Seren Winter
Udviklingen i beslutningsprocesteori:
en introduktion

Denne artikel sager at presentere og drefte hovedtrakkene i beslutningsteoriens udvikling
i det sidste halve arhundrede. Fra et rationelt udgangspunkt deler beslutningsteorierne sig
1to spor. For det forste en behavioralistisk retning med vagt pa precis virkelighedsbeskri-
velse, hvor der udvikles teorier om begranset 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 gyldighedsomrader op til en forelebig dreftelse.

Indledning og oversigt over temanummeret

Baggrunden for at tage emnet beslutningsprocesteori op til en na@rmere praesen-
tation og diskussion 1 dette temanummer er, at den politologiske forskning i be-
slutningsprocesser 1 Danmark er temmelig forsemt. Statskundskabsforskningen
1 Danmark har ud over politisk deltagelse isr fokuseret pa enkelte politiske insti-
tutioner og pa samspilsrelationer mellem disse, og den er siledes i hgj grad pre-
get af en struktursynsvinkel.

Selv om alle vel erkender, at studiet af politiske beslutningsprocesser ber vere
centralt for statskundskaben, har relativt fi forskere i Danmark interesseret sig for
teoretiske og empiriske studier af beslutningsprocesser og outputtet af disse pro-
cesser. Dette er bemarkelsesvaerdigt, da det internationalt er et af kerneomra-
derne inden for bade organisationsteori- og policyforskningen, som vel er den
hurtigst ekspanderende del af statskundskaben.

Der kan sondres mellem en rekke forskellige typer af beslutningsprocesser. In-
den for policyforskningen sondres séledes ofte mellem forskellige typer/faser i
den politiske beslutningsproces:

- dagsordenfastsattelse

- politikformulering

- implementering

- evaluering og politikrevision

Dette sker ud fra en opfattelse af, at hver fase yder et selvstendigt bidrag til poli-
tisk output og outcome, og at faserne prages af forskellige menstre.

En anden sondring kan ga mellem udenrigspolitiske, indenrigspolitiske og ad-
ministrative beslutningsprocesser. Tilsvarende har nogle sondret mellem beslut-
nings- og lovgivningsprocesser inden for forskellige politiske sagomrader, som
for eksempel miljgpolitik, sikkerhedspolitik, arbejdsmarkedspolitik og land-
brugspolitik. Sidanne sondringer afspejler statskundskabens specialisering,
men det er samtidigt et forhold, der hemmer den generelle teoriudvikling inden
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for statskundskaben, herunder udviklingen af et fzelles sprog, som netop er en for-
udsztning for, at man kan sammenligne beslutningsprocesser pa tvers af policy-
omrader og faser 1 den politiske beslutningsproces.

Derfor vil denne artikel' — sidvel som de efterfalgende i dette temanummer —
tage udgangspunkt i nogle mere generelle beslutningsprocesteorier, som kan an-
vendes inden for en lang rakke forskellige delomréider af statskundskaben og poli-
cyforskningen.

Denne artikel vil forsege at give en oversigt over beslutningsprocesteoriens ud-
vikling igennem det sidste halve arhundrede. De teorier, der belyses, er:

- rationel beslutningsteori
psykologisk inspireret beslutningsteori
konflikt-forhandlings-modeller, herunder inkrementalisme- og koalitions-/
forhandlingsmodeller
garbage can teori
- rational choice /public choice teori

Som det vil fremga, kan teoriernes anvendelighed variere mellem faser og mellem
policyomrader, ligesom anvendeligheden kan vare kontekstuelt betinget, men en
sadan erkendelse er jo netop ogsa et vigtigt led 1 teoriudviklingen.

Artiklen giver samtidig en baggrund for de felgende tre artikler, hvor Poul Erik
Mouritzen belyser inkrementalismeteoriens relevans for kommunal budgetlaeg-
ning under gkonomisk pres. Han viser, at inkrementalismeteorien stadig har en
betydelig forklaringsevne, men at graden af inkrementalisme er kontekstuelt be-
tinget og blandt andet afhenger af graden af skonomisk pres, af sagomradets for-
skellige incitamenter til og muligheder for at forsvare og udvide sit omrade og -
under visse betingelser — af behovs@ndringer i omgivelserne.

Erik Albak beskriver garbage can teorien - skraldespandsteorien - og vurderer
dens relevans i forhold til en konflikt- og forhandlingsmodel ved analyser af poli-
tisk dagsordenfastsattelse — her specielt i forbindelse med AIDS-spergsmalet.
Albazk viser, at begge modeller er frugtbare, og selv om garbage can modellen
nzppe kan st alene 1 dens rene, anarkistiske udformning, giver den et vigtig bi-
drag med sit fokus pa kobling af forskellige stremme og timingens afgarende be-
tydning ved dagsordensfastsattelsen.

Endelig presenterer Peter Nannestad rational choice teori generelt og anven-
der den til at belyse samspillet mellem valgerne og regeringerne i en reekke lande
vedregrende politik over for arbejdsleshed og skonomisk krise. Han viser, at rege-
ringer i nogle lande bliver straffet af veelgerne for vekst i arbejdslesheden og ind-
retter deres politik herefter. I andre lande - herunder Danmark - far vaekst 1 ar-
bejdslesheden tilsyneladende ingen konsekvenser for regeringernes valgertil-
slutning, og dette synes regeringerne i 1970’erne at have indrettet sig efter! Soli-
dariteten med de arbejdslese synes serlig lav 1 Danmark.

Rationel beslutningsteori

En gennemgang af beslutningsprocesteorier tager naturligt sit udgangspunkt i
rationel beslutningsteori. Rationalistiske ideer har haft en meget stor indflydelse
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pé vores made at teenke pa, og der er, sa vidt jeg ved, ikke nogen beslutningspro-
cesteori, som ikke enten indeholder rationalistiske elementer, eller som definerer
sig selv som modstykke til rationalistisk teori.

Rationalistisk tankegang har praget organisationsteori i hvert fald siden
1920’erne i arbejder af blandt andet Max Weber, Frederick Taylor og Luther Gu-
lick, men det var da mere i forbindelse med organisationsopbygning - og for We-
bers vedkommende ogsé autoritetsformer — at rationalitet blev dreftet.

En af de forste, der fokuserede mere direkte pa beslutningsprocesser, var Her-
bert A. Simon i slutningen af 1940’erne og 1950’erne. Bade Simon og senere ra-
tionalitetsteoretikere, som for eksempel Yehezel Dror og Poul Meyer, var sterkt
pavirket af gkonomisk teori, der er gennemsyret af rationalistiske forudsatnin-
ger, hvorefter beslutningsprocessen opfattes som en optimering af akterernes
verdifunktion.

