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Forord

| de efterh nden mange projekt- og opgavegrupper vi har v ret en del af i vores studieforltb
p Aaborg Universitet, har vi altid betragtet det som god kutyme, at indlede projektet/
opgaven med et forord, hvor vi takker dem, der har sttttet osi ltbet af den h rde proces.
Denne opgave skal ikke v re en undtagel se fraden g ode skik.

| forbindelse med denne seminaropgave p 7.semester har vi forstgt at arbejde meget seritst
med det valgte emne. Fratidligt i projektfasen har vi valgt, at vores problem skulle
omhandle problematikken omkring beslutningsprocessen i forbindelse med strukturreformen.
Voresinteresse for dette emne er fulgt op og sty rket gennem forel sningerne om
Organisationsteori p 5. semester, men ogs grundet emnets evige aktua litet i den
politiske/tkonomiske debat i Danmark.

Inden vi runder forordet af med lidt praktisk information om arbejdsfordeling i forbindelse
med opgaveskrivningen. De fleste delafsnit er sled es skrevet af begge gruppens
medlemmer, dog en mere pr cist opdeling findestil sidst i opgaven. Endvidere har en

| ngerevarende kontrolproces, i forbindelse med den ne projektopgave resulteret i, at ale

formalier er overholdt.

Endvidere har tidligere viden om emnet, samt den tilhtrende litteratur, ogs betydet meget
for dette forh ndsv rende resultat for denne projek topgave. Projektets nuv rende form
havde dog ikke kunne v retilvejebragt uden inspira tion og hj Ip fraen r kke personer
tilknyttet Politik & Administration og Samfundsfag (BA) uddannelsen. Hermed tnsker vi at
takke vores veleder Per Kongshtj Madsen for gode i deer og inspirerende vejledning under
den tid, som var blevet stillet til r dighed fra centralt hold. Til sidst er der blot tilbage at
tnske jer god | selyst!

Antal anslag i projektopgaven (minus forord og litteraturliste): 53 918 (inkl. fodnoter m.m.)

Dette projekt er udarbejdet af:
Sacir Camo (Studienummer: 2003-1362) & Kim Bertelsen (Studienummer: 2003-1348)
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Indledning

Strukturreformen 2007 kan karakteriseres som en af de stirre reformer af den offentlige
sektor i Danmark i nyere tid. Ud fra diverse udtal el ser, debatindl g og analyser, som vi har
kunnet finde frem til, kan vi se, at der er foreg et en del debat b de internt i regeringen,
indenrigsministeriet, strukturkommissionen samt blandt borgerne og eksperternei hver
enkelt bertrt kommune og p nationalt plan vedriren de strukturreformen. Det, som vi
imidlertid i denne forbindelse finder mest interessant er, den analyse og kritik af struktur-
kommissionens arbejde og dens timing, som fremftrt af et af dens medlemmer, nemlig
professor Poul Erik Mouritzen. | sitindl gi tidss kriftet Administrativ Debat stter han

bl.a. sptrgsm Istegn ved behovet for forandringer a f den kommunale struktur, der | il
grund for at iv rkstte strukturkommission. Mouritz ens p stand er, at en stor del af
strukturkommissionens arbejde gik ud p at kortl gg e, hvilke problemer der kunne begrunde
en reform, indimellem med brug af det, som han kalder det et meget stort forstirrelsesglas .
Hvor store problemerne var, og hvilke konsekvenser man skulle drage af dem, var der
uenighed om. Eller sagt p en anden m de; ltsninger ne kom fir problemerne. Han mener, at
hel e besl utningsprocessen omkring strukturkommissionen kan forklares og analyseres ud fra
den s kaldte skraldespandsmodel *.

Eftersom vi ikke har de ntdvendige detaljer og oply sninger omkring kommissionens arbejde
og dens sammens tning, kan vi kun gisne om hvad mot ivernetil dens neds ttelse var. Men
det, som vi har t nkt os at arbejde med i forbindel se med dette projekt er, at analysere og
diskutere strukturreformen som en beslutningsproces, samt give et kort bud p hvordan
denne proces kan forklares. Det kan v re, at Poul E rik Mouritzen har ret i sin p stand om, at
den er kendetegnet ved skraldespandsmodellen, men det kan ogs v re, at der er andre
teoretiske tilgange, som kan forklare, eller v rem ed til at forklare, forltbet omkring den
beslutningsproces, der | forud for gennemfirelsen af strukturreformen. Inkrementalisme er
en anden teoretisk model, der m skekan v remedti | at betragte og forklare processen fra
en lidt anden vinkel, dateorien, i modstning til garbage-can modellen, tager udgangspunkt i
en systematisk og kontinuerlig udvikling i hele processen. Som tidligere n vnt, ftler vi ikke,
at vi har alle de ntdvendige oplysninger for at vur dere hele processen, men vi vil fokusere p

! Herefter ben vnes b de som garbage-can ogsom s kraldespandsmodellen .
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nogle af de punkter, som Mouritzen p peger. Bl.a. har vi t nkt os at diskutere hvorvidt hans
p stand om, at hele processen er iv rksat for at im tdekomme nogle bestemte interesser og
motiver, samt timingens afgtrende betydning, holder . Med andre ord, vil vi, ud fraden

tilg ngelige empiri, stge at argumentere for, at pr ocessen omkring en s dan reform allerede

er sat i gang flere r tidligere.

