af tilfeldige arsager ikke er blevet det. Set under en magtanalytisk
synsvinkel er denne kategori naturligvis temmelig uinteressant.

3) »Af systemet udelukkede hendelser«, dvs. ikke-h@ndelser, som er betin-
get af karakteristiske trak ved selve det politiske system.

Mere specifikt finder Offe, at man kan operere med udvelgelsesmekanismer
pa i alt fire forskellige niveauer®!). For det forste taler han om et strukturniveau,
hvorved forstas de forskelligartede retlige og faktiske begreensninger, der findes
pa det politiske systems »aktionsradius«; som eksempler kan nzvnes de liberale
frihedsrettigheder, eksistensen af bureaukratiske organisationsformer samt selve
det forhold, at aktgrerne i den politiske proces altid ma arbejde inden for ram-
merne af begrznsede ressourcer og informationer. For det andet finder Olffe,
at hele det ideologisk-kulturelle normsystem kan forhindre potentielle spgrgs-
mal i at blive aktualiseret som politiske issues. For det tredie fremhaver han,
hvad han kalder formelle procedurestrukturer, hvorved han f.eks. forstar »die
Prozesse der parlamentarischen Beratung, des »collective bargaining«, der bii-
rokratischen Planung und Verwaltung, der wissenschaftlichen Politikberatung,
der Wahlkdmpfe und der politischen Massenkommunikation«). Han benazgter
med andre ord, at sadanne proceduremassige forhold kan fraskrives et betyde-
ligt politisk indhold. Endelig peger han for det fjerde pa anvendelse eller trussel
om anvendelse af statslige tvangsmidler som militeer, politi og retsvaesen som
middel til at sztte granser for, hvilke spgrgsmaél, der kan rejsese i det politiske
system.

Det forekommer umiddelbart som om Claus Offe her har peget pi nogle
centrale — og ofte ignorerede — trzk ved politiske systemer, som bgr inddrages
i en analyse af magtstrukturer. Samtidig er det imidlertid klart, ogséd for Offe
selv, at der er betydelige problemer forbundet med en empirisk konstatering af
de fenomener, som han behandler abstrakt. Offes hovedproblem bliver, at det
ganske vist er muligt for ham at pavise en »almen selektivitet« i den forstand,
at det umiddelbart vil kunne lade sig vise empirisk, at de nevnte selektions-

23. Ibid., pp. T4 f.
24, Ibid., pp. 79-81.
25. Ibid., p. 80.
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mekanismer frasorterer en rekke behov og krav, men det er ikke muligt for
ham at pavise, at selektiviteten er »skave, eller — sagt pd en anden made —
at den er udtryk for et klasscherredgmme. Offes manglende evne til at Igse dette
problem skyldes f@rst og fremmest hans bet@nkeligheder ved at anvende et
objektivt intcresscbegreb i videnskabelige analyser®®).

I »genuint marxistiske« statsanalyser spiller nondecision-problematikken lige-
ledes cn viesentlig rolle, men pa en made som er vasensforskellig fra, hvad der
er tillzxldet i »borgerlige« analyser. Den vasentligste marxistiske kritik af bor-
gerlige magtteoretikere gir pd, at disse i for hg) grad fokuserer pa individer
og individuel adfard som det primaere analyscobjekt, ligesom der forst og frem-
mest opercres med finale forklaringer baseret pa individers motivation. Her-
overfor vil marxistiske forskere hevde det synspunkt, at en valid analyse af et
samfunds magtstruktur ma tage sit udgangspunkt i dc basale strukturer i sam-
fundet, dvs. i en analyse af den dominerende produktionsméde, idet det er den-
ne, der til syvende og sidst vil vere bestemmende for magtforholdene pa alle
niveauer i en given samfundsformation. Disse synspunkter finder man meget
tydeligt hos Nicos Pouiantzas i en polemik med den engelske politolog (og
igvrigt erklzrede marxist) Ralph Miliband®?).

sMiliband, however, seems to reduce the role of the state to the conduct
and »behaviour« of the members of the state apparatus. If Miliband had
first established that the state is precisely the factor of cohesion of a social
formation and the factor of reproduction of the conditions of production
of a system that itself determines the domination of one class over the
others, he would have seen clearly that the participation, whether direct or
indirect, of this class in government in no way changes things«25).

Marxister vil med andre ord se den kapitalistiske stat som en objektiv struk-
tur i den forstand, at den er betinget af de basale forhold pa det gkonomiske
niveau. Dette betyder, at nondecision-problematikken far en helt anden karak-
ter: det fglger nasten aksiomatisk, at der vil vare tale om en »sk&v« selektivitet
i kapitalistiske systemer, idet en af statens vasentligste funktioner netop er at
sikre den ene klasses dominans over den anden, dvs. sikre kapitalistklassens
fortsatte udbytning af arbejderklassen.

Det ses siledes, at marxistisk samfundsteori som udgangspunkt betragter den
kapitalistiske stat som en klassestat, der i hovedsagen gavner en bestemt Klasse
og er til skade for andre. Som kontrast hertil kan szttes den ovenfor omtalte bor-
gerlige pluralisme, hvor staten nzrmest betragtes som en neutral faktor i sam-
fundet — eller mere pracist: hvor staten betragtes som varende i harmoni med

26. Ibid., pp. 80 f.

27. Nicos Poulantzas, »The Problem of the Capitalist statee, New Lefr Review, no. 58 (Nov.-Dec.
1969), pp. 67-78, samt Ralph Milibrand, »Reply to Nicos Poulantzas<, New Left Review, no.
59 (Ian,~Febr. 1970), pp. 53-60.