Jkonomisk teori bygger pa aksiomer om henholdsvis nyttemaksimering og ge-
vinstmaksimering hos husholdninger og virksomheder, dvs. ikke kun individer,
men ogsa virksomheder, der jo er kollektive akterer, seger at maksimere deres
nyttefunktion. Bade individer og virksomheder forudsattes at handle rationelt
eller instrumentelt for at maksimere deres nytte- eller verdifunktion.

Det var oplagt at sege at overfare gkonomernes tankegang til studiet af politiske
og administrative beslutningsprocesser. Oftest var vaerdifunktionen mere sam-
mensat og kompleks inden for det offentlige end pa det skonomiske marked, hvor
den simple verdi »nytte- eller gevinstmaksimering« formodedes at dominere in-
dividers og virksomheders adferd, men logikken forblev den samme.

Rationelle politisk-administrative beslutningsprocesser ansas i den rene form
saledes som karakteriseret af

- opstilling af samtlige relevante mal

- opstilling af samtlige relevante alternativer

- opregning af samtlige konsekvenser af hvert alternativ bade hvad angar de
egentlige mal og eventuelle bivirkninger i forhold til andre mal eller verdier

- sammenligning af alternativer med hensyn til konsekvenser

- valg af det optimale alternativ

Den rationelle model er bade blevet anvendt deskriptivt og normativt. Deskrip-
tivt som en slags idealtype til at karakterisere politiske beslutningsprocesser i for-
hold til denne mélestok, og normativt som et ideal, der burde tilstrebes i politiske
og administrative beslutningsprocesser. To gode eksempler pa sidanne teoreti-
kere er Poul Meyer (1970) og israeleren Yehezel Dror (1968) i 1960’erne og
1970’erne.

Rationalitetsmodellen er biade blevet anvendt pa individuel og kollektiv ad-
ferd. Kollektive beslutninger er som regel blevet behandlet, som om der var tale
om en politisk konsensus eller om en enhedsakter. Det er denne enhedsaktertan-
kegang, der vel nok har madt den hérdeste politologiske og organisationsteoreti-
ske kritik, som belyses i det felgende, men det er her verd at bemerke, at ogsa

masser af teori fra det gkonomiske forbillede behandler virksomheder som en-
hedsakterer.
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Ofte er rationalistisk teori blevet voldsomt angrebet for at vere en elendig vir-
kelighedsbeskrivelse, men der er n&@ppe mange - om overhovedet nogen - ratio-
nalitetsteoretikere, der har betragtet modellen som en ren virkelighedsbeskri-
velse. Det har imidlertid varet en bekvem scape goat for andre teoriretninger til
at tage afset fra. Som jeg naevnte ovenfor, forholder faktisk al senere beslutnings-
teori sig til denne rationelle idealmodel. De senere teorier viser farst og frem-
mest, hvorledes der bade pa individniveau og kollektivt n'veau findes begrzns-
ninger i rationaliteten.

Behavioralistiske og formelle udviklingstrak

Beslutningsteorien har fra 1950’erne fulgt to forskellige hovedspor, jf. figur 1.
Det farste spor er en behavioralistisk retning, som seger at finde frem til bedre
deskriptive modeller end den rationelle idealmodel, og som gradvist fjerner sig
mere og mere fra det rationelle udgangspunkt. Det drejer sig om teorier om

- begranset rationalitet og psykologisk inspireret beslutningsteori
- konflikt-forhandlingsmodeller
- garbage can teori

Det andet spor er anvendelsen af formelle rationalistiske beslutningsmodeller,
der er sterkt inspireret af gkonomisk teori og iser gkonomisk metode — og som
er mere deduktive. Det drejer sig om rational choice eller public choice (jf. ogsa
Moe, 1984).

Figur 1. Udvikling af beslutninesteori

@konomisk teori (optin,cring af nyttefunktion)

Politisk/administrativ rationel beslutningsteori
med rationalitet pd

individniveau kollektivt niveau
Begranset rationalitet Konflikt- og for-
* handlingsmodeller
Public choice Psykologiske Garbage-can teori
beslutningsteorier
——m e e — e ————— T ———
Formelle modeller Behavioralistiske teorier

Begranset rationalitet og psykologisk inspireret beslutningsteori
Lad os forst se pa de behavioralistiske teorier og her starte med begrensningernei
rationaliteten pa individniveau. Senere vil jeg diskutere begrensninger pa kol-
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lektivt niveau. Hvad angér individniveauet, findes der en rakke forfattere, der er
inspireret af psykologi og socialpsykologi, og som fremhaver individets kogni-
tive begrensninger.

Her var Simon banebrydende i Administrative Behavior allerede i 1947. Ifolge
Simon har den individuelle beslutningstager simpelthen ikke en tilstrakkelig
mental kapacitet til at optimere sin verdifunktion. Han nejes med at overveje
feerre mal, feerre alternativer og ferre konsekvenser. Han leder kun efter alterna-
tiver, til han finder et, der er godt nok - der er tilfredsstillende. Derfor er model-
len blevet kaldt »satisficing decisionmaking« eller »begraenset rationalitet«. Be-
grensningerne i relation til den rene rationalitetsmodel har bade varet betragtet
som naturnedvendige begrensninger og som gkonomisk hensigtsmassige be-
grensninger af informationsindsamlingen og -bearbejdningen.

Der var ogsa tale om en inspiration fra psykologien, da Simon sammen med Ja-
mes March (1958) viste, hvordan individer i organisationer, herunder organisa-
tionsledere, prioriterer mellem forskellige beslutninger. Der findes dels program-
merede beslutninger, typisk i rutinesager, hvor der findes et bestemt menster for
lpsning, dels uprogrammerede beslutninger, hvor man s& godt som starter forfra
hver gang. Det gelder for eksempel planleegning. March og Simon havder, at der
er en tendens til at opprioritere programmerede beslutninger pa bekostning af
uprogrammerede, sdledes som mange politologer vel kan bekrafte tesens gyldig-
hed i deres egen prioritering mellem undervisning, administration og forskning.

Andre psykologiske og socialpsykologiske aspekter pd beslutningsprocesser er
blandt andet Leon Festingers teori (1957) om kognitiv konsonans og dissonans,
hvorefier beslutningstagere forvrider den information, de skal bruge til at treffe
beslutninger, alt efter hvor godt budskabet passer med deres egne praeferencer, og
hvor godt de kan lide senderen af informationen.

