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Udviklingen i beslutningsprocesteori: 
en introduktion

Denne artikel søger at præsentere og drøfte hovedtrækkene i beslutningsteoriens udvikling 
i det sidste halve århundrede. Fra et rationelt udgangspunkt deler beslutningsteorierne sig 
i to spor. For det første en behavioralistisk retning med vægt på præcis virkelighedsbeskri­
velse, hvor der udvikles teorier om begrænset rationalitet og psykologisk inspireret beslut­
ningsteori, konflikt- og forhandlingsmodeller -  herunder inkrementalisme og koalitions/- 
forhandlingsmodellen -  samt garbage can modellen. For det andet udvikles formelle de­
duktive beslutningsmodeller, navnlig public choice. Afslutningsvis tages teoriernes rela­
tive gyldighedsområder op til en foreløbig drøftelse.

Indledning og oversigt over temanummeret
Baggrunden for at tage emnet beslutningsprocesteori op t il en nærmere præsen­
tation og diskussion i dette temanummer er, at den polito log iske forskning i be­
slutningsprocesser i Danm ark er tem m elig forsømt. Statskundskabsforskningen 
i Danm ark har ud over po litisk  deltagelse især fokuseret på enkelte politiske in s ti­
tutioner og på sam spilsrelationer m ellem  disse, og den er således i høj grad præ­
get a f en struktursynsvinkel.

Selv om alle vel erkender, at studiet a f po litiske beslutningsprocesser bør være 
centralt for statskundskaben, har relativt fa forskere i Danm ark interesseret sig for 
teoretiske og em piriske studier a f beslutningsprocesser og outputtet a f disse pro­
cesser. Dette er bemærkelsesværdigt, da det internationalt er et a f kerneområ­
derne inden for både organisationsteori- og policyforskn ingen, som vel er den 
hurtigst ekspanderende del a f statskundskaben.

D er kan sondres m ellem  en række forskellige typer a f beslutningsprocesser. In ­
den for policyforskn ingen sondres således ofte m ellem  forskellige typer/faser i 
den politiske beslutningsproces:

- dagsordenfastsættelse
- po litik fo rm u lering
- im plem entering
- evaluering og po litik rev ision

Dette sker ud fra en opfattelse af, at hver fase yder et selvstændigt bidrag t il p o li­
tisk output og outcome, og at faserne præges a f forskellige mønstre.

E n  anden sondring kan gå m ellem  udenrigspolitiske, indenrigspo litiske og ad­
m inistrative beslutningsprocesser. T ilsvarende har nogle sondret m ellem  beslut­
nings- og lovgivningsprocesser inden for forskellige po litiske sagområder, som 
for eksempel m iljø po litik , sikkerhedspolitik, arbejdsm arkedspolitik og land­
brugspo litik . Sådanne sondringer afspejler statskundskabens specialisering, 
men det er sam tidigt et forhold, der hæmmer den generelle teoriudv ik ling  inden
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for statskundskaben, herunder udv ik lingen  a f et fælles sprog, som netop er en for­
udsæ tning for, at man kan sam m enligne beslutningsprocesser på tværs a f policy- 
områder og faser i den politiske beslutningsproces.

D erfor v il denne artike l1 -  såvel som de efterfølgende i dette temanummer -  
tage udgangspunkt i nogle mere generelle beslutningsprocesteorier, som kan an­
vendes inden for en lang række forskellige delom råder a f statskundskaben og poli- 
cyforskningen.

Denne artikel v il forsøge at give en oversigt over beslutningsprocesteoriens ud­
v ik lin g  igennem  det sidste halve århundrede. De teorier, der belyses, er:

- rationel beslutningsteori
- psykologisk inspireret beslutn ingsteori
- konflikt-forhandlings-m odeller, herunder inkrem entalism e- og koalitions-/ 

forhandlingsm odeller
- garbage can teori
- rational choice /pub lic choice teori

Som det v il fremgå, kan teoriernes anvendelighed variere m ellem  faser og m ellem  
policyom råder, ligesom  anvendeligheden kan være kontekstuelt betinget, men en 
sådan erkendelse er jo netop også et v ig tig t led i teoriudvik lingen.

A rtik len  giver sam tidig en baggrund for de følgende tre artikler, hvor Pou l E r ik  
M ou ritzen  belyser inkrem entalism eteoriens relevans for kom m unal budgetlæg­
n ing under økonom isk pres. H an  viser, at inkrem entalism eteorien stadig har en 
betydelig forklaringsevne, men at graden a f inkrem entalism e er kontekstuelt be­
tinget og b landt andet afhænger a f graden a f økonom isk pres, a f sagområdets for­
skellige incitam enter t il og m uligheder for at forsvare og udvide sit område og -  
under visse betingelser -  a f behovsæ ndringer i omgivelserne.

E r ik  A lbæ k beskriver garbage can teorien -  skraldespandsteorien -  og vurderer 
dens relevans i fo rho ld  t il en konflikt- og forhandlingsm odel ved analyser a f p o li­
tisk dagsordenfastsættelse -  her specielt i forb indelse med AIDS-spørgsm ålet. 
A lbæ k viser, at begge m odeller er frugtbare, og selv om garbage can m odellen 
næppe kan stå alene i dens rene, anarkistiske udform ning, giver den et v ig tig  b i­
drag med sit fokus på kob ling  a f forskellige strømme og tim ingens afgørende be­
tydn ing ved dagsordensfastsættelsen.

Ende lig  præsenterer Peter Nannestad rational choice teori generelt og anven­
der den t il at belyse sam spillet m ellem  vælgerne og regeringerne i en række lande 
vedrørende p o litik  over for arbejdsløshed og økonom isk krise. H an  viser, at rege­
ringer i nogle lande b live r straffet a f vælgerne for vækst i arbejdsløsheden og ind ­
retter deres p o litik  herefter. I andre lande -  herunder Danm ark -  far vækst i ar­
bejdsløsheden tilsyneladende ingen konsekvenser for regeringernes væ lgertil­
slu tn ing, og dette synes regeringerne i 1970’erne at have indrettet sig efter! S o li­
dariteten med de arbejdsløse synes sæ rlig lav i Danm ark.

Rationel beslutningsteori
E n  gennemgang a f beslutningsprocesteorier tager naturlig t sit udgangspunkt i 
rationel beslutningsteori. Rationalistiske ideer har haft en meget stor indflydelse
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på vores måde at tænke på, og der er, så v id t jeg ved, ikke nogen beslutn ingspro­
cesteori, som ikke enten indeholder rationalistiske elementer, e ller som definerer 
sig selv som modstykke t il rationalistisk teori.

Rationa listisk tankegang har præget organisationsteori i hvert fald siden 
1920’erne i arbejder a fb land t andet M ax  Weber, Frederick Taylor og Lu ther Gu- 
lick , men det var da mere i forb indelse med organisationsopbygning -  og for We­
bers vedkommende også autoritetsform er -  at rationalitet b lev drøftet.