28. Poulantzas, op. cif., p. 13.
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i hvert fald stgrsteparten af borgerne i det omgivende samfund. Videre kan man
eventuelt fremhazve det synspunkt, at forskere, der fremhaver nondecision-
problematikken pa denne dimension indtager en midterposition, idet de betoner,
at det ma vare ct empirisk spgrgsmal, om staten har klassckarakter eller e;j.

Vi har nu set, at pluralistiske metoder og begreber hgjest vil kunne give et
ufuldstzndigt billede af det personelle magtforhold mellem nogle politiske ak-
torer, og at en supplering med begrebet nondecisionmaking forstict som et per-
sonelt magtudgvelses-fenomen til en vis grad vil kunne afhjaelpe disse mang-
ler. Samtidig er det imidlertid ogsa spgt vist, at analyser, som alene forctages
under anvendelse af et personelt magtbegreb, ikke nodvendigvis vil give valide
resultater m.h.t. et samfunds magtstruktur — tvartimod ecr der blevet argu-
menteret for, at det vil vare nodvendigt at supplere med et strukturclt magt-
begreb i ¢én eller anden form. Der rejser sig imidlertid en lang raekke vanskelig-
heder, nir man gnsker at anvende begrebet nondecisionmaking i konkrete em-
piriske undersggelser, hvadenten det drejer sig om nondesionmaking som et
personelt eller som et strukturelt fanomen. Dette problemkompleks skal nu
behandles nzrmere.

4. Nondecisionmaking relateret til »faserne i den politiske proces«

En nzrmere eksplicitering af begrebet nondecisionmaking samt af de problem-
omrader, som begrebet abner op for, vil vanskeligt kunne foretages uden en
opsplitning af begrebet i forskellige aspekter. Det forekommer her hensigts-
massigt at opdele den politiske proces i en ra&kke analytisk adskilte »faserc,
i relation til hvilke begrebet nondecisionmaking kan bedémmes. Fglgende »fa-
ser« synes at vare relevante:

1) Ikke-erkendte behov, som dakker det forhold, at en person eller en
gruppe har visse behov, men at disse (endnu) ikke er subjektivt erkendt. Der
er m.a.o. tale om falsk eller manglende bevidsthed.

2) Erkendte behov. Her tznkes der pa det forhold, at en r&kke behov er
subjektivt erkendt af personer eller grupper, men at disse behov undertrykkes,
sdledes at de aldrig artikuleres eksplicit til det politiske system i form af krav.
Sagt pd en anden made er folk sig visse behov bevidste, men de »tgr« pa grund
af pres af den ene eller dan anden art ikke fremsztte disse abent som krav til
det politiske system.

3) Transformation. Herved forstds de artikulerede krav pd deres vej gen-
nem det politiske system frem til endelig vedtagelse eller forkastelse pa den
formelle politiske beslutningsarena. Det drejer sig med andre ord om behand-
lingen af politiske krav fra deres fgrste fremsattelse til deres endelige vedtagelse
eller forkastelse. Der vil i ethvert politisk system kunne pavises et stgrre eller
mindre antal mekanismer, som kan forhindre bestemte krav i nogensinde at na
frem til en formel afggrelse.
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4) Implementering, dvs. den administrative gennemfgrelse af de politiske
beslutninger. I denne fase kan man ligeledes let forestille sig en razkke non-
decision-mekanismer, som kan betyde, at selv om et krav er naet frem til formel
afgprelse (vedtagelse), sd vil den administrative gennemfgrelse (eller mangel
pd samme) kunne forhindre, at de sociale konsekvenser bliver som tilsigtet.

Lad os starte med den fgrste fase: Ikke-erkendte behov. I fgrste omgang bli-
ver problemet her, om der i samfundet findes et generelt af borgeme inter-
naliseret normsystem, som forhindrer visse potentielle spgrgsmal i at blive ka-
naliseret til dct politiske system. Er borgerne sagt med andre ord i den grad
»indhyldet« i bestemte normer og vardier, at det ganske enkelt ligger uden for
deres forestillingsverden at rejsc bestemte spgrgsmal over for det politiske sy-
stem. Det er i denne forbindelse interessant at konstatere, at ogsd pluralisterne
anerkender relevansen af denne problemstilling. En af de mest fremtradende
pluralistiske teoretikere Nelson Polsby, som medvirkede i Dahls New Haven
undersggelse, erkender endog, at den samfundsmeassige konsensus begrenser
mangden af issues 1 det politiske system:

»Some, perhaps most, possible courses of action are never considered in
community decision-making simply because they are inconceivable to the
actors involved (min understregning). No one seems ever to have seriously
considered turning the privately owned New Haven Water Company over
to the city, for example, although there seems to be no reason why this
could not be done. The array of alternatives presented for community de-
cision-making seems likely, then, to be determined by consideration very
different from a rational canvassing of all technically feasible possibili-
ties«??),

Det afgérende stridspunkt er derfor ikke, om der rent faktisk findes en sddan
begrensende konsensus — det er der enighed om, at der gor. Striden star i stedet
om, hvorledes denne konsensus er opstdet: Pluralisterne finder, at konsensus’en
er »organisk fremvokset« i den forstand, at den stammer fra og er udviklet af
borgerne selv si at sige autonomt, medens nondecision-teoretikere tager den
mulighed i betragtning, at konsensus’en kan vare fremmanipuleret udefra pa
en eller anden made. Man kan derfor sige, at pluralisterne legger en harmoni-
model ned over samfundet, medens nondecision-teoretikerne enten satter
sporgsmilstegn ved det rimelige i a priori at tage udgangspunkt i en sidan mo-
del eller eksplicit opererer ud fra en konflikt-model®®).