Problemformulering

P baggrund af de indledende overveelser, i forhol d til beslutningsprocessen omkring
strukturreformen, Mouritzens analyse og kritik af denne og inkrementalisme som alternativ
tilgang til processen i forhold til garbage-can modellen er fHigende problemformulering

udarbejdet:

Hvordan forklarer man beslutningsprocessen omkring strukturreformen ud fra et
inkrementalisme-per spektiv og hvilke konsekvenser har denneforst elsefor vores

vurdering af Mouritzens analyse og kritik?

Metode:

For overhovedet at kunne diskutere inkrementalisme i forbindel se med strukturreformen
finder vi det ntdvendigt kort at sep den teoretis ke baggrund, fordi forst elsen af teorien og
det der ligger bagved gir os bedre i stand til at d iskutere en kompleks proces, som
beslutningsprocessen i forbindel se med strukturreformen i virkeligheden er. Derfor starter vi
kort med at pr sentere inkrementalismemodellen med henblik p den proces vi tnsker at
anaysere. Dern st vil vi pr sentere og diskutere s  kraldespandsmodellen, som er den model,
der iftige Poul Erik Mouritzen bedst kan forklare strukturreformen. Y dermere vil vi lave en
kort sammenligning af disseto modeller, ud frafem p forh nd udval gte parametre, som vi
m ler og diskuterer disse to modeller ud fra. Deto teoretiske tilgange, der benyttesi denne
opgave, sttesoverfor hinanden i et skemamed henb lik p, at skabe et overblik over de
vigtigste forskelle samt mulige ligheder mellem de to teorier. Efterftigende vil vi bev ge os

over mod selve beslutningsprocessen omkring strukturreformen, hvor vi vil diskutere og
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vurdere Mouritzens syn p hele processen omkring st rukturreformen set i forhold til en
inkrementalistisk tilgang. | den forbindelse kommer vi ogs til at bertre den problematik, der
omhandler implementering og mulige konsekvenser. Det gir vi velvidende, at

understgel sesfeltet | vores opgave er selve beslutn ingsprocessen og ikke implementering,
men vi tager det et skridt | ngere og bruger det i forbindelse med de fem parametre, med
srligfokusp information ogviden, davi mener at der er relevant i forbindelse med
beslutningsprocessen. Det gir vi i afsnittet Borge rinddragelse og n rdemokrati . Da
opgavens understgel sesfelt er et forholdsvis bredt omr de, er det ntdvendigt at afgr nse
dette.

Afgr nsning

Opgaven vil first og fremmest v re baseret p deni ndsamlede empiri og den teoretiske del
vil derfor kun blive pr senteret i starten af proje ktet, for derefter at blive taget op igen i
forbindel se med anal ysen og vurderingen af den indsamlede empiri. Analysen i opgaven kan
med fordel tage udgangspunkt i, og struktureres ud fra, de fem parametre der er blevet til p
baggrund af de teoretiske vinkler og sammenligninger, der pr senteresi skemaet. P den

m de kan garbage-can og inkrementalisme, samt Mouri tzens argumentation og aternative
tilgange, diskuteres og vurderes p en struktureret m de. Endelig vil vi i konklusionen
sammenfatte de sptrgsm | fra problemstillingen. Vi vil, i det omfang det er muligt, give et
bud p, om Mouritzen har ret i sin kritik af proces sen omkring strukturreformen, eller om det

er lykkedes os at vise, at strukturreformen kan ses som et resultat af en inkrementel proces.

Efter at have opridset vores intention med denne opgave, vil vi i det kommende afsnit kort
redegtre for den inkrementelle model.

Inkrementalisme modellen

Inkrementel betyder lidt mere eller et skridt mer g, adlts enlille ndring. Inkrementalisme
betegner sledes, at ndringer i policy er sm (ink rementelle), og omfatter en r kke ideer
fremsat af Charles E. Lindblom (Gregory 1989:176)
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Lindbloms inkrementalistiske model med dens udgangspunkt i den eksisterende situation,
densfokusering p marginale smjusteringer ogp d e mange akttrer, der forstger at n til
enighed gennem en stadig tilbagevendende forhandlingsproces, var som skabt til budget-

| gningsprocessen, men kan med fordel ogs brugesi andre sammenh nge som forstgt i
forbindel se med denne opgave, at analysere hele forltbet omkring beslutningsprocessen ved
strukturreformen 2007. Lindblom tager ikke eksplicit stilling til rationaliteten hos de enkelte
individer eller/og akttrer, men det fremg r, at der p mikroniveau er tale om en vis
instrumentalitet, hvor akttrerne stger at forftige  egne interesser. Udgangspunktet er dog den
eksisterende situation, og de enkelte aktirer er of telige s meget optaget af at forsvare, hvad
de alerede har opn et, som & at fremstteradika ekrav, der kunnerisikere at ndre den

eksisterende balance og medftre uforudsete begivenh eder. (Kompendium, lek. 4 pp. 364)

Inkrementalismemodellen er en model, der ligger bag langt de fleste politologers behandling
af beslutningsprocesser. Inkrementalismeteorien foregiver at v re en pr cis virkeligheds-
beskrivelse, men den opfattes dog ogs af Lindblom og mange andre, som en fornuftig og
anbefalelsesv rdig model til at tr ffe beslutninger med. Modellen er b de deskriptiv og
normativ. Bl.a anbefaler den forsigtige sm justeri nger frem for store ndringer, for slet ikke
at tale om revolution re forandringer.

Policy- ndringer er baseret p trial and error -in  dgreb, der kun har marginale ndringer til
hensigt. Dette skyldes det begr nsede teoretiske og informationsm