Blandt flere forskellige psykologisk inspirerede beslutningsteorielementer har
jeg her valgt at fokusere pa Irving Janis og Leon Mann, der har udviklet en psyko-
logisk konfliktteorii 1977 om stress i beslutningssituationer. Janis og Mann tager
ogsd udgangspunkt i den rationelle idealmodel. De tilslutter sig ikke modellen,
men siger omvendt, at hvis den faktiske beslutningsadferd er diametralt modsat
denne model pé de fleste dimensioner — med hensyn til blandt andet méalklarge-
ring, alternativsegning, konsekvensanalyse og informationsbehandling - er der
stor chance for at treeffe beslutninger, som bagefter fortrydes.

Teorien er ikke mindst relevant i international politik ved krisebeslutninger,
for eksempel Cubakrisen eller Golfkrisen. Navnlig to forskellige beslutningssi-
tuationer giver forskellige stressudslag, som sterkt nedsatter rationaliteten. I
den forste situation befinder beslutningstageren sig i et egentligt dilemma, hvor
der er alvorlig risiko for tab ved at fortsette hidtidig praksis og ved de mulige al-
ternativer. Resultatet er »defensive avoidancec, for eksempel mister aktgrerne in-
teresse for problemet; de er selektivt uopmerksomme over for truende informa-
tion; de far fatalistiske holdninger, som stetter et overoptimistisk syn; de sender
sorteper videre, og de ignorerer advarsler om risici ved det alternativ, som der er
feerrest indvendinger overfor. I den anden situation er der stadig hab om at finde
et bedre alternativ end de darlige, der foreligger, men samtidigt er der et betyde-
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ligt tidspres. Dette resulterer ifelge Janis og Mann i »hypervigilance«, dvs. hyper-
arvagenhed eller -opmarksomhed. De to situationer resulterer i forskellige stress-
symptomer og forskellig adferd, som dog i begge tilfelde nedsetter rationalite-
ten kraftigt, og som medferer beslutninger, som fortrydes.

Hypervigilance kan udlegse en panikreaktion, som for eksempel kan belyses ved
en ildebrand i en bygning, hvor der er mange mennesker. Man ser ofte, at folk
tramper hinanden ned, selv om alle ville kunne reddes ved at holde hovedet koldt
og reagere herefter. Hypervigilance kan imidlertid ogsa blot resultere i en beslut-
ningsproces, som meget kraftig afviger fra den rationelle med manglende alterna-
tivsegning og konsekvensanalyse og med darlige resultater til folge. Et eksempel
er, at man bare uden videre stopper selvstendig beslutningstagen og blot felger
de andres eksempel.

Janis og Mann bygger blandt andet deres teori pa en raekke laboratorieforseg,
hvor man blandt andet har haft studerende som testpersoner, og hvor man har
studeret deres adfeerd ved at udsette dem for risiko for elektriske sted. Janis og
Mann havder imidlertid ogsa, at der i en del anden forskning er resultater, der
giver statte til teorien. Et eksempel er Holstis analyse af beslutningsprocesserne,
der forte til forste verdenskrigs udbrud. De psykologisk inspirerede modeller har
nasten ikke vaeret dyrket 1 Danmark.

Hidtil har vi set pa begrensninger i rationalitet pd individniveau og is&r set pa
kognitive begrensninger. Selv 1 en modificeret udgave af rationel beslutningsteo-
ri med begrenset rationalitet som hos Simon har teorien haft en fantastisk appel.
Ikke mindst i administrative reformbestrebelser, hvor man i mange lande har
spgt at indfere mere rationalistiske beslutningsprocesser navnlig i forbindelse
med budgetlegning og planlegning. Kendte eksempler er det beremte ameri-
kanske Planning, Programming, Budgeting System (PPBS), som 1 den grad var
opbygget efter et rationalistisk ideal (Schick, 1971), og blokbudgettering (eller O-
base budgettering) blandt andet 1 de danske kommuner. Tilsvarende tanker 14 1
hej grad bag opbygningen af det danske planlegningssystem i 1970’erne med
sektorplanlegning og regionplanlegning. Der har imidlertid vist sig meget store
problemer 1 praksis ved disse reformbestrebelser.

Problemerne hanger i nogen grad sammen med begraensninger i rationaliteten
pd individniveau, idet disse budget- og planlegningssystemer har fordret meget
store informationsmangder, som ikke mindst har varet vanskelige at fremskafte
under de korte tidsfrister, der geelder i den arlige budgetcyklus (Schick, 1971).
Vanskelighederne med at fa de rationalistiske systemer til at fungere hanger dog
maske i endnu hgjere grad sammen med en anden form for kritik af rationalitets-
modellen, der vedrerer beslutningsprocessers kollektive karakter savel i de en-
kelte organisationer som i samspillet mellem disse (Wildavsky, 1964; 1975;
Stahlberg, 1975) jf. de efterfelgende modeller.

Rationalitetsmodellen passede som fod i hose til den klassiske sondring mellem
politik og administration, hvorefter det er politikernes opgave at formulere og ud-
stikke malene, mens forvaltningen kan tage sig af at frembringe alternative los-
ningsforslag og konsekvensberegninger. Hos Poul Meyer (1970) var mélformule-
ring ikke noget, der herte den administrative proces til. De var givet pa forhand
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og 14 siledes uden for den administrative proces. Selv om Meyer udmerket var
klar over forvaltningens faktiske politiske rolle, bidrog hans opstilling af en for-
mel rationel idealmodel for beslutningstagen, hvor malet forlods var kvantifice-
ret og fikseret, til at holde livi Wilsons og Webers klassiske sondring mellem poli-
tik og administration. Da en mere behavioralistisk forvaltningsforskning med be-
toningen af forvaltningen som en politisk akter voksede frem i lgbet af 1970’erne
og 1980’erne, var det derfor ikke s& markeligt, at rationalitetmodeller blev kriti-
seret og betragtet som umoderne.

Teorien er ogsa blevet angrebet for at vere en lukket model, som ikke inddrager
omgivelsernes betydning. Det er nu ikke en kritik, der rammer modellen gene-
relt. Principielt kan modellen tage hensyn til konsekvenserne af @ndrede omgi-
velser, og at dette sker er i hgj grad en af forudsatningerne bag de mere rationali-
stiske budgetlegningsmetoder, som omtaltes ovenfor. Derfor ser vi ogsa i Poul
Erik Mouritzens artikel, at rationelle modeller betragtes som dbne over for omgi-
velserne i modsztning til inkrementalistiske budgetformer, der omtales i det fgl-
gende.