Fremtredende pluralister har i en rekke artikler siden midten af 1960’erne
argumenteret mod specielt den del af nondecisionmaking-begrebet, der knytter

29. Polsby 1963, op. cit., pp. 133 f.

30. For en tilsvarende udlegning al striden mellem pluralister (specielt Dahl) og elitister (specielt
C. Wright Mills) se William E. Connolly, Political Science and Ideology, New York 1967, pp.
26 ff.
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sig til fasen ikke-erkendte behov®!). Hovedargumentet drejer sig i det store og
hele om, at det ikke videnskabeligt er muligt at afggre, om en given »bevidst-
hed« i befolkningen er falsk eller zgte. Som f.eks. Merelman siger det: Neo-
elitisterne (saledes betegner han f.eks. Bachrach & Baratz) havder, at konsen-
sus'en i befolkningen er fremmanipuleret, men hvor ved de egentlig fra, at det
ikke omvendt er den postulerede elite, der totalt er underlagt en konsensus
som »af sig selv« er vokset frem blandt masserne*?)? Dettc argument forekom-
mer umiddelbart besn@rende, men man bgr gore sig klart, at det hviler pa i alt
fald €én central foruds®tning, nemlig at det kun er muligt at operere med et
subjektivt interessebegreb. Dette betyder, at pluralisterne a priori gar ud fra,
at folks interesser er, hvad folk selv siger er deres interesser, hvilket indlysende
medfgrer, at forskeren pa forhdnd afskarer sig fra at anerkende relevansen af
at diskutere, om en given bevidsthed er sand eller falsk.

Det er klart, at der kan rettes endog meget stzerke indvendinger mod viden-
skabeligt ikke at benytte et subjektivt interessebegreb, men pa den anden side
mé man ikke vare blind for de meget store mangler, et subjektivt interessebe-
greb er behzftet med. Isaac D. Balbus har pd fremragende mide fremhavet
problematikken ved hjzlp af fglgende simple figur®?®):

Subjective interests
Objective interests aware unaware
affected by consciousness lack of consciousness
unaffected by false consciousness -

Qverste venstre celle angiver »bevidsthed«, dvs, at man pévirkes af et eller
andet, og at man er sig denne pavirkning bevidst. @Dverste hgjre celle viser
manglende bevidsthed, hvilket vil sige, at man er pavirket af et eller andet, men
ikke er sig denne pdvirkning bevidst. Endelig taler Balbus om falsk bevidst-
hed, som dakker over det forhold, at en person nok har en opfattelse af, at han
pavirkes pa en eller anden made, men at denne opfattelse er forkert®!). Hvis
det accepteres, at alle felter dokker over relevante virkelighedsfznomener, frem-
gir det, at man ved at operere med et subjektivt interessebegreb videnskabe-
ligt kun kan beskzftige sig med en begrenset del af virkeligheden, idet man
udelukkende kan behandle fenomener, der falder ind under kategorien »con-

31, Jvf. f.eks. Richard M. Merelman, »On the Neo-Elitist Critique of Community Powere, Ameri-
can Political Science Review, vol. 62 (1968), pp. 451-60, specielt pp. 453-55, samt Raymond E.
Wolfinger, »Nondecisions and the Study of Local Politicse, American Political Science Re-
view, vol, 65 (1971), pp. 1063-80, specielt pp. 1072-77.

32. Merelman, op. cir., p. 453,

33. Isaac D. Balbus, »The Concept of Interest in Pluralist and Marxian Analysis« Polifics and
Society, vol. 1, no. 2 (Febr, 1971), p. 154.

34, Ibid., p. 152,
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sciousness«. Man kan naturligvis, siledes som bl.a. Nelson Polsby ger det,
argumentere for, at pluralistisk teori p4 ingen made forsgger at forklare alle
fenomecner, men netop begraznser sig til de konflikter, der kan identificeres
blandt de politiske aktgrer®®), og at der derfor intet odigst er i, at en rezkke
muligvis rclevante omrader ikke omfattes af teorien. Et sddant synspunkt er
pa sin vis uangribeligt, men pa den anden side mé det fremhaves, at den fore-
tagne udvalgelse af virkelighedsfznomener ikke pa afggrende made ma pavirke
de resultater og pastande om virkeligheden, som den pluralistiske teori nar frem
til. Det er netop pé dette punkt, pluralisternes kritikere har sat ind, idet Bal-
bus®*®), men ogsa f.eks. William E. Connolly®?), fremfdrer det synspunkt, at
pluralisterne pa forhdnd udclukker »ikke-artikulerede interesser«, hvilket leder
frem til spgrgsmalet, om man pé forhdnd kan ga ud fra, at alle »relevante« eller
»berettigede« interesser virkelig er blevet artikuleret til det politiske system.
Connolly papeger siledes, at hgj participation i det politiske system er knyttet
til de hgjere socio-gkonomiske lag i samfundet, hvilket betyder, at »this view
of interests supports the claims of various segments of society in inverse pro-
portion to their need«®). Pa baggrund af en sadan kritik forekommer det
ikke urimeligt, at konkludere, at der er en betydelig fare for, at det billede, som
pluralistiske analyser giver af magtstrukturen i et samfund, meget let kan blive
fordrejet eller i det mindste fortegnet.