E n  a f de første, der fokuserede mere direkte på beslutningsprocesser, var H e r­
bert A . S im on i slutn ingen a f 1940’erne og 1950’erne. Både S im on og senere ra­
tionalitetsteoretikere, som for eksempel Yehezel D ro r og Pou l M eyer, var stærkt 
påvirket a f økonom isk teori, der er gennemsyret a f rationalistiske forudsæ tnin­
ger, hvorefter beslutningsprocessen opfattes som en optim ering a f aktørernes 
væ rdifunktion.

Økonom isk teori bygger på aksiom er om  henholdsvis nyttem aksim ering og ge­
vinstm aksim ering hos husholdninger og virksom heder, dvs. ikke kun ind iv ider, 
men også virksom heder, der jo er kollektive aktører, søger at maksimere deres 
nyttefunktion. Både ind iv id e r og virksom heder forudsættes at handle rationelt 
e ller instrum entelt for at maksimere deres nytte- e ller væ rdifunktion.

D et var oplagt at søge at overføre økonomernes tankegang t il studiet a f politiske 
og adm inistrative beslutningsprocesser. Oftest var væ rdifunktionen mere sam­
mensat og kom pleks inden for det offentlige end på det økonom iske marked, hvor 
den sim ple værdi »nytte- e ller gevinstm aksim ering« formodedes at dom inere in ­
d iv iders og virksom heders adfærd, men logikken forblev den samme.

Rationelle  politisk-adm inistrative beslutningsprocesser ansås i den rene form  
således som karakteriseret a f

- opstilling  a f sam tlige relevante mål
- opstilling  a f sam tlige relevante alternativer
- opregning a f sam tlige konsekvenser a f hvert alternativ både hvad angår de 

egentlige mål og eventuelle b iv irkn inger i fo rho ld  t il andre mål e ller værdier
- sam m enligning a f alternativer med hensyn t il konsekvenser
- valg a f det optim ale alternativ

D en  rationelle m odel er både blevet anvendt deskriptivt og norm ativt. D eskrip ­
tivt som en slags idealtype t il at karakterisere politiske beslutningsprocesser i for­
ho ld  t il denne målestok, og norm ativt som et ideal, der burde tilstræbes i politiske 
og adm inistrative beslutningsprocesser. To gode eksem pler på sådanne teoreti­
kere er Pou l M eyer (1970) og israeleren Yehezel D ro r (1968) i 1960’erne og 
1970’erne.

Rationalitetsm odellen er både blevet anvendt på in d iv id ue l og ko llektiv  ad­
færd. Ko llektive  beslutninger er som regel blevet behandlet, som om der var tale 
om en po litisk  konsensus e ller om en enhedsaktør. D et er denne enhedsaktørtan­
kegang, der vel nok har mødt den hårdeste polito log iske og organisationsteoreti­
ske k ritik , som belyses i det følgende, men det er her værd at bemærke, at også 
masser a f teori fra det økonom iske fo rb illede behandler virksom heder som en­
hedsaktører.
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Ofte er rationalistisk teori blevet voldsom t angrebet for at være en elendig v ir­
kelighedsbeskrivelse, men der er næppe mange -  om overhovedet nogen -  ratio­
nalitetsteoretikere, der har betragtet m odellen som en ren virkelighedsbeskri­
velse. Det har im id le rtid  været en bekvem scape goat for andre teoriretninger t il 
at tage afsæt fra. Som jeg nævnte ovenfor, forholder faktisk al senere beslutnings­
teori sig t il denne rationelle idealm odel. De senere teorier viser først og frem ­
mest, hvorledes der både på ind iv idn iveau  og ko llektivt n'veau findes begræns­
ninger i rationaliteten.

Behavioralistiske og formelle udviklingstræk
Beslutningsteorien har fra 1950’erne fu lg t to forskellige hovedspor, jf. figu r 1. 
D et første spor er en behavioralistisk retning, som søger at finde frem  t il bedre 
deskriptive m odeller end den rationelle idealm odel, og som gradvist fjerner sig 
mere og mere fra det rationelle udgangspunkt. D et drejer sig om teorier om

- begrænset rationalitet og psykologisk inspireret beslutningsteori
- konflikt-forhandlingsm odeller
- garbage can teori

Det andet spor er anvendelsen a f form elle rationalistiske beslutningsm odeller, 
der er stærkt inspireret a f økonom isk teori og især økonom isk metode -  og som 
er mere deduktive. Det drejer sig om  rational choice e ller p u b lic  choice (jf. også 
M oe, 1984).

Figur 1. Udvikling af beslutningsteori

Økonomisk teori (optimering af nyttefunktion)

i
Politisk/administrativ rationel beslutningsteori 

med rationalitet på

individniveau

beslutningsteorier

kollektivt niveau

Konflikt- og for­
handlingsmodeller

\
Garbage-can teon

Formelle modeller Behavioralistiske teorier

Begrænset rationalitet og psykologisk inspireret beslutningsteori
Lad  os først se på de behavioralistiske teorier og her starte med begrænsningernei 
rationaliteten på ind iv idn iveau. Senere v il jeg diskutere begrænsninger på kol-
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lektivt niveau. H vad angår ind iv idn iveauet, findes der en række forfattere, der er 
inspireret a f psykologi og socialpsykologi, og som fremhæver ind iv idets kogni­
tive begrænsninger.

H e r var S im on banebrydende i Administrative Behavior allerede i 1947. Ifølge 
Sim on har den ind iv idue lle  beslutningstager sim pelthen ikke en tilstræ kkelig 
mental kapacitet t il at optim ere sin væ rdifunktion. H an  nøjes med at overveje 
færre mål, færre alternativer og færre konsekvenser. H an  leder kun efter alterna­
tiver, t il han finder et, der er godt nok -  der er tilfredsstillende. D erfo r er m odel­
len blevet kaldt »satisficing decisionm aking« e ller »begrænset rationalitet«. Be­
grænsningerne i relation t il den rene rationalitetsm odel har både været betragtet 
som naturnødvendige begrænsninger og som økonom isk hensigtsmæssige be­
grænsninger a f inform ationsindsam lingen og -bearbejdningen.

D er var også tale om en insp ira tion  fra psykologien, da S im on sammen med Ja­
mes M arch  (1958) viste, hvordan ind iv id e r i organisationer, herunder organisa­
tionsledere, prioriterer m ellem  forskellige beslutninger. D er findes dels program ­
merede beslutninger, typ isk i rutinesager, hvor der findes et bestemt mønster for 
løsn ing, dels uprogrammerede beslutninger, hvor man så godt som starter forfra 
hver gang. Det gælder for eksempel planlæ gning. M arch  og S im on hævder, at der 
er en tendens t il at opprioritere programmerede beslutn inger på bekostning a f 
uprogrammerede, således som mange polito loger vel kan bekræfte tesens gy ld ig ­
hed i deres egen p rio rite ring  m ellem  underv isn ing, adm in istration og forskning.

Andre psykologiske og socialpsykologiske aspekter på beslutningsprocesser er 
b landt andet Leon Festingers teori (1957) om kogn itiv  konsonans og dissonans, 
hvorefter beslutningstagere forvrider den inform ation, de skal bruge t il at træffe 
beslutninger, alt efter hvor godt budskabet passer med deres egne præferencer, og 
hvor godt de kan lide  senderen a f inform ationen.