Konflikt- og forhandlingsmodeller
Den rationelle model kritiseres forst og fremmest for at behandle kollektive be-
slutninger, som om de er truffet i konsensus eller af en enkelt person med en enkel
verdifunktion. Imidlertid treeffes kollektive beslutninger oftest i konfliktsitua-
tioner mellem flere forskellige aktgrer med forskellige verdifunktioner.
Konflikt- og forhandlingsmodeller fokuserer pd sadanne kollektive beslut-
ningsprocesser. De hviler pé en pluralistisk samfundsopfattelse. Magten er delt.
I beslutningsprocessen deltager mange akterer med forskellige mal og interesser.
Beslutninger bliver typisk til som kompromisser efter forhandlinger. Den mest
kendte af disse teorier er Charles Lindbloms inkrementalisme teori eller »The Sci-
ence of Muddling Through«, som ferst blev formuleret 1 1959.

De vigtigste elementer 1 modellen er:

- kollektive beslutninger er preget af uenighed

- mal og midler kan ikke adskilles, man ved ofte ikke, hvad man vil, for man har
set om det er muligt

- dermed ophaves sondringen mellem politik og administration ogsa

- kriteriet for en »god« beslutning er ikke maloptimering men enighed -

- kun fa marginalt afvigende alternativer overvejes

- derved bliver det lettere at opna enighed

- konsekvenserne og dermed beslutningssituationen bliver lettere at overskue,
hvorved usikkerheden minimeres

- analysen af alternativer og konsekvenser reduceres

Resultatet bliver smé gradvise, men ukoordinerede politikjusteringer. Man
»kludrer sig frem« og kan konstant rette lidt i politikken. Lindblom havdede - i
overensstemmelse med sit pluralistiske udgangspunkt - at der findes »vagt-
hunde« for de relevante interesser, som sikrer, at alle hensyn i et eller andet om-
fang tilgodeses, om ikke alle i den forste beslutning, s efterfglgende i de mange
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gradvise justeringer, der typisk folger efter. En beslutning er aldrig noget en gang
givet, men en kade af trinvise sméjusteringer, som foretages i lyset af de erfarin-
ger, man gar sig undervejs.

Lindblom tager ikke eksplicit stilling til rationaliteten hos de enkelte individer
eller aktarer, men det fremgar, at der pa mikroniveau er tale om en vis instrumen-
talitet, hvor aktererne soger at forfelge deres interesser. Udgangspunktet er dog
den eksisterende situation, og de enkelte aktorer er ofte lige sd meget optaget af
at forsvare, hvad de allerede har opnéet, som af at fremsette radikale krav, der
kunne risikere at ndre den eksisterende balance og medfere uforudsete begiven-
heder.

Det aggregerede resultat, beslutningen, har intet med en overordnet rationali-
tet at gare. Den er det ukoordinerede resultat af de enkelte aktgrers forseg pa at
tilgodese og forsvare egne interesser. Processen er siledes ikke underlagt nogen
samlet planlegning eller styring. Den har derfor visse anarkiske trek, som dog
rendyrkes langt mere 1 senere beslutningsteorier, herunder navnlig skralde-
spandsmodellen.

Lindbloms teori har faet stor udbredelse. Den er maske mest kendt i forbin-
delse med Aaron Wildavskys videreudvikling af teorien pa budgetlegning
(1964), jf. Poul-Erik Mouritzens artikel i dette nummer. Udgangspunktet for et
budget er sidste ars budget, og de enkelte sektorforvaltninger kan forvente ensar-
tede marginale smajusteringer i dette grundlag. Der findes normer, som indebz-
rer, at alle far en rimelig andel (»fair share«) af budgettet. Den inkrementalistiske
budgetmodel anses for at vaere relativt lukket i forhold til omgivelserne. Budget-
tet fordeles efter ensartede normer mellem de involverede myndigheder, mens
skiftende behov 1 omgivelserne far ringe indflydelse pa budgettet.

Inkrementalismeteorien foregiver at vere en pracis virkelighedsbeskrivelse,
men den opfattes dog ogsa af Lindblom, Wildavsky og mange andre som en for-
nuftig og anbefalelsesvaerdig model til at treffe beslutninger med. Modellen er
bade deskriptiv og normativ. Den er da ogsa blevet udsat for kritik pa begge
punkter. P4 normativt grundlag kritiseres teorien for at vere konservativ og
magtbevarende, ligesom den cementerer bestdende uligheder. Den anbefaler for-
sigtige smajusteringer fremfor store &ndringer - for slet ikke at tale om revolutio-
nere forandringer.

Pa deskriptivt grundlag havder kritikere, at ikke alle beslutninger er inkremen-
telle. Der er eksempler pé flere store spring, eksempelvis USAs New Deal-refor-
mer og rumfartsprogram. Man kunne ogsi nzvne kommunalreformen 1 Dan-
mark, som reducerede antallet af kommuner fra mere end 1000 til 275. Det haev-
des ogs4, at teorien passer bedst pa vaekstperioder, men ikke helt sa godt til belys-
ning af sparepolitik, jf. Torben Beck Jargensens (1981) og Poul Erik Mouritzens
(f. artiklen i dette nummer) analyser af henholdsvis statslig og kommunal
udgifts- og sparepolitik.

Under skonomisk pres sker der i hgjere grad omprioriteringer og introduktion
af mere rationalistiske budgetlegningsmetoder. Det sker ikke af idealistiske
grunde, men fordi bestemte aktgrer under ressourceknaphed har vaesentlige inci-
tamenter til at &ndre budgetlegningsformen. For eksempel har en sektorforvalt-

364



ning med ansvar for &ldreomradet med demografisk vakst incitamenter til at
kreve, at behovsudviklingen skal indga i fordelingskriterierne, for pad den méde
at f en relativ storre bevilling end skoleomréidet, som er karakteriseret af faldende
bernetal. Derfor kritiseres teorien ogsa for at vaere for lukket i forhold til omgivel-
serne.

Frahel anden side er teorien ogsa blevet kritiseret for, at den stadig er for instru-
mentel, idet den, som nevnt, i det mindste implicit bygger pa en betydelig inte-
resseforfalgelse pa akterniveau, jf. den senere omtale af garbage can model-
len/skraldespandsmodellen.