Det er ubestrideligt, at der er mindst lige sa store vanskeligheder forbundet
med at benytte et objektivt interessebegreb, som der er med at anvende det sub-
jektive — specielt nar der udelukkende opereres inden for en »borgerlige viden-
skabelig ramme. Hovedproblemet med det objektive interessebegreb er natur-
ligvis, at fastleggelsen af en given persons objektive interesse ma ske under
anvendelse af i forhold til denne person eksterne standarder. Opstillingen af
disse standarder overlades til forskeren, hvilket leder frem til det centrale
problem: Hvorfra ved vi, at de interesser, forskeren tillegger en person, rent
faktisk er i denne persons interesse? Hvis vi empirisk kan konstatere en diskre-
pans mellem en persons subjektivt erklerede interesse og hans »sande« inter-
esse, siledes som denne er fastlagt af forskeren, hvorledes skal vi da afgore,
hvem der »har ret«?

Der er gjort mange forsgg pd at lgse dette problem®’), men et af de mere in-
teressante er nok Balbus’. Han accepterer som udgangspunkt marxistisk sam-
fundsteoris fastleggelse af objektive klasseinteresser, men frakender samtidig
teorien et egentligt empirisk indhold:

35. Polsby 1963, op. cit., p. 122

36. Balbus, op. cit., p. 153,

37. William E. Connolly, »On »Interests« in Politicse, Politics and Society, vol. 2, no. 4 (1972).
p. 462.

38. Ibid., p. 463,

39, Jvf. f.eks. Christian Bay, »Politics and Pseudo-Politics: A Cntical Evaluation of some Be-
havioral Literaturee, i Charles McCoy & John Playford (cds.), Apolitical Politics, New York
1967, pp. 12-37, hvori der sgges opstillet en teori om basale menneskelige behov.
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»If however the goal is not the empirical measurement of power but rather
the explanation of changes in the allocation of values in society, then it
is useful to establish by definition the existence of contradictory latent or
objective interests and thus latent conflicts as characteristic of the political
system. Such an assumption does not require empirical proof that the ab-
sence of overt conflict is the product of elite manipulation, since it is not
en empirical proposition at all, but rather an assumption whose utility can
only bec mecasurcd in terms of the degree to which it enables one to explain
or predict political change«*?).

Balbus betragter hermed marxistisk teori som en model, ud fra hvilken der
kan udledes hypoleser, som kan testes empirisk. Hvis de afledede hypoteser
verificeres, kan man betragie modellen som hensigtsmassig, men vil naturligvis
ikke kunne udtale sig om dens sandhedsveerdi. Fgrst i det ¢jeblik, hypoteserne
falsificeres, falder ogsd modellen. Balbus ggr dog selv opmarksom péa den klare
ulempe ved en sadan tolkning, at det kun bliver muligt at forklare @ndringer i
vardiallokeringen, medens det ikke kan lade sig gore at foretage en empirisk
maling af magt med henblik pd en identifikation af den eksisterende magtfor-
deling i samfundet.

Ud over sidanne overvejelser omkring anvendelsen af et objektivt interesse-
begreb finder vi i debatten en mangde forsgg pa at fastlegge forskellige »mel-
lemformer« mellem det subjektive og det objektive interessebegreb. Disse skal
ikke ggres til genstand for en n@rmere behandling her, blot skal fremlegges den
generelle vurdering, at de hidtil przsenterede mellemformer ikke kan siges at
have lgst de i det foregidende beskrevne problemer i relation til det subjektive
og det objektive interessebegreb*!). Det ses herefter, at der rejser sig uhyre pro-
blemer m.h.t. interessebegrebet i fasen ikke-erkendte behov, hvilket i gvrigt
har fgrt til at en razkke forskere ganske simpelt har bortdefineret dette problem-
omréde, nadr de benytter sig af begrebet nondecisionmaking.

For fuldstendighedens skyld skal vi afslutte gennemgangen af denne fase i
den politiske proces med kort at papege de »mekanismer«, gennem hvilke non-
decisionmaking kan taznkes at stte sig igennem med det resultat, at der skabes
en falsk bevidsthed, som resulterer i, at visse issues aldrig kanaliseres til det
politiske system. Det, der umiddelbart springer i gjnene, er naturligvis egentlig
manipulation. Pistande om manipulation finder vi bade hos de klassiske elitister
(som f.eks. Pareto og Mosca), men ogsd hos moderne elitister som C. Wright
Mills*2). Fra pluralistisk side afvises manipulationstankegangen kategorisk*?).