B landt flere forskellige psykologisk inspirerede beslutningsteorielem enter har 
jeg her valgt at fokusere på Irv ing  Janis og Leon  M ann , der har udv ik le t enpsyko­
logisk konflik tteori i 1977 om stress i beslutningssituationer. Janis og M an n  tager 
også udgangspunkt i den rationelle idealm odel. D e tils lu tte r sig ikke m odellen, 
men siger omvendt, at hvis den faktiske beslutningsadfæ rd er diam etralt modsat 
denne m odel på de fleste dim ensioner -  med hensyn t il b landt andet m ålklargø­
ring, alternativsøgning, konsekvensanalyse og inform ationsbehandling -  er der 
stor chance for at træffe beslutninger, som bagefter fortrydes.

Teorien er ikke m indst relevant i international p o litik  ved krisebeslutninger, 
for eksempel Cubakrisen e ller G o lfk risen . N avn lig  to forskellige beslutn ingssi­
tuationer giver forskellige stressudslag, som stærkt nedsætter rationaliteten. I 
den første situation befinder beslutningstageren sig i et egentligt dilem m a, hvor 
der er a lvorlig  risiko for tab ved at fortsætte h id tid ig  praksis og ved de m ulige al­
ternativer. Resultatet er »defensive avoidance«, for eksempel m ister aktørerne in ­
teresse for problemet; de er selektivt uopmærksomme over for truende inform a­
tion; de far fatalistiske holdninger, som støtter et overoptim istisk syn; de sender 
sorteper videre, og de ignorerer advarsler om ris ic i ved det alternativ, som der er 
færrest indvendinger overfor. I den anden situation er der stadig håb om  at finde 
et bedre alternativ end de dårlige, der foreligger, men sam tidigt er der et betyde-
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lig t tidspres. Dette resulterer ifø lge Janis og M ann  i »hypervigilance«, dvs. hyper- 
årvågenhed e ller -opmærksomhed. De to situationer resulterer i forskellige stress­
symptomer og forskellig  adfærd, som dog i begge tilfæ lde nedsætter rationalite­
ten kraftigt, og som m edfører beslutninger, som fortrydes.

H yperv ig ilance  kan udløse en panikreaktion, som for eksempel kan belyses ved 
en ildebrand i en bygning, hvor der er mange mennesker. M an  ser ofte, at fo lk 
tram per h inanden ned, selv om alle v ille  kunne reddes ved at holde hovedet koldt 
og reagere herefter. H yperv ig ilance  kan im id le rtid  også b lo t resultere i en beslut­
ningsproces, som meget kraftig afviger fra den rationelle med m anglende alterna­
tivsøgning og konsekvensanalyse og med dårlige resultater t il følge. E t eksempel 
er, at man bare uden videre stopper selvstændig beslutningstagen og b lot følger 
de andres eksempel.

Janis og M an n  bygger b landt andet deres teori på en række laboratorieforsøg, 
hvor man b landt andet har haft studerende som testpersoner, og hvor man har 
studeret deres adfærd ved at udsætte dem for risiko for elektriske stød. Janis og 
M an n  hævder im id le rtid  også, at der i en del anden forskning er resultater, der 
giver støtte t il teorien. E t eksempel er H o lstis  analyse a f beslutningsprocesserne, 
der førte t il første verdenskrigs udbrud. De psykologisk inspirerede m odeller har 
næsten ikke været dyrket i Danm ark.

H id t il har v i set på begrænsninger i rationalitet på ind iv idn iveau  og især set på 
kognitive begrænsninger. Selv i en m odificeret udgave a f rationel beslutningsteo­
r i med begrænset rationalitet som hos S im on har teorien haft en fantastisk appel. 
Ikke m indst i adm inistrative reformbestræbelser, hvor man i mange lande har 
søgt at indføre mere rationalistiske beslutningsprocesser navnlig  i forbindelse 
med budgetlæ gning og planlæ gning. Kendte eksempler er det berømte am eri­
kanske P lann ing , Program m ing, Budgeting System (PPBS), som i den grad var 
opbygget efter et rationalistisk ideal (Schick, 1971), og blokbudgettering (eller O- 
base budgettering) b landt andet i de danske kommuner. T ilsvarende tanker lå i 
høj grad bag opbygningen a f det danske planlægningssystem  i 1970’erne med 
sektorplanlæ gning og regionplanlæ gning. D er har im id le rtid  vist sig meget store 
problem er i praksis ved disse reformbestræbelser.

Problem erne hænger i nogen grad sammen med begrænsninger i rationaliteten 
på ind iv idn iveau, idet disse budget- og planlægningssystem er har fordret meget 
store inform ationsm æ ngder, som ikke m indst har været vanskelige at fremskaffe 
under de korte tidsfrister, der gælder i den årlige budgetcyklus (Schick, 1971). 
Vanskelighederne med at fa de rationalistiske systemer t il at fungere hænger dog 
måske i endnu højere grad sammen med en anden form  for k ritik  a f rationalitets­
m odellen, der vedrører beslutningsprocessers kollektive karakter såvel i de en­
kelte organisationer som i sam spillet m ellem  disse (W ildavsky, 1964; 1975; 
Ståhlberg, 1975) jf. de efterfølgende m odeller.

Rationalitetsm odellen passede som fod i hose t il den klassiske sondring m ellem  
p o litik  og adm inistration, hvorefter det er politikernes opgave at form ulere og ud­
stikke målene, mens forvaltn ingen kan tage sig a f at frem bringe alternative løs­
ningsforslag og konsekvensberegninger. H os Pou l M eyer (1970) var m ålform ule­
ring  ikke noget, der hørte den adm inistrative proces til. De var givet på forhånd
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og lå således uden for den adm inistrative proces. Selv om M eyer udmærket var 
klar over forvaltningens faktiske politiske rolle, b idrog hans op stilling  a f en for­
m el rationel idealm odel for beslutningstagen, hvor målet forlods var kvantifice­
ret og fikseret, t il at holde liv  i W ilsons og Webers klassiske sondring m ellem  p o li­
tik  og adm inistration. D a en mere behaviora listisk forvaltn ingsforskning med be­
toningen a f forvaltn ingen som en po litisk  aktør voksede frem  i løbet a f 1970’erne 
og 1980’erne, var det derfor ikke så m ærkeligt, at rationalitetm odeller b lev k r it i­
seret og betragtet som umoderne.

Teorien er også blevet angrebet for at være en lukket m odel, som ikke inddrager 
omgivelsernes betydning. Det er nu ikke en k ritik , der rammer m odellen gene­
relt. P rin c ip ie lt kan m odellen tage hensyn t il konsekvenserne a f ændrede om gi­
velser, og at dette sker er i høj grad en a f forudsæ tningerne bag de mere ra tiona li­
stiske budgetlægningsmetoder, som omtaltes ovenfor. D erfor ser v i også i Pou l 
E r ik  M ouritzens artikel, at rationelle m odeller betragtes som åbne over for om gi­
velserne i m odsætning t il inkrem entalistiske budgetform er, der omtales i det fø l­
gende.