En anden variant af konflikt-/forhandlingsmodellen er udviklet af Cyert og
March (1963). Denne model kaldes en koalitions-/forhandlingsmodel. Mens inkre-
mentalismemodellen opererer pé et interorganisatorisk, men afgrenset, analyse-
niveau, fokuserer denne model i hgjere grad péa beslutningsprocesser i1 den en-
kelte organisation og i dens samspil med omgivelserne. Koalitions-/forhandlings-
modellen er sdledes ogsad mere dben over for omgivelserne. Ifolge Cyert og March
er det forhandlinger mellem subkoalitioner 1 den enkelte organisation og samspil-
let med omgivelserne, der bestemmer beslutningsudfaldet. Organisationen seger
at minimere usikkerhed fra omgivelserne ved en intern arbejdsdeling, som tilpas-
ses omgivelserne. Organisationen prages af mange forskellige mal fra organisa-
tionens enkelte dele. De tilsyneladende malkonflikter loses imidlertid dels ved
forhandlinger mellem subkoalitioner i organisationen, dels ved en sekventiel stil-
lingtagen til problemerne, efterhdnden som de dukker op, siledes at forskellige
dele af organisationen aktiveres i forhold til forskellige problemer i forhold til om-
givelserne.

Beslutningerne er preeget af »satisficingx, jf. ovenfor, men ogsa af, at organisa-
tionen laerer af sin egen adfzerd og opretter »standard operating procedures« for
problemlgsning som et andet middel til minimering af usikkerhed. Denne »insti-
tutionelle hukommelse« er med til at give organisationens adfzrd et praeg af sta-
bilitet. Vi er siledes langt fra rationalistiske forestillinger om enhedsaktarer, men
alligevel forekommer koalitions-/forhandlingsmodellen at vere mere strukture-
ret end inkrementalismemodellen (Whiteley, 1986: 23).

Hovedkritikken mod Cyert og March’s model er, at den er relativ reaktiv og
derfor ikke kan forklare innovation, og selv om modellen er god til at beskrive in-
traorganisatoriske beslutningsprocesser, egner den sig ikke til analyse af proces-
ser, der er praget af interorganisatoriske relationer, hvilket imidlertid er karakte-
ristisk for mange beslutningssituationer (Whiteley, 1986). Modellen kan dog i et
vist omfang »oversattes« til anvendelse pa interorganisatoriske relationer. Jesper
Bo Jensen (1987) har séledes anvendt modellen til en analyse af beslutningspro-
cesser 1 samspillet mellem de internationale banker.

Inkrementalisme- og koalitions-forhandlingsmodellerne har dog en reekke fel-
lestrek, og man kan med nogen ret tale om en mere generel konflikt- og forhand-
lingsmodel, som ikke kun anvendes af de omtalte forfattere, men samtidig er en
model, der ligger bag langt de fleste politologers behandling af beslutningspro-
cesser. Anvendelsen af en sddan model sker dog som regel implicit, og der savnes
derfor en alment accepteret specifikation af modellen.
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Lad mig her blot n®vne nogle af de elementer, der konstituerer denne model
(se ogsa Elmore, 1978). Beslutninger bliver til 1 et samspil mellem flere forskel-
lige akterer, der har forskellige mal og interesser. De enkelte aktgrer handler med
begranset rationalitet, men de handler dog instrumentelt for at tilgodese deres
interesser, der bade kan vare defineret pa individ- og organisationsniveau. Be-
slutninger bliver typisk til i forhandlinger mellem flere akterer, og forhandlin-
gerne praeges af de enkelte akterers magtressourcer og af alliancedannelse. For-
handlingerne drejer sig om midlerne frem for malene, og resultatet bliver oftest
et kompromis.

Garbage can teori
Det totale opger med instrumentalismen og rationaliteten blev foretaget med den
sakaldte garbage can teori eller »skraldespandsmodellen«, der blev udviklet i be-
gyndelsen af 1970’erne af iseer James March og Johan P. Olsen, men andre, her-
under M. O. Cohen samt Seren Christensen fra Danmark, har deltaget i udvik-
lingsarbejdet (Cohen, March og Olsen, 1972; March og Olsen, 1976; 1984).
De finder, at beslutningsprocesser er langt mere lgst sammensat end de tidli-
gere teorier. Der er ingen klar forbindelse, men kun en lgs kobling mellem:

deltagere

- problemer

lesninger
beslutningsanledninger

Man ser eksempelvis ofte, at lasninger sager problemer, de kan koble sig til - sna-
rere end problemer, der sager lesninger. Hver af disse fire elementer kan opfattes
som relativt autonome stremme med deres egen dynamik. De kan imidlertid
blandes i en konkret beslutningssituation ligesom affald i en skraldespand. Udfal-
det er dermed meget afhengig af det tidsmessige sammenfald. Andre beslut-
ningsteoriers sammenh@nge med hensyn til kausalitet og felgeorden erstattes af
en tidsmessig orden.

Beslutningsprocessen involverer typisk mange deltagere, der som regel kun er
deltidsdeltagere med mange andre konkurrerende krav til deres opmarksomhed.
Derved praeges beslutningsprocesser af begrenset opmarksomhed og ogsa ofte
af en relativ tilfeeldig og skiftende akterkonstellation med mange problemer pa
dagsordenen. Derved far timing meget stor betydning for udfaldet.

Ifolge teorien far symbolske elementer ogsa betydning for processen. For
mange er det vigtigere at vaere med, end hvad resultatet bliver. I sin rene form stil-
ler modellen siledes ogsa spergsmal om instrumentaliteten pa mikro- eller aktar-
niveau. Det er ikke noget tilfzlde, at mal eller interesser ikke optreder som et de-
fineret element i modellen. Konsekvensen bliver beslutningsprocesser, der er re-
lativt anarkiske og tilfeldige i modsatning til strukturerede og instrumentelle.
March og Olsen finder, at deres model ofte er mere realistisk end de tidligere om-
talte beslutningsteorier.

Modellen kan vare ganske svar at anvende i empirisk forskning. J. P. Olsen har
blandt andet anvendt den pa kommunal budgetlegning i Oslo og pa beslutnings-
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processer pé et universitet (March og Olsen, 1976). Et af de mest vellykkede an-
vendelsesforseg er nok John Kingdons bog om agenda-building fra 1984, som
dog bruger teorien i en mere struktureret variant. Garbage can teori og Kingdons
agenda building teori har ogsa inspireret danske forskere, herunder Erik Riiskjer
i hans analyse af sagen om karlitlofter og indeklimaproblemer i Arhus Kommune
(1988), Mikael Skou Andersen og Michael Hansens analyse af Havmiljeplanens
tilblivelseshistorie (1991) og Erik Albzks analyse af dagsordensfastsattelsespro-
cessen vedrerende AIDS, jf. hans artikel i dette nummer.