40. Balbus, op. cit., p. 173.
41. For en nzrmere behandling af disse problemer, se Finn Reske-Nielsen, En analyse af non-

decisionmaking med sarligt henblik pé en diskussion af de teoretiske problemstillinger og be-
grebets empiriske anvendelighed, Arhus 1976, specielt pp. 81-105.

42, C. Wright Mills, The Power Elite, Oxford 1956.

43. Robert A. Dahl, »A Critique of the Ruling Elite Modele, American Political Science Review,

vol. 52 (1958), pp. 463-69.
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Det forekommer imidlertid for snavert kun at tale om manipulation i forbin-
delse med diskussionen omkring sand eller falsk bevidsthed. Snarere bgr man
inddrage hele den proces, hvorved borgerne far deres politiske holdninger, idet
det er via denne proces, de sd at sige far defineret deres verdensbillede. Der
findes rent faktisk inden for specielt den amerikanske politologi en hel selv-
stendig disciplin, politisk socialisering, som behandler dette problemfelt, men
det er karakteristisk, at der praktisk taget aldrig er lavet undersggelser over de
politiske effekter af politiske socialiseringsprocesser**). For fuldstendighedens
skyld skal det ogsad nwevnes, at man inden for marxistisk teori opererer med en
form for strukturel determination af bevidstheden, idet der foretages en udled-
ning ud fra de af Marx fastlagte abstrakte gkonomiske kategorier'?).

Lad os herefter vende os mod den fase i den politiske proces, som vi har
betegnet som »erkendte behov«. Her er der som sagt tale om, at en gruppe eller
cn person ganske vist er sig nogle behov bevidst, men alligevel ikke artikulerer
disse som krav til det politiske system. Problematikken i denne fase er vasens-
forskellig fra problematikken i fasen ikke-crkendte behov. Dette skyldes forst
og fremmest, at nar det drejer sig om erkendte behov, er det ikke forbundet
med sa store vanskeligheder at identificere folks kontrafaktiske holdninger eller
adferd, dvs. den adfard, de ville have udvist, eller de holdninger, de ville have
haft, safremt de ikke havde veret udsat for nondecisionmaking. Dette var
netop det centrale problem i forbindelse med ikke-erkendte behov.

Problemerne i forbindelse med erkendte behov knytter sig derfor i fgrste
rekke til de mekanismer, hvorigennem man kan forestille sig, at nondecision-
making kan sztte sig igennem. Disse mekanismer kan vare af to principelt
forskellige slags: personelle og strukturelle. Det personelle aspekt er identisk
med, hvad der normalt betegnes som anticiperede reaktioner og er meget frem-
tredende i »Two Faces of Power»*®). Begrebet er fgrste gang anvendt af den
tysk-amerikanske politolog Carl J. Friedrich, som vil tale om anticiperede re-
aktioner i situationer, hvor et magtobjekt foregriber, at magtresultatets reak-
tioner pa en given adferd vil medfgre ubehageligheder og derfor handler pa en
anden made end han ellers ville have gjort, uden at magtsubjektet direkte har
foretaget sig noget for at pavirke magtobjektet. Friedrich finder, at det princi-
pielt er muligt at anticiperede reaktioner kan fgre til en adferd, der @ndrer
status quo, men normalt mener han, at fenomenet vil forhindre en ®ndring af
status quo — der er m. a.o. klart tale om en konserverende faktor?). Sat ekspli-

44, For en introduktion til forskningen pd dette omride, se Asger Munk & Finn Reske-Nielsen,
sIntroduktion til politisk socialiseringe, Politica, 1975, no. 4-5, pp. 1-31,

45. Jvf. Anders Lundkvist, Kapiralens bevidsthedsformer, Arhus 1973. For en kritik heraf, se John
Martinussen, En drgftelse af lighedsprincipper og social ulighed i borgerlige samfund, Arhus
1975, pp. 7 {f.

46. Flere af de eksempler, Bachrach & Baratz giver, er siledes blot eksempler pd anticiperede
reaktioner, jvf. Bachrach & Baratwz 1962, op. cit.

47. Carl J. Friedrich, Man and His Government. An Empirical Theory of Politics, New York
1963, pp. 200 ff.
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cit ind i en nondecision-sammenhang dakker begrebet anticipcret reaktion
det forhold, at en person afholder sig fra at artikulere et givet behov som krav
til det politiske system, idet den pigzldende forventer at en artikulering vil
kunne medfore sanktioner (positive eller negative) fra andre personers side,
uden at disse har ytret sig pa det pigaldende omrade. Ud fra en common-sense
betragtning forekommer det umiddelbart narliggende at fastsld, at man her har
fat i cn central nondecision-mekanisme. En naxrmerc undersggelse viser imid-
lertid, at der rejser sig i alt fald ét vasentligt teorctisk problem: Robert Dahl
har peget pa, at det i virkeligheden er meget vanskeligt at slutte noget som
helst om magtstrukturen i et samfund, selv om man empirisk kan Kkonstatere
fenomenet anticiperet reaktion (hvilket han i gvrigt stiller sig tvivlende overfor).
Dette skyldes det forhold, at anticiperede reaktioner er processer, der udeluk-
kende foregar inde 1 hovedet pa »magtobjektet« og derfor let kan vere grebet
ud af den bla luft. Dette kan ifplge Dahl fa absurde konsekvenser: »Carried to
the extreme, then, this kind of analysis could lead to the discovery of as many
different power structures in a political system as there are individuals who
impute different intentions to other individuals, groups, or strata in the system«*¥).
Dahl har naturligvis ret i denne betragtning, men pad den anden side kan dette
ikke fgre til den konsekvens, at man fuldst®ndig forkaster at inddrage intici-
perede reaktioner i en analyse af politiske magtforhold — alene af den grund,
at det i alt fald i visse tilfzlde er muligt empirisk at konstatere en adfzrd hos
et magtsubjekt, som betinger magtobjektets anticiperede reaktioner. En anden
central indvending mod begrebet anticiperet reaktion er, at det kan vare van-
skeligt empirisk at konstatere fznomenet. En razkke pluralister har fremfgrt
dette synspunkt*®), men det turde til en vis grad vare tilbagevist i og med en
empirisk undersggelse foretaget af den amerikanske politolog Michael Parenti,
hvor det viser sig, at de via f.eks. dybdeinterviews i vid udstrekning faktisk er
muligt at konstatere anticiperede reaktioner empirisk®°).