Konflikt- og forhandlingsmodeller
D en rationelle m odel kritiseres først og fremmest for at behandle kollektive be­
slutninger, som om de er truffet i konsensus e ller a f en enkelt person med en enkel 
væ rdifunktion. Im id le rtid  træffes kollektive beslutn inger oftest i kon flik ts itua­
tioner m ellem  flere forskellige aktører med forskellige væ rdifunktioner.

K on flik t- og forhandlingsm odeller fokuserer på sådanne kollektive beslut­
ningsprocesser. De hv ile r på en p lu ra listisk  sam fundsopfattelse. M agten er delt. 
I beslutningsprocessen deltager mange aktører med forskellige m ål og interesser. 
Beslutninger b liver typ isk t il som kom prom isser efter forhandlinger. D en  mest 
kendte a f disse teorier er Charles L in db lom s inkrementalisme teori e ller »The S ci­
ence o f M u d d lin g  Through«, som først b lev form uleret i 1959.

D e vigtigste elementer i m odellen er:
- kollektive beslutninger er præget a f uenighed
- m ål og m id ler kan ikke adskilles, man ved ofte ikke, hvad man v il, fø r man har 

set om det er m uligt
- derm ed ophæves sondringen m ellem  p o litik  og adm inistration også
- kriteriet for en »god« beslutn ing er ikke m åloptim ering men enighed
- kun fa m arginalt afvigende alternativer overvejes
- derved b liver det lettere at opnå enighed
- konsekvenserne og derm ed beslutn ingssituationen b liver lettere at overskue, 

hvorved usikkerheden m inim eres
- analysen a f alternativer og konsekvenser reduceres

Resultatet b liver små gradvise, men ukoordinerede p o litik  justeringer. M an  
»kludrer sig frem« og kan konstant rette lid t i po litikken. L in d b lom  hævdede -  i 
overensstemmelse med sit p lura listiske udgangspunkt -  at der findes »vagt­
hunde« for de relevante interesser, som sikrer, at alle hensyn i et e ller andet om ­
fang tilgodeses, om ikke alle i den første beslutn ing, så efterfølgende i de mange
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gradvise justeringer, der typ isk følger efter. E n  beslutn ing er a ldrig  noget en gang 
givet, men en kæde a f trinvise småjusteringer, som foretages i lyset a f de erfarin­
ger, man gør sig undervejs.

L in d b lom  tager ikke eksp licit s tillin g  t il rationaliteten hos de enkelte ind iv ider 
e ller aktører, men det fremgår, at der på m ikroniveau er tale om en vis instrum en- 
talitet, hvor aktørerne søger at forfø lge deres interesser. Udgangspunktet er dog 
den eksisterende situation, og de enkelte aktører er ofte lige så meget optaget a f 
at forsvare, hvad de allerede har opnået, som a f at fremsætte radikale krav, der 
kunne risikere at ændre den eksisterende balance og m edføre uforudsete begiven­
heder.

Det aggregerede resultat, beslutningen, har intet med en overordnet rationa li­
tet at gøre. D en  er det ukoordinerede resultat a f de enkelte aktørers forsøg på at 
tilgodese og forsvare egne interesser. Processen er således ikke underlagt nogen 
samlet planlæ gning e ller styring. D en  har derfor visse anarkiske træk, som dog 
rendyrkes langt mere i senere beslutningsteorier, herunder navnlig  skralde­
spandsm odellen.

L in db lom s teori har faet stor udbredelse. D en  er måske mest kendt i fo rb in ­
delse med Aaron W ildavskys v idereudvik ling  a f teorien på budgetlæ gning 
(1964), jf. Pou l-E rik  M ouritzens artikel i dette nummer. Udgangspunktet for et 
budget er sidste års budget, og de enkelte sektorforvaltninger kan forvente ensar­
tede m arginale småjusteringer i dette grundlag. D er findes normer, som indebæ­
rer, at alle far en rim e lig  andel (»fair share«) a f budgettet. D en inkrem entalistiske 
budgetm odel anses for at være relativt lukket i forho ld  t il omgivelserne. Budget­
tet fordeles efter ensartede norm er m ellem  de involverede m yndigheder, mens 
skiftende behov i om givelserne far ringe indflydelse på budgettet.

Inkrem entalism eteorien foregiver at være en præcis virkelighedsbeskrivelse, 
men den opfattes dog også a f L in db lom , W ildavsky og mange andre som en for­
nu ftig  og anbefalelsesværdig m odel t il at træffe beslutninger med. M ode llen  er 
både deskriptiv og normativ. D en er da også blevet udsat for k ritik  på begge 
punkter. På norm ativt grundlag kritiseres teorien for at være konservativ og 
magtbevarende, ligesom  den cementerer bestående uligheder. D en anbefaler for­
sigtige sm åjusteringer frem for store æ ndringer -  for slet ikke at tale om revolutio­
nære forandringer.

På deskriptivt grundlag hævder kritikere, at ikke alle beslutninger er inkremen- 
telle. D er er eksempler på flere store spring, eksempelvis U S A s N ew  Deal-refor­
mer og rum fartsprogram . M an  kunne også nævne kom m unalreform en i D an­
mark, som reducerede antallet a f kom m uner fra mere end 1000 t il 275. Det hæv­
des også, at teorien passer bedst på vækstperioder, men ikke helt så godt t il belys­
n ing  a f sparepolitik, jf. Torben Beck Jørgensens (1981) og Pou l E r ik  M ouritzens 
(jf. artik len  i dette nummer) analyser a f henholdsvis statslig og kom m unal 
udgifts- og sparepolitik.

U nder økonom isk pres sker der i højere grad om prioriteringer og introduktion 
a f mere rationalistiske budgetlægningsmetoder. Det sker ikke a f idealistiske 
grunde, men ford i bestemte aktører under ressourceknaphed har væsentlige in c i­
tamenter t il at ændre budgetlæ gningsform en. Fo r eksempel har en sektorforvalt-
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ning med ansvar for æ ldreområdet med dem ografisk vækst incitam enter t il at 
kræve, at behovsudviklingen skal indgå i fordelingskriterierne, for på den måde 
at fa en relativ større bev illin g  end skoleområdet, som er karakteriseret affaldende 
børnetal. D erfor kritiseres teorien også for at være for lukket i fo rho ld  t il om givel­
serne.

Fra hel anden side er teorien også blevet kritiseret for, at den stadig er for instru ­
mentel, idet den, som nævnt, i det m indste im p lic it bygger på en betydelig inte­
resseforfølgelse på aktørniveau, jf. den senere omtale a f garbage can model- 
len/skraldespandsm odellen.

E n  anden variant a f konflikt-/forhandlingsm odellen er udv ik let a f Cyert og 
M arch  (1963). Denne m odel kaldes en koalitions-/forhandlingsmodel. M ens inkre- 
m entalism em odellen opererer på et interorganisatorisk, men afgrænset, analyse­
niveau, fokuserer denne m odel i højere grad på beslutningsprocesser i den en­
kelte organisation og i dens sam spil med om givelserne. Koalitions-/forhandlings- 
m odellen er således også mere åben over for omgivelserne. Ifølge Cyert og M arch  
er det forhandlinger m ellem  subkoalitioner i den enkelte organisation og sam spil­
let med omgivelserne, der bestemmer beslutningsudfaldet. O rganisationen søger 
at m inim ere usikkerhed fra om givelserne ved en intern arbejdsdeling, som tilpas­
ses omgivelserne. Organisationen præges a f mange forskellige m ål fra organisa­
tionens enkelte dele. De tilsyneladende m ålkonflikter løses im id le rtid  dels ved 
forhandlinger m ellem  subkoalitioner i organisationen, dels ved en sekventiel s til­
lingtagen t il problem erne, efterhånden som de dukker op, således at forskellige 
dele a f organisationen aktiveres i fo rho ld  t il forskellige problem er i fo rho ld  t il om ­
givelserne.