Garbage can modellen er blevet kritiseret for at give et for tilfeldigt perspektiv
pé beslutningsprocesser. Det er séledes blevet fremfert med en vis styrke, at be-
slutningsprocesser som regel er mere strukturerede og mere praget af instrumen-
talisme, samt at modellen kun gzlder i sin rene form i specialtilfzlde, jf. ogsa Al-
baks artikel. Kingdon og de navnte danske bidrag anvender da ogsa garbage can
modellen i en vasentligt mere struktureret variant, bide med hensyn til akterin-
strumentalitet, dagsorden, deltagersammensatning og mulige lesninger end 1
den rent anarkiske garbage can model.

March og Olsens nye teori om nyinstitutionalisme (1989) virker da ogsd som en
erkendelse af, at institutionelle normer ofte praeger beslutningsprocesser og gor
dem mere forudsigelige end den rene anarkistiske garbage can teori. March og Ol-
sen har selv tidligere veeret inde p4, at beslutningsprocesser kan vare mere eller
mindre strukturerede, men de mener, at garbage can teorien kan anvendes for
begge typer. Det gor til gengald teorien meget mere uklar.

Jeg mener, at det vil veere mere frugtbart at skelne mellem garbage can som teo-
ri og som begrebsapparat. Som teori fokuseres pa den rene anarkiske form, mens
anvendelsen som begrebsapparat giver mulighed for et flles sprog til at beskrive
forskellige typer af beslutningsprocesser og beslutningsteorier.

Beslutningsprocesser og -situationer kan saledes beskrives med hensyn til de-
res grad af strukturerethed, hvad angir aktgrinstrumentalitet, problemdagsor-
den, akterdeltagelse og mulige lgsningsforslag, jf. afslutningen af denne artikel.

Public choice

Efter nu at vare kert s langt som muligt ud af det behavioralistiske, deskriptive
spor i retningen vak fra rationalitet, vil jeg til sidst i denne teoriprasentation
vende tilbage til det andet hovedspor, som er meget mere tro mod det oprindelige
gkonomiske og rationelle udgangspunkt, nemlig Rational Choice eller Public
Choice, der her betragtes som synonymer.

Disse begreber dekker over mange forskellige teorielementer, der er udviklet
siden begyndelsen af 1960’erne, men som har fiet en vaesentlig opblomstring i le-
bet af 1980°erne. Det er faktisk sveert at treekke nogle korte hovedlinjer op. Jeg vil
ga tilbage til det skonomiske udgangspunkt, at folk er nyttemaksimerende. Dette
udgangspunkt overtages af public choice litteraturen, der bevager sig i grense-
omradet mellem gkonomi og politik, og som i hgj grad er praeget af gkonomer.

Det forudsattes siledes, at de enkelte individer handler rationelt i forfalgelsen
af deres egeninteresser. Der er ganske vist tale om en begrenset rationalitet i de
fleste varianter af public choice, men rationaliteten og den instrumentelle adfzerd
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knytter sig til individniveauet. Analyseniveauet knytter sig principielt til indivi-
der. Egoisme og metodologisk individualisme er siledes de to afgerende og fzlles
forudsatninger for public choice. Kollektive akterer findes kun ved at aggregere
den individuelle adfeerd. Adferd og beslutninger kan altsa ikke forklares ud fra
kollektive mal, kollektiv bevidsthed eller moralske verdier, men udelukkende ud
fra atomistiske individers egeninteresser (i hvert fald i den rene form af public
choice). Denne teoriretning har ikke kun redder i gkonomisk teori, men helt til-
bage til utilitaristerne: Thomas Hobbes, David Hume, Jeremy Bentham og John
Stuart Mill. Kendte public choice teoretikere er blandt andet Buchanan og Tul-
lock (1962), Vincent Ostrom (1971), W. A. Niskanen (1971), D. C. Mueller (1989)
og Friedrich Schneider (1988). Ogsa Oliver E. Williamsons transaktionsomkost-
ningsteori (1975) har et tet slegtsskab med public choice. Der er ogsa danske
public choice bidrag fra Ole P. Kristensen (1987), Jern Henrik Petersen og Kjeld
Moller Pedersen (1980) og Peter Nannestad (1989; 1991), jf. Nannestads artikel
1 dette nummer.

Publicchoiceteorihar fundetanvendelse inden for meget forskellige dele af stats-
kundskaben, herunder velgeradferd (blandt andet Nannestad, 1989), parti-ad-
feerd (blandt andet Downs, 1957; Kaare Strem, 1990), skonomisk politik (blandt
andet Nannestad, 1991 - og artiklen i dette nummer), offentlig udgiftspolitik
(blandtandet Niskanen, 1971; Ole P. Kristensen 1987; Rune Serensen, 1990), bu-
reaukrati (blandt andet Terry Moe, 1984; Williamson, 1975; Dunleavy, 1991).

Det individorienterede og nyttemaksimerende udgangspunkt bruges til at de-
ducere hypoteser om adfzrd bade pa individniveau og 1 kollektive beslutnings-
processer, blandt andet i organisationer. Denne deduktive fremgangsméade - som
er hentet fra gkonomien, og som statskundskaben ikke er sarligt forvent med -
er teoriens store styrke. Som eksempler pa deducerede hypoteser kan navnes, at
velgernes stemmeafgivning og holdninger forventes at vare bestemt af deres
egeninteresser, og politiske partiers adfaerd anses for at vaere bestemt af politiker-
nes interesser i genvalg og i at vinde politiske poster. Bureaukrater og andre of-
fentligt ansatte betragtes ogsa som udelukkende motiveret af deres egne interes-
ser. De er opportunistiske og unddrager, snyder og bedrager om nedvendigt for
at mele deres egen kage (Moe, 1984).

Det far offentligt ansatte til at veere budgetmaksimerende for at sikre deres egne
muligheder for fortsat ansattelse, forfremmelse, storre lon og status. Det far dem
ogsa til at skjule den reelle omkostningsfunktion for politikerne for at fa dem til
at bevilge flere penge end nedvendigt. Der opbygges steerke koalitioner af offent-
ligt ansatte og brugere af offentlig service, der har egeninteresser i1 bevarelse og
foregelse af service og udgifter, og som er relativt sterkere end den svagt organise-
rede interesse i skattelettelser, jf. Niskanens (1971) og Ole P. Kristensens (1987)
analyser af asymmetriske udgiftspolitiske beslutningsprocesser.

Som middel mod ineffektivitet og korrumperede magthavere foreslas decentra-
lisering og eget konkurrence mellem offentlige myndigheder samt introduktion
af markedslesninger i det offentlige. Decentralisering til kommunale enheder gi-
ver sterre mulighed for individuel behovstilfredsstillelse for borgerne og tilmed
for konkurrence mellem kommunerne. Sterre konkurrence giver eget effektivi-
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tet. Mange, men ikke alle, offentlige opgaver, kan med fordel udliciteres til private
firmaer.