Ogsa strukturelle forhold vil kunne opstille barrierer, som kan forhindre sub-
jektivt erkendte behov i at blive artikuleret til det politiske system. Frederick
W. Frey fremhaver saledes fglgende formodet relevante fanomener:

»Especially important are inculcated conceptions of legitimacy, learned
preferences among influential behaviours, expectations of failure, and con-
fused perceptions of power processes and structures. Such orientations are
less clear perhaps than anticipated negative reactions, but possibly no less
effective as deterrence of influence attempts«®?),

48, Robert A. Dahl, sPowere, i David L. Sills (ed.), The International Encyclopedia of the Social
Sciences, bind 3, 1968, p. 413.

49. Se specielt Wolfinger, op. cit., pp. 1068 f.

50. Michael Parenti, *Power and Pluralism: A View from the Bottome, The Journal of Politics,
vol. 32 (1970), pp. 501-30.

51. Frederick W. Frey, op. cit., p. 1094,
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Ud over disse eksempler kunne man desuden nzvne normer vedrgrende
hvilke spgrgsmal, der er »politiske« og hvilke der ikke er det. Sddanne normer
vil kunne virke begraznsende pd issuedannelsen i den forstand, at folk ikke
artikulerer visse behov, fordi de opfatter behovene som faldende uden for, hvad
cksempelvis staten kan tage sig af. Yderligere kan fremhzves de procedure-
massige regler, der gelder for behandlingen af krav til det politiske system:
meget indviklede og uigennemsigtige procedureregler kan givetvis medvirke til,
at vissc bchov aldrig artikuleres som krav. Der er altsd i disse eksempler tale
om, at the mobilization of bias af sig selv kan virke begrznsende pé den politiske
dagsorden.

Vender vi os dernast til transformationsfasen, identificerer Bachrach & Ba-
ratz i deres empiriske undersggelse her to barrierer: Den fgrste bestir af
»values, beliefs, and myths that the dominant portion of the community em-
braces«**), medens den anden omfatter »procedures, customs, and organiza-
tional devices«™). For den fgrste kategoris vedkommende drejer det sig om
alment accepterede normer og vardier, i relation til hvilke det er muligt at tale
om legitime og illegitime krav; den anden kategori omhandler det forhold, at jo
mere indviklede procedurer, jo flere udvalg og kommissioner, etc. et givet krav
skal igennem forend det kan komme frem til endelig vedtagelse eller forkastelse,
desto vanskeligere vil det vare at @ndre status quo. For begge barrierers ved-
kommende kan man igen tale om et personelt og et strukturelt aspekt. Man
kan tale om personel nondecisionmaking (dvs. om egentlige nondecisions, jvf.
ovenfor) i de tilfielde, hvor et magtsubjekt ved at henvise til generelle sam-
fundsnormer eller ved at sende forslag i udvalg eller lignende bliver i stand til
at forhindre et krav i at na frem til den formelle beslutningsarena. Det struk-
turelle aspekt ses i de tilfzlde, hvor krav autonomt »kvazles« af normer eller
procedurer.

Endelig vil nondecisionmaking kunne tenkes at forekomme i implemente-
ringsfasen, dvs. i den administrative gennemfgrelse af vedtagne forslag. Rent
formelt er dette 1 og for sig ikke nondecisionmaking, idet en politisk beslutning
rent faktisk er truffet. PA den anden side vil implementeringsfasen i sine virk-
ninger kunne vare parallel til egentlig nondecisionmaking pd den mdide, at den
administrative gennemfgrelse vil kunne hindre, at den trufne beslutning far de
tilsigtede sociale konsekvenser. Man kan naturligvis forestille sig, at nondeci-
sionmaking i denne fase finder sted derved, at de trufne politiske beslutninger
»far en drejning« pd en sddan mdde, at de sociale konsekvenser bliver ander-
ledes end tilsigtet fra politisk hold. Mere interessant forekommer imidlertid de
effekter, der kan tankes at flyde af selve det organisatoriske system, og de
procedurer og rutiner, dette fungerer i overensstemmelse med. Der er ofte en

52. Bachrach & Barawz 1970, op. cit., p. 58.
53, 1bid., p. 60.
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tilbpjelighed til at betragte siddanne strukturer som neutrale fanomener, der
udelukkende er opbygget ud fra saglige hensigtsmassighedshensyn, men i de
senere ar har flere forfattere pdpeget det betenkelige i at frakende dem poli-
tiske konsekvenser®).