Beslutningerne er præget a f »satisficing«, jf. ovenfor, men også af, at organisa­
tionen lærer a f sin egen adfærd og opretter »standard operating procedures« for 
problem løsning som et andet m iddel t il m in im ering  a f usikkerhed. Denne »insti­
tu tionelle  hukommelse« er med t il at give organisationens adfærd et præg a f sta­
b ilitet. V i er således langt fra rationalistiske forestillinger om enhedsaktører, men 
alligevel forekommer koalitions-/forhandlingsm odellen at være mere strukture­
ret end inkrem entalism em odellen (W hiteley, 1986: 23).

Hovedkritikken m od Cyert og M a rch ’s m odel er, at den er relativ reaktiv og 
derfor ikke kan forklare innovation, og selv om m odellen er god t il at beskrive in- 
traorganisatoriske beslutningsprocesser, egner den sig ikke t il analyse a f proces­
ser, der er præget a f interorganisatoriske relationer, hvilket im id le rtid  er karakte­
ristisk for mange beslutn ingssituationer (W hiteley, 1986). M ode llen  kan dog i et 
vist om fang »oversættes« t il anvendelse på interorganisatoriske relationer. Jesper 
Bo Jensen (1987) har således anvendt m odellen t il en analyse a f beslutn ingspro­
cesser i sam spillet m ellem  de internationale banker.

Inkrementalisme- og koalitions-forhandlingsm odellerne har dog en række fæ l­
lestræk, og man kan med nogen ret tale om  en mere generel konflikt- og forhand­
lingsm odel, som ikke kun anvendes a f de omtalte forfattere, men sam tidig er en 
m odel, der ligger bag langt de fleste politologers behandling a f beslutn ingspro­
cesser. Anvendelsen a f en sådan m odel sker dog som regel im p lic it, og der savnes 
derfor en alm ent accepteret specifikation a f m odellen.
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Lad  m ig her b lo t nævne nogle a f de elementer, der konstituerer denne model 
(se også Elm ore, 1978). Beslutninger b liver t il i et sam spil m ellem  flere forskel­
lige aktører, der har forskellige m ål og interesser. D e enkelte aktører handler med 
begrænset rationalitet, men de handler dog instrum entelt for at tilgodese deres 
interesser, der både kan være defineret på ind iv id - og organisationsniveau. Be­
slutn inger b live r typ isk t il i forhandlinger m ellem  flere aktører, og fo rhand lin ­
gerne præges a f de enkelte aktørers magtressourcer og a f alliancedannelse. Fo r­
handlingerne drejer sig om m id lerne frem  for målene, og resultatet b liver oftest 
et kom prom is.

Garbage can teori
Det totale opgør med instrum entalism en og rationaliteten b lev foretaget med den 
såkaldte garbage can teori e ller »skraldespandsmodellen«, der blev udv ik let i be­
gyndelsen a f 1970’erne a f især James M a rch  og Johan P. O lsen, men andre, her­
under M . O. Cohen samt Søren Christensen fra Danm ark, har deltaget i udv ik­
lingsarbejdet (Cohen, M arch  og O lsen, 1972; M arch  og O lsen, 1976; 1984).

D e finder, at beslutningsprocesser er langt mere løst sammensat end de t id li­
gere teorier. D e r er ingen klar forbindelse, men kun en løs kobling mellem:

- deltagere
- problem er
- løsn inger
- beslutn ingsanledninger

M an  ser eksem pelvis ofte, at løsn inger søger problem er, de kan koble sig t il -  sna­
rere end problem er, der søger løsninger. H ver a f disse fire elementer kan opfattes 
som relativt autonome strømme med deres egen dynam ik. De kan im id le rtid  
blandes i en konkret beslutn ingssituation ligesom  affald i en skraldespand. U d fa l­
det er derm ed meget afhængig a f det tidsmæssige sammenfald. Andre beslut­
ningsteoriers sammenhænge med hensyn t il kausalitet og følgeorden erstattes a f 
en tidsmæssig orden.

Beslutningsprocessen involverer typ isk mange deltagere, der som regel kun er 
deltidsdeltagere med mange andre konkurrerende krav t il deres opmærksomhed. 
Derved præges beslutningsprocesser a f begrænset opmærksomhed og også ofte 
a f en relativ tilfæ ld ig  og skiftende aktørkonstellation med mange problem er på 
dagsordenen. Derved far tim ing  meget stor betydning for udfaldet.

Ifølge teorien far symbolske elementer også betydning for processen. Fo r 
mange er det vigtigere at være med, end hvad resultatet bliver. I sin rene form  s til­
ler m odellen således også spørgsmål om  instrum entaliteten på m ikro- e ller aktør­
niveau. D et er ikke noget tilfæ lde, at m ål e ller interesser ikke optræder som et de­
fineret elem ent i m odellen. Konsekvensen b liver beslutningsprocesser, der er re­
lativt anarkiske og tilfæ ldige i m odsæ tning t il strukturerede og instrum entelle. 
M arch  og O lsen finder, at deres m odel ofte er mere realistisk end de tid ligere om­
talte beslutningsteorier.

M ode lle n  kan være ganske svær at anvende i em pirisk forskning. J. P. O lsen har 
b landt andet anvendt den på kom m unal budgetlæ gning i O slo og på beslutnings-
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processer på et universitet (M arch  og O lsen, 1976). E t a f de mest vellykkede an­
vendelsesforsøg er nok John K ingdons bog om agenda-building fra 1984, som 
dog bruger teorien i en mere struktureret variant. Garbage can teori og K ingdons 
agenda-building teori har også inspireret danske forskere, herunder E r ik  R iiskjæ r 
i hans analyse a f sagen om karlitlo fter og indeklim aprob lem er i A rhus Kom m une 
(1988), M ikae l Skou Andersen og M ich a e l Hansens analyse a f Havm iljøp lanens 
tilb live lsesh istorie (1991) og E r ik  A lbæ ks analyse a f dagsordensfastsættelsespro­
cessen vedrørende A ID S , jf. hans artikel i dette nummer.

Garbage can m odellen er blevet kritiseret for at give et for tilfæ ld ig t perspektiv 
på beslutningsprocesser. D et er således blevet frem ført med en vis styrke, at be­
slutningsprocesser som regel er mere strukturerede og mere præget a f instrum en­
talisme, samt at m odellen kun gælder i sin  rene form  i specialtilfæ lde, jf. også A l­
bæks artikel. K in gdon  og de nævnte danske b idrag anvender da også garbage can 
m odellen i en væsentligt mere struktureret variant, både med hensyn t il aktørin- 
strum entalitet, dagsorden, deltagersammensætning og m ulige løsn inger end i 
den rent anarkiske garbage can model.