En stor del af public choice teoretikernes bidrag er bade praget af deskriptive
og normative treek. Det teoretiske udgangspunkt bruges til at deducere udsagn
om politisk adfeerd, som kan testes empirisk, men hos mange public choice teore-
tikere er der samtidig et steerkt liberalt ideologisk isl&t, som giver sig udslag i, at
de hylder individernes selvudfoldelse og tilfredsstillelsen af deres forskellige be-
hov som det afgerende. Det far eksempelvis Buchanan og Tullock til at gé ind for
enstemmighed som beslutningskriterium ved kollektive beslutninger for at be-
skytte individernes frihed.

Denne sterke ideologiske bias opfattes ogsd som et problem af flere public
choice teoretikere, blandt andet Jan Erik Lane (1990) og vel ogsé af Nannestad,
jf. hans artikel i dette nummer. Der er ogsa blevet rettet en kritik mod teoriens
simple forudsetning om maksimering af egeninteresse. Kritikerne havder, at
der ogsa findes altruistiske hensyn. Nannestads artikel 1 dette nummer kan vel ses
som en indikation af; at der i visse lande — men ikke alle - findes altruistiske hen-
syn hos veelgerne i form af solidaritet med de arbejdslese. Tilslutningen til de vir-
keligt udgiftskrevende, danske velferdsgoder kommer fra kredse, der er langt
bredere end de direkte producenter og brugere, men tilslutningen er dog forskel-
lig for brugere og ikke-brugere og afthengig afinformation om de faktiske stykom-
kostninger (Odense kommune og borgerne, 1991). Nogle public choice teoretikere
forsgger faktisk at indkorporere altruistiske interesser som en supplerende forud-
setning. Dette er pa den anden side ikke problemlest. Teoriens stringens og klar-
hed lider skade herved.

Med denne korte omtale af public choice er ringen sluttet. Vier kommet tilbage
til det rationelle udgangspunkt og noterer, at rationel beslutningsteori er blevet
moderne igen, om end i en anden form, hvor det nu er den individuelle rationali-
tet, der betones fremfor en samfundsmaeessig eller kollektiv rationalitet, der netop
ofte umuliggeres af individernes egoistiske adferd. Teoriens renzssance 1
1980°erne og 1990°erne hanger utvivlsomt sammen med den egede interesse for
markedslignede lgsninger inden for den offentlige sektor.

Teoriernes anvendelighed og relevans

De omtalte beslutningsprocesteorier kan anvendes pa en rekke forskellige mader.
Den mest almindelige fremgangsmade er at veelge en, der ser ud til at vare frugt-
bar i forhold til det snskede studieobjekt. Teorien kan anvendes tet eller mere
lest som blot en approach eller inspirationskilde, som nar Peter Nannestad 1 sin
artikel anvender rational choice som approach til at generere hypoteser til en ana-
lyse af skonomisk krisepolitik.

En anden fremgangsmade er at anvende flere forskellige teorier samtidigt for
at fa en bedre forstaelse af virkeligheden ved at anvende teoriernes forskellige lin-
ser samtidigt pa samme fenomen. Dette gjorde Allison (1971) i sin beremte un-
dersggelse af Cubakrisen. Nogle er gaet et skridt videre ved at sammenligne teo-
riernes relative relevans. Eksempler herpa er Danzigers et al. (1982) analyse af,
hvordan EDB pévirkede de amerikanske kommuners beslutningsprocesser, Ri-
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chard Elmores forseg pa at anskue implementering ud fra flere forskellige
beslutnings- og organisationsteoretiske modeller (1978), Seren Winters forseg
(1986) pa at generere hypoteser om sammenhangen mellem lovgivnings- og im-
plementeringsprocesser ud fra flere forskellige beslutningsteorier med decentra-
lisering af fortidspensionsadministrationen som case, samt i specialeopgaver om
statslig og kommunal reorganiseringspolitik (Thomsen, 1990; Olsen, 1988) og
dansk naturgaspolitik (Madsen, 1990). Det er ogsé til dels den fremgangsmade,
der anvendes i Erik Riiskjaers analyse af karlitloftsagen 1 Arhus kommune (1988),
Andersen og Hansens analyse (1991) af havmiljeplanen og Erik Albaks artikel
om dagsordenfastszttelsen vedrerende AIDS.

I de fleste af disse sammenlignende analyser anvendes hver model for sig og
med anvendelsen af hvert sit begrebsapparat, og i de fleste tilfeelde konkluderes
der kun i forhold til den pagzldende case. Der er imidlertid et patrengende be-
hov for sterre kumulativitet i forskningen vedrerende beslutningsprocesteori.
Der er saledes behov for generaliseringer om, under hvilke betingelser de enkelte
modeller er relevante.

Muligheden for sidanne mere sammenlignende og mere generaliserende ana-
lyser vil formentlig blive storre, hvis der kunne udvikles et feelles begrebsapparat
for de forskellige modeller - eller i det mindste for flere af dem. Som antydet un-
der omtalen af garbage can modellen, kunne denne models begrebsapparat vaere
et egnet udgangspunkt herfor i komparative undersegelser, der sgger at afdekke,
under hvilke betingelser de forskellige teorier eller teorielementer er anvendelige.
Centrale begreber kunne séaledes vare:

problemer og dagsorden

deltagere og deltagerkreds

lgsninger

struktureringsgraden og karakteren af beslutningsstrukturen
- kobling og timing

Desuden bar begrebssattet suppleres med begrebet instrumentalitet (eller akter-
rationalitet), som garbage can teorien som omtalt seger at undga.

I indledningen til denne artikel sattes beslutningsprocesstudier op som en
modsetning til de strukturanalyser, som i hgj grad har praeget statskundskaben.
Der er imidlertid betydeligt slegtskab mellem flere af de angivne beslutnings-
procesteorier og bestemte strukturer eller samspilsmenstre. Saledes passer den
parlamentariske styringskedemodel (Olsen, 1978) og Webers bureaukratimodel
fint sammen med den kollektive rationalitetsmodel, der blev beskrevet i begyn-
delsen af artiklen. Samspilsmodeller fra pressure group traditionen, korpora-
tisme og segmenteringsteori passer pent sammen med konflikt- og forhandlings-
modellerne, idet struktureringsgraden og -karakteren dog varierer mellem disse
modeller. Anarki eller - i det mindste last koblede strukturer — praeger garbage
can modellen, mens public choice teorierne beskaftiger sig med bade hierarki og
marked — og med de to organisationsformers relative hensigtsmassighed inden
for den offentlige sektor.
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I det folgende skal jeg forsege at formulere nogle meget forelobige hypoteser
om beslutningsteoriernes anvendelighed under forskellige betingelser. I forhold
til de forskellige faser i den politiske beslutningsproces synes garbage can teorien
at have sin sterste relevans i forbindelse med dagsordenfastszttelsen. Deltager-
konstellationen, dagsordenen og koblingen mellem problemer og lesninger er
ofte langt mindre struktureret i denne fase, hvor blandt andet medierne og graes-
rodslignende organisationer kan spille en aktiv rolle, jf. Kingdon (1984), Riis-
kjeer (1988), Andersen og Hansen (1991) og Albazks artikel.