5. Metoder til empirisk identifikation af nondecisionmaking

Som det fremgar af den netop foretagne gennemgang af begrebet nondccision-
making i relation til forskellige faser af den politiske proces, har vi at ggre med
et meget komplekst problemomrade. De vanskeligheder, der rejser sig i forbin-
delse med de enkelte faser, er af forskellig karakter: I fasen ikke-erkendte be-
hov centrerer problemerne sig omkring, hvilket interessebegreb der lagges til
grund for en analyse af nondecisionmaking, og det viser sig, at der er betydelige
validitetsproblemer knyttet til anvendelsen af sdvel et objektivt som et subjektivt
interessebegreb. Ser man pa de konkrete empiriske undersggelser, i hvilke non-
decisionmaking indgar som et centralt begreb, viser det sig da ogsd, at disse
enten ser bort fra disse problemer eller eksplicit bortdefinerer dem fra ana-
lysen®), Med hensyn til fasen erkendte behov rejser der sig problemer af en
noget anden art; en af de vasentligste nondecision-mekanismer er her fanome-
net anticiperet reaktion, der som papeget af Dahl ikke ngdvendigvis behdver at
udsige noget om magtstrukturen i et samfund. Dette forhold har fgrt til, at
visse forskere bortdefinerer ogséd dette fenomen fra empiriske analyser®®). Ef-
terhdnden som vi bevager os frem mod fasen transformation, bliver de teore-
tiske vanskeligheder og dermed problemerne med en empirisk identifikation af
nondecisionmaking mindre, idet nondecisionmaking i denne fase i stigende grad
far karakter af en proces, hvori der indgar et magtsubjekt, som treffer en be-
slutning, der resulterer i, at et magtobjekt handler anderledes end vedkommende
ellers ville have gjort, m. a.o. bliver der tale om en »normal« beslutningsproces,
hvor det vil vaere muligt at konstatere magtstrukturen under anvendelse af den
velkendte pluralistiske deltagermetode.

Et vesentligt problem ved en undersggelse af nondecisionmaking ved hjzlp
af denne metode er imidlertid, at man ifglge sagens natur ikke kan tage ud-
gangspunkt i »givne issues« saledes som pluralisterne ggr det — i stedet ma der
opstilles alternative kriterier til identifikation af de potentielle issues, der ude-
lukkes ved hjzlp af nondecisionmaking. En mulig, men ikke fuldt tilfreds-

54. Specielt Geraint Parry og Peter Morris har argumenteret for en inddragelse af den admini-
strative struktur i magtanalyser. Man kan i denne forbindelse ogsd henvise til Graham T,
Allison, Essence of Decision. Explaining the Cuban Missile Crisis, Boston 1971, specielt kap. 3
og 4.

55. Et typisk eksempel er Bachrach & Baratz selv, som klart inkluderer »falsk bevidsthede i deres
artikel fra 1962, men som i deres empiriske arbejde fra 1970 eksplicit bortdefinerer spgrgsmél
om sand cller falsk bevidsthed fra analysen, idet de hmvder det synspunkt, at problemet ikke
lader sig behandle videnskabeligt, jvf. Bachrach & Baratz 1970, op. cir., p. 49 f.

56. Se f.eks. ibid., p. 46,




203

stillende Igsning er en konkret empirisk undersggelse af, om det kan konstate-
res, at visse grupper 1 samfundet mere eller mindre konsekvent far deres krav
bremset, inden de nar frem til den formelle beslutningsarena, eller at visse typer
af krav (uansct hvilke grupper de fremszttes af) standses pd et meget tidligt
tidspunkt i det politiske system.

Vender man sig til slut til implementeringsfasen, vil det ogsd her i en vis
udstrazkning vare muligt at identificere nondecisions ved hjzlp af deltager-
metoden.

Det er fremgdet af diskussionen, at der i alle faser af den politiske proces
er tale om savel et personelt som et strukturelt aspekt af begrebet nondecision-
making. Med hensyn til det personelle aspekt vil man under anvendelse af del-
tagermetoden kunne udsige noget om nondecisionmaking (og dermed om magt-
strukturen) i de to sidste faser, medens metoden vanskeligere lader sig benytte
i de to fgrste. Nar det drejer sig om det strukturelle aspekt, er det ikke umid-
delbart muligt at anvende deltagermetoden. Dog vil det i en vis udstrekning
vare muligt at kombinere denne metode med en historisk analyse pé fglgende
made: Indledningsvis klarlegges det, hvilke strukturer, normer eller vardier
der virker hemmende pé issuedannelsen; dernast sgger forskeren at afdekke,
hvorledes disse historisk er opstaet — specielt undersgges det, hvilke personer
eller grupper der har bidraget til etableringen heraf, og hvilket formal de har
haft med det. Kan man herefter konstatere, at bestemte strukturer, etc. er op-
rettet med det formal at beskytte specifikke interesser, vil man have blotlagt
en betydelig magtressource for bestemte grupper ogsa i det eksisterende sam-
fund. Under alle omstendigheder vil man have afdekket en mekanisme, der -
i det omfang den fortsat fungerer efter sin oprindelige hensigt — virker ha&m-
mende pa issuedannelsen pa bestemte omrader og dermed udelukker visse
grupper af befolkningen fra det politiske system. En mere marxistisk praget
analyse vil tage udgangspunkt i et strukturelt magtbegreb og dermed nedspille
det personelle aspekt i betydelig grad.