M arch  og O lsens nye teori om nyinstitu tiona lism e (1989) virker da også som en 
erkendelse af, at institu tione lle  norm er ofte præger beslutningsprocesser og gør 
dem mere forudsigelige end den rene anarkistiske garbage can teori. M a rch  og O l­
sen har selv tid ligere været inde på, at beslutningsprocesser kan være mere e ller 
m indre strukturerede, men de mener, at garbage can teorien kan anvendes for 
begge typer. Det gør t il gengæld teorien meget mere uklar.

Jeg mener, at det v il være mere frugtbart at skelne m ellem  garbage can som teo­
r i og som begrebsapparat. Som teori fokuseres på den rene anarkiske form , mens 
anvendelsen som begrebsapparat giver m ulighed for et fæ lles sprog t il at beskrive 
forskellige typer a f beslutningsprocesser og beslutningsteorier.

Beslutningsprocesser og -situationer kan således beskrives med hensyn t il de­
res grad a f strukturerethed, hvad angår aktørinstrum entalitet, problem dagsor­
den, aktørdeltagelse og m ulige løsningsforslag, jf. afslutningen a f denne artikel.

Public choice
E fter nu at være kørt så langt som m ulig t ud a f det behavioralistiske, deskriptive 
spor i retningen væk fra rationalitet, v il jeg t il sidst i denne teoripræsentation 
vende tilbage t il det andet hovedspor, som er meget mere tro m od det oprinde lige 
økonom iske og rationelle udgangspunkt, nem lig  Rationa l C ho ice  e ller P u b lic  
Choice, der her betragtes som synonymer.

D isse begreber dækker over mange forskellige teorielementer, der er udv ik let 
siden begyndelsen a f 1960’erne, men som har faet en væsentlig opb lom string i lø ­
bet a f 1980’erne. Det er faktisk svært at trække nogle korte hovedlinjer op. Jeg v il 
gå tilbage t il det økonom iske udgangspunkt, at fo lk  er nyttemaksimerende. Dette 
udgangspunkt overtages a f pub lic  choice litteraturen, der bevæger sig i grænse­
området m ellem  økonom i og p o litik , og som i høj grad er præget a f økonomer.

Det forudsættes således, at de enkelte in d iv id e r handler rationelt i forfølgelsen 
a f deres egeninteresser. D er er ganske vist tale om en begrænset rationalitet i de 
fleste varianter a f p u b lic  choice, men rationaliteten og den instrum entelle adfærd
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knytter sig t il ind iv idn iveauet. Analyseniveauet knytter sig p rin c ip ie lt t il in d iv i­
der. Egoism e og m etodologisk ind iv idua lism e er således de to afgørende og fælles 
forudsæ tninger for p u b lic  choice. K o llek tive  aktører findes kun ved at aggregere 
den ind iv id ue lle  adfærd. Adfæ rd og beslutn inger kan altså ikke forklares ud fra 
kollektive m ål, ko llektiv  bevidsthed e ller moralske værdier, men udelukkende ud 
fra atom istiske ind iv iders egeninteresser (i hvert fald i den rene form  a f pub lic  
choice). Denne teoriretning har ikke kun rødder i økonom isk teori, men helt t il­
bage t il utilitaristerne: Thom as Hobbes, D av id  Hum e, Jeremy Bentham  og John 
Stuart M il l.  Kendte p u b lic  choice teoretikere er b landt andet Buchanan og Tu l- 
lock(1962), V incent Ostrom  (1971), W. A . N iskanen(1971), D. C . M u e lle r (1989) 
og F ried rich  Schneider (1988). Også O liv e r E . W illiam sons transaktionsomkost­
ningsteori (1975) har et tæt slægtsskab med p ub lic  choice. D er er også danske 
p ub lic  choice bidrag fra O le  P. K ristensen (1987), Jørn  H en rik  Petersen og K je ld  
M ø lle r  Pedersen (1980) og Peter Nannestad (1989; 1991), jf. Nannestads artikel 
i dette nummer.

P u b lic  choice teori har fundet anvendelse inden for meget forskellige dele a f stats­
kundskaben, herunder vælgeradfærd (blandt andet Nannestad, 1989), parti-ad­
færd (blandt andet Dow ns, 1957; Kaare Strøm, 1990), økonom isk p o litik  (blandt 
andet Nannestad, 1991 -  og artik len  i dette nummer), offentlig  udg iftspo litik  
(blandt andet N iskanen, 1971; O le  P. K ristensen 1987; Rune Sørensen, 1990), bu­
reaukrati (blandt andet Terry M oe, 1984; W illiam son , 1975; Dunleavy, 1991).

Det ind iv idorienterede og nyttemaksimerende udgangspunkt bruges t il at de­
ducere hypoteser om adfærd både på ind iv idn iveau  og i kollektive beslutnings­
processer, b landt andet i organisationer. Denne deduktive fremgangsmåde -  som 
er hentet fra økonom ien, og som statskundskaben ikke er sæ rligt forvent med -  
er teoriens store styrke. Som eksem pler på deducerede hypoteser kan nævnes, at 
vælgernes stem m eafgivning og ho ldn inger forventes at være bestemt a f deres 
egeninteresser, og po litiske partiers adfærd anses for at være bestemt a f po litiker­
nes interesser i genvalg og i at vinde politiske poster. Bureaukrater og andre of­
fentlig t ansatte betragtes også som udelukkende motiveret a f deres egne interes­
ser. D e er opportunistiske og unddrager, snyder og bedrager om nødvendigt for 
at mele deres egen kage (Moe, 1984).

Det far offen tlig t ansatte t il at være budgetm aksim erende for at sikre deres egne 
m uligheder for fortsat ansættelse, forfrem m else, større løn  og status. Det far dem 
også t il at skjule den reelle om kostningsfunktion for po litikerne for at fa dem t il 
at bevilge flere penge end nødvendigt. D er opbygges stærke koalitioner a f offent­
lig t ansatte og brugere a f offentlig  service, der har egeninteresser i bevarelse og 
forøgelse a f service og udgifter, og som er relativt stærkere end den svagt organise­
rede interesse i skattelettelser, jf. N iskanens (1971) og O le  P. K ristensens (1987) 
analyser a f asymmetriske udg iftspo litiske beslutningsprocesser.

Som m iddel mod ineffektiv itet og korrum perede magthavere foreslås decentra­
lisering  og øget konkurrence m ellem  offentlige m yndigheder samt introduktion 
a f m arkedsløsninger i det offentlige. Decentra lisering t il komm unale enheder g i­
ver større m ulighed for in d iv id ue l behovstilfredsstille lse for borgerne og tilm ed 
for konkurrence m ellem  komm unerne. Større konkurrence giver øget effektivi-
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tet. Mange, men ikke alle, offentlige opgaver, kan med fordel udliciteres t il private 
firmaer.