Dagsordenfastsattelse er jo ofte et forseg pa enten at lave offentlig politik pa
omrader, der hidtil har veret private, eller pa at bryde den hidtidige beslutnings-
struktur ved at udvide konflikten (Schattschneider, 1960). Akterer, som har staet
svagt 1 den hidtidige beslutningsstruktur, kan have vaesentlige incitamenter til at
udvide konflikten ved at skaffe sig forbundsfaller hos massemedierne og den of-
fentlige opinion (Andersen og Hansen, 1991).

Som Albzk navner, kan betydelige dele af dagsordenfastszttelsen dog ofte
bedre forklares med en konflikt- og forhandlingsmodel, men garbage can model-
lens padpegning af betydningen af timingen af losninger i forhold til problemer og
politisk situation har dog en hel central placering i denne fase.

De senere faser af den politiske beslutningsproces — politikformulering, imple-
mentering, evaluering og politikrevision - synes i hgjere grad praeget af konflikt-
/forhandlingsmodellerne med en sterre grad af strukturering af dagsorden, delta-
gerkreds og mulige lgsninger end i dagsordenfastszttelsen. Dog kan politikrevi-
sioner, som ofte er vanskelige at adskille fra dagsordenfastsattelse, undertiden fa
samme garbage can-agtige forlab, jf. havmiljecasen. Der er dog neppe tvivl om,
at politikrevision ofte foregar i meget strukturerede og segmenterede forleb med
meget lille involvering af massemedier og offentligheden. Der synes imidlertid
ogsa at veere en forskel mellem forskellige politiske sagomrader. Séledes er der tale
om sterkt strukturerede dagsordener, deltagelsesmenstre og lgsningsmuligheder
inden for eksempelvis arbejdsmarkedspolitikken (hvor der som illustration faldt
brende ned, da en af de skonomiske vismand i efteraret 1991 dristede sig til at
stille et utraditionelt forslag om at tvinge virksomhederne til at ans®tte en be-
stemt kvote af langtidsledige).

Milje- og arbejdsmiljepolitik er normalt ogsa preget af staerkt strukturerede,
segmenterede beslutningsprocesser, men de synes at rumme muligheder for
brud herpa med mere anarkiske og last koblede beslutningsforleb til fglge, jf. ca-
sene vedrerende havmilje (Andersen og Hansen, 1991) og karlitlofterne (Riis-
kjer, 1988). Det er navnlig cases, der appellerer til folks felelser, der kan resultere
1 »opsplittede« og garbage can lignende beslutningsforlab, jf. Albzks artikel.

Det er ogsa havdet, at der er sket en @ndring over tid, sa opsplittede forlgb bli-
ver mere almindelige end tidligere (Riiskjer, 1988; Andersen og Hansen, 1991)
blandt andet pa grund af den hurtige vidensproduktion, mediernes ggede betyd-
ning sammen med deres tendens til tilspidsning, forenkling, polarisering, inten-
sivering og konkretisering (Hernes, 1978), en storre tendens til politisk mistillid
og ulydighed, anvendelse af graesrodslignende organisationsformer samt mere
usikre politiske flertalsforhold nationalt og lokalt.
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Der kan ogsa vaere nationale forskelle. Sterkt fragmenterede politiske systemer,
som det amerikanske, synes saledes at have en tendens til lasere og mere garbage
can lignende beslutningsstrukturer end systemer, der er staerkt strukturerede
med hensyn til blandt andet partidisciplin og interesseorganisationsinvolvering
1 politikformulering og -implementering som det svenske eller danske. Det viser
sig blandt andet pa miljgomradet (Lundquist, 1980; Andersen og Hansen, 1991;
Winter, 1989).

Tilsvarende seger Poul Erik Mouritzen at belyse, under hvilke betingelser in-
krementalismemodellen er anvendelig. Denne model har vel haft sin sterste ud-
bredelse inden for offentlig udgiftspolitik og budgetlegning, og Mouritzen fin-
der som navnt ogs4, at teorien har en betydelig evne til at forklare udviklingen
1de kommunale budgetter i Danmark i 1980’erne. Mere interessant i denne sam-
menhang viser hans analyse ogs4, at graden af inkrementalisme ath@nger af en
rekke rammebetingelser.

Inkrementalisme fremmes siledes af vakst 1 de skonomiske ressourcer, af store
bureaukratier, af stabile (men sma) politiske flertal og af stabilitet 1 behovsudvik-
lingen i omgivelserne. Desuden varierer graden af inkrementalisme mellem de
forskellige sektorforvaltninger. Den afhenger blandt andet af sektoradvokaternes
motivation til og mulighed for at forsvare og udbygge deres omrader, mens @n-
drede behov i omgivelserne kun slar igennem pé udgiftsudviklingen, nar kom-
munen er under et relativt steerkt gkonomisk pres (se Mouritzens artikel og Mou-
ritzen, 1991: 403-436).

Der synes navnlig at vaere to spandende udviklingsmuligheder for beslut-
ningsteorierne. Den ene er som netop navnt komparative analyser, der belyser,
under hvilke betingelser de forskellige teorier er relevante, med henblik pa at op-
stille generalisationer. Den anden kunne vare udviklingen af synteser mellem
visse af modellerne, og navnlig synes der at vare et patrengende behov for en
syntese mellem konflikt- og forhandlingsmodellen og garbage can modellen.
Garbage can teorien gaelder yderst sjeldent i teoriens rene anarkiske form. Langt
de fleste beslutningsprocesser er betydeligt mere strukturerede, end teorien for-
udsetter, og de er betydeligt mere praegede af instrumentalisme. Konflikt- og for-
handlingsmodellerne har i de fleste tilflde en langt sterre forklaringskraft. Alli-
gevel indeholder garbage can modellen nogle yderst verdifulde elementer, navn-
lig omkring kobling af lgsninger, problemer og beslutningsanledninger samt ti-
mingens betydning. Disse elementer burde kunne indarbejdes 1 en mere generel
konflikt- og forhandlingsmodel.

Noter

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