Udover de hidtil nzvnte metoder til empirisk identifikation af nondecision-
making bgr man ogsé naevne komparativ metode, hvor forskeren helt forlader
den beslutningsorienterede tilgang til magt-problematikken. Fremgangsmaden
er den, at der foretages en systematisk sammenligning af ensartede politiske en-
heder (f.eks. kommuner, amter, delstater, stater); i det omfang man kan kon-
statere en systematisk samvariation mellem bestemte karakteristika i de politiske
enheder og aktualiseringen/ikke-aktualiseringen af bestemte potentielle issues,
vil man have et indicium for cksistensen af et non-issue og dermed for non-
decisionmaking. Der er allerede foretaget i alt fald én empirisk undersggelse
efter disse retningslinier, nemlig Matthew A. Crensons undersggelse af luft-
forureningsspprgsmdlets politiseringsgrad i et storre antal amerikanske byer®?).

57. Matthew A. Crenson, The Un-Politics of Air Pollution, Baltimore 1971.
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Crensons undersggelse viser, at det afgjort kan vare frugtbart at benytte sig af
komparation ved identifikation af nondecisionmaking. P4 den anden side ber
man dog ikke vare blind for, at der er betydelige problemer knyttet til anven-
delse af denne mctode: For det fgrste ma man operere med en alt-andet-lige
forudsatning, hvilket som oftest ma betragtes som urealistisk. For det andet
er der den ulempe forbundet med komparativ metode, at den ikke muligger en
identifikation af en selektivitet, som er felles for de komparerede cnheder, dvs.
metaden vil ikke vare effektiv, hvis der hersker en felles mobilization of bias
i de analyscrede systemer, Endelig for det tredie er der naturligvis ikke nogen
der siger, at blot fordi man kan konstatere en statistisk samvarians mellem be-
stemte politiske fanomener, sd kan man ogsa slutte, at det ene fanomen for-
drsager det andet. Ikke desto mindre forekommer anvendelsen af komparation
mere lovende end de beslutningsproces-orienterede metoder, der som navnt kun
er 1 stand til at indfange en begranset del af formodet relevante virkeligheds-
faznomener.

6. En alternativ synsvinkel

Hidtil har vi udelukkende diskuteret nondecisionmaking i relation til spgrgs-
malet om et samfunds magtstruktur. Afslutningsvis skal imidlertid fremhaves
en alternativ synsvinkel, som forekommer relevant, og som i et vist omfang
kommer ud over de skitserede problemer m.h.t. empirisk at operere med et
strukturelt magtbegreb. I stedet for at stille spgrgsmalet: hvilke personer, grup-
per eller klasser har magten i samfundet, kunne man snarere spgrge: er der no-
gen personer, grupper eller klasser, der konsekvent bliver forfordelt i det poli-
tiske system, og i bekraftende fald hvilke mekanismer kan man identificere
som verende drsag til denne forfordeling? Det drejer sig med andre ord om
empirisk at sette spgrgsmélstegn ved den pluralistiske pastand om demokra-
tiske systemers »gennemtrengelighed«, dvs. pastanden om at alle »vasentlige«
eller »relevante« interesser bliver varetaget i demokratiske samfund. Det af-
gorende bliver derfor at identificere barrierer (uanset om disse under den ene
eller den anden synsvinkel betragtes som »magt-fenomener«), som betinger po-
litisk afmagt i den forstand, at de forhindrer folk i at fa varetaget deres interes-
ser i det politiske system®®). En sadan synsvinkel vil samtidig mindske »afstan-
den« mellem pluralister og »neo-elitister« betydeligt, idet i alt fald visse plura-
lister erkender relevansen af at undersgge, om pastanden om gennemtraznge-
lighed er empirisk holdbar®). I en vis forstand forlades hele magtbegrebet, nér
der anlzgges en siddan synsvinkel. Det bliver siledes af underordnet betydning,
om normer, verdier og strukturer kan betegnes som magtfznomener: samfun-

58. En parallel tankegang finder man hos Gudmund Hernes, Makt og avmakt, Bergen 1975, spe-
cielt pp. 137-86, hvor forskellige »afmagtsfznomencre diskuteres.
59. Wolfinger, op. cit., p. 1079.

-
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det anskues s& at sige »fra bunden« pd den mide, at det centrale er borgernes
evne til og muligheder for at fgre deres behov og krav frem til formel afggrelse
i det politiske system. Séfremt det konstateres, at visse grupper ikke er i stand
til dette, kan det siges at vare et mil i sig selv empirisk at afdekke de meka-
nismer, som stiller sig hindrende i vejen herfor. Det bliver derfor ikke ngdven-
digt samtidigt at udtale sig om samfundets magtstruktur, hvadenten denne knyt-
tes til personel magt udgvet af politiske eliter, eller den knyttes til strukturel
magt, der s& at sige s@tter sig igennem uanset en personel magtudgvelse.