E n  stor del a f p u b lic  choice teoretikernes bidrag er både præget a f deskriptive 
og norm ative træk. Det teoretiske udgangspunkt bruges t il at deducere udsagn 
om po litisk  adfærd, som kan testes em pirisk, men hos mange p u b lic  choice teore­
tikere er der sam tidig et stærkt libera lt ideolog isk islæt, som giver sig udslag i, at 
de hylder ind ividernes selvudfoldelse og tilfredsstille lsen  a f deres forskellige be­
hov som det afgørende. Det far eksem pelvis Buchanan og Tu llo ck  t il at gå ind  for 
enstemmighed som beslutn ingskriterium  ved kollektive beslutn inger for at be­
skytte ind ividernes frihed.

Denne stærke ideologiske bias opfattes også som et problem  a f flere pub lic  
choice teoretikere, b landt andet Jan E r ik  Lane (1990) og vel også a f Nannestad, 
jf. hans artikel i dette nummer. D er er også blevet rettet en k r itik  m od teoriens 
sim ple forudsæ tning om m aksim ering a f egeninteresse. K ritike rne  hævder, at 
der også findes altruistiske hensyn. Nannestads artikel i dette num m er kan vel ses 
som en ind ikation  af, at der i visse lande -  men ikke alle -  findes altru istiske hen­
syn hos vælgerne i form  a f solidaritet med de arbejdsløse. T ils lu tn in g en  t il de v ir­
keligt udgiftskrævende, danske velfæ rdsgoder kommer fra kredse, der er langt 
bredere end de direkte producenter og brugere, men tils lu tn ingen  er dog forskel­
lig  for brugere og ikke-brugere og afhængig a f in form ation  om de faktiske stykom ­
kostninger (Odense kommune og borgerne, 1991). N og le  p u b lic  choice teoretikere 
forsøger faktisk at indkorporere a ltru istiske interesser som en supplerende forud­
sætning. Dette er på den anden side ikke problem løst. Teoriens stringens og k lar­
hed lide r skade herved.

M ed  denne korte omtale a f p u b lic  choice er ringen sluttet. V i er kommet tilbage 
t il det rationelle udgangspunkt og noterer, at rationel beslutn ingsteori er blevet 
moderne igen, om end i en anden form , hvor det nu er den ind iv idue lle  rationa li­
tet, der betones frem for en samfundsmæssig e ller ko llektiv  rationalitet, der netop 
ofte um uliggøres a f ind iv idernes egoistiske adfærd. Teoriens renæssance i 
1980’erne og 1990’erne hænger utv iv lsom t sammen med den øgede interesse for 
m arkedslignede løsninger inden for den offentlige sektor.

Teoriernes anvendelighed og relevans
De omtalte beslutningsprocesteorier kan anvendes på en række forskellige måder. 
Den mest alm indelige fremgangsmåde er at vælge en, der ser ud t il at være frugt­
bar i forho ld  t il det ønskede studieobjekt. Teorien kan anvendes tæt e ller mere 
løst som b lo t en approach e ller insp irationsk ilde, som når Peter Nannestad i sin 
artikel anvender rational choice som approach t il at generere hypoteser t il en ana­
lyse a f økonom isk krisepo litik .

E n  anden fremgangsmåde er at anvende flere forskellige teorier sam tidigt for 
at fa en bedre forståelse a f virkeligheden ved at anvende teoriernes forskellige lin ­
ser sam tidigt på samme fænomen. Dette gjorde A llis o n  (1971) i sin berømte un ­
dersøgelse a f Cubakrisen. N og le  er gået et skridt videre ved at sam m enligne teo­
riernes relative relevans. Eksem pler herpå er Danzigers et al. (1982) analyse af, 
hvordan E D B  påvirkede de amerikanske komm uners beslutningsprocesser, R i-
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chard Elm ores forsøg på at anskue im plem entering ud fra flere forskellige 
beslutnings- og organisationsteoretiske m odeller (1978), Søren W inters forsøg 
(1986) på at generere hypoteser om sammenhængen m ellem  lovgivnings- og im ­
plem enteringsprocesser ud fra flere forskellige beslutningsteorier med decentra­
lisering  a f førtidspensionsadm inistrationen som case, samt i specialeopgaver om 
statslig og kom m unal reorganiseringspolitik (Thom sen, 1990; O lsen, 1988) og 
dansk naturgaspolitik (Madsen, 1990). Det er også t il dels den fremgangsmåde, 
der anvendes i E r ik  R iiskjæ rs analyse a f karlitloftsagen i A rhus kommune (1988), 
Andersen og Hansens analyse (1991) a f havm iljøplanen og E r ik  A lbæ ks artikel 
om dagsordenfastsættelsen vedrørende A ID S .

I de fleste a f disse sam m enlignende analyser anvendes hver m odel for sig og 
med anvendelsen a f hvert sit begrebsapparat, og i de fleste tilfæ lde konkluderes 
der kun i fo rho ld  t il den pågældende case. D er er im id le rtid  et påtrængende be­
hov for større kum ulativitet i forskningen vedrørende beslutningsprocesteori. 
D er er således behov for generaliseringer om, under hvilke betingelser de enkelte 
m odeller er relevante.

M u ligheden  for sådanne mere sam m enlignende og mere generaliserende ana­
lyser v il form entlig  b live større, hvis der kunne udvikles et fælles begrebsapparat 
for de forskellige m odeller -  e ller i det m indste for flere a f dem. Som antydet un­
der om talen a f garbage can m odellen, kunne denne m odels begrebsapparat være 
et egnet udgangspunkt herfor i komparative undersøgelser, der søger at afdække, 
under hvilke betingelser de forskellige teorier e ller teorielem enter er anvendelige. 
Centrale begreber kunne således være:

- problem er og dagsorden
- deltagere og deltagerkreds
- løsn inger
- struktureringsgraden og karakteren a f beslutningsstrukturen
- kob ling  og tim ing

Desuden bør begrebssættet suppleres med begrebet instrum entalitet (eller aktør­
rationalitet), som garbage can teorien som om talt søger at undgå.

I ind ledn ingen  t il denne artikel sættes beslutningsprocesstudier op som en 
m odsæ tning t il de strukturanalyser, som i høj grad har præget statskundskaben. 
D er er im id le rtid  betydeligt slægtskab m ellem  flere a f de angivne beslutnings­
procesteorier og bestemte strukturer e ller samspilsmønstre. Således passer den 
parlam entariske styringskædem odel (O lsen, 1978) og Webers bureaukratim odel 
fin t sammen med den kollektive rationalitetsm odel, der blev beskrevet i begyn­
delsen a f artik len. Sam spilsm odeller fra pressure group traditionen, korpora- 
tisme og segm enteringsteori passer pænt sammen med konflikt- og forhandlings­
m odellerne, idet struktureringsgraden og -karakteren dog varierer m ellem  disse 
m odeller. A nark i e ller -  i det m indste løst koblede strukturer -  præger garbage 
can m odellen, mens p u b lic  choice teorierne beskæftiger sig med både h ierarki og 
marked -  og med de to organisationsform ers relative hensigtsmæssighed inden 
for den offentlige sektor.
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I det følgende skal jeg forsøge at form ulere nogle meget foreløbige hypoteser 
om beslutningsteoriernes anvendelighed under forskellige betingelser. I forho ld  
t il de forskellige faser i den politiske beslutningsproces synes garbage can teorien 
at have sin største relevans i forb indelse med dagsordenfastsættelsen. Deltager­
konstellationen, dagsordenen og koblingen m ellem  problem er og løsn inger er 
ofte langt m indre struktureret i denne fase, hvor b landt andet m edierne og græs­
rodslignende organisationer kan sp ille  en aktiv rolle, jf. K in gdon  (1984), R iis- 
kjær (1988), Andersen og Hansen (1991) og A lbæ ks artikel.

Dagsordenfastsættelse er jo ofte et forsøg på enten at lave offentlig  p o litik  på 
områder, der h id til har været private, e lle r på at bryde den h id tid ige beslutn ings­
struktur ved at udvide konflikten (Schattschneider, 1960). Aktører, som har stået 
svagt i den h id tid ige beslutningsstruktur, kan have væsentlige incitam enter t il at 
udvide konflikten ved at skaffe sig forbundsfæ ller hos massemedierne og den of­
fentlige op in ion  (Andersen og Hansen, 1991).

Som A lbæ k nævner, kan betydelige dele a f dagsordenfastsættelsen dog ofte 
bedre forklares med en konflikt- og forhandlingsm odel, men garbage can m odel­
lens påpegning a f betydningen a f tim ingen a fløsn inger i fo rho ld  t il problem er og 
po litisk  situation har dog en hel central p lacering i denne fase.

D e senere faser a f den politiske beslutningsproces -  po litik fo rm u lering , im p le­
m entering, evaluering og po litik rev is ion  -  synes i højere grad præget a f konflikt- 
/forhandlingsm odellerne med en større grad a f strukturering a f dagsorden, delta­
gerkreds og m ulige løsn inger end i dagsordenfastsættelsen. D og  kan po litik rev i­
sioner, som ofte er vanskelige at adskille fra dagsordenfastsættelse, undertiden fa 
samme garbage can-agtige forløb, jf. havm iljøcasen. D er er dog næppe tv iv l om, 
at po litik rev ision  ofte foregår i meget strukturerede og segmenterede forløb  med 
meget lille  invo lvering a f massemedier og offentligheden. D er synes im id le rtid  
også at være en forskel m ellem  forskellige po litiske sagområder. Således er der tale 
om stærkt strukturerede dagsordener, deltagelsesmønstre og løsn ingsm uligheder 
inden for eksem pelvis arbejdsm arkedspolitikken (hvor der som illu stra tion  faldt 
brænde ned, da en a f de økonom iske vism ænd i efteråret 1991 dristede sig t il at 
stille  et u trad itionelt forslag om at tvinge virksom hederne t il at ansætte en be­
stemt kvote a f langtidsledige).

M iljø -  og arbejdsm iljøpo litik  er norm alt også præget a f stærkt strukturerede, 
segmenterede beslutningsprocesser, men de synes at rumm e m uligheder for 
brud  herpå med mere anarkiske og løst koblede beslutn ingsforløb t il følge, jf. ca- 
sene vedrørende havm iljø (Andersen og Hansen, 1991) og karlitlo fterne (R iis- 
kjær, 1988). D et er navn lig  cases, der appellerer t il fo lks følelser, der kan resultere 
i »opsplittede« og garbage can lignende beslutn ingsforløb, jf. A lbæ ks artikel.

Det er også hævdet, at der er sket en æ ndring over tid , så opsplittede forløb b li­
ver mere alm indelige end tid ligere (R iiskjæ r, 1988; Andersen og Hansen, 1991) 
b landt andet på grund a f den hurtige v idensproduktion, m ediernes øgede betyd­
n ing sammen med deres tendens t il tilsp id sn ing , forenkling, polarisering, inten­
sivering og konkretisering (Hernes, 1978), en større tendens t il po litisk  m is tillid  
og u lydighed, anvendelse a f græsrodslignende organisationsform er samt mere 
usikre politiske flerta lsforho ld  nationalt og lokalt.
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D er kan også være nationale forskelle. Stærkt fragmenterede politiske systemer, 
som det amerikanske, synes således at have en tendens t il løsere og mere garbage 
can lignende beslutningsstrukturer end systemer, der er stærkt strukturerede 
med hensyn t il b landt andet p a rtid isc ip lin  og interesseorganisationsinvolvering 
i po litik fo rm u lering  og -im plem entering som det svenske e ller danske. Det viser 
sig b landt andet på m iljøom rådet (Lundqu ist, 1980; Andersen og Hansen, 1991; 
W inter, 1989).

T ilsvarende søger Pou l E r ik  M ou ritzen  at belyse, under hvilke betingelser in- 
krem entalism em odellen er anvendelig. Denne m odel har vel haft sin største ud­
bredelse inden for o ffen tlig  u dg iftspo litik  og budgetlæ gning, og M ou ritzen  fin ­
der som nævnt også, at teorien har en betydelig evne t il at forklare udvik lingen 
i de kom m unale budgetter i Danm ark i 1980’erne. M ere interessant i denne sam­
menhæng viser hans analyse også, at graden a f inkrem entalism e afhænger a f en 
række rammebetingelser.

Inkrem entalism e fremmes således a f vækst i de økonom iske ressourcer, a f store 
bureaukratier, a f stabile (men små) po litiske flerta l og a f stabilitet i behovsudvik­
lingen i omgivelserne. Desuden varierer graden a f inkrem entalism e m ellem  de 
forskellige sektorforvaltninger. D en  afhænger b landt andet a f sektoradvokaternes 
m otivation t il og m ulighed for at forsvare og udbygge deres områder, mens æn­
drede behov i om givelserne kun slår igennem  på udg iftsudv ik lingen, når kom­
m unen er under et relativt stærkt økonom isk pres (se M ouritzens artikel og M o u ­
ritzen, 1991: 403-436).

D er synes navnlig  at være to spændende udv ik lingsm uligheder for beslut­
ningsteorierne. D en ene er som netop nævnt komparative analyser, der belyser, 
under hvilke betingelser de forskellige teorier er relevante, med henb lik  på at op­
stille  generalisationer. D en  anden kunne være udv ik lingen  a f synteser m ellem  
visse a f m odellerne, og navnlig  synes der at være et påtrængende behov for en 
syntese m ellem  konflikt- og forhandlingsm odellen og garbage can m odellen. 
Garbage can teorien gælder yderst sjæ ldent i teoriens rene anarkiske form . Langt 
de fleste beslutningsprocesser er betydeligt mere strukturerede, end teorien for­
udsætter, og de er betydeligt mere prægede a f instrum entalism e. K on flik t- og for­
handlingsm odellerne har i de fleste tilfæ lde en langt større forklaringskraft. A l l i­
gevel indeholder garbage can m odellen nogle yderst væ rdifulde elementer, navn­
lig  om kring kob ling  afløsn inger, problem er og beslutningsanledninger samt t i­
m ingens betydning. D isse elementer burde kunne indarbejdes i en mere generel 
konflikt- og forhandlingsm odel.

Noter

1. Denne artikel er udarbejdet med udgangspunkt i en indledningsforelæsning til et licentiatsemi­
nar om »Beslutningsprocesteori« ved Institut for Statskundskab, september 1990.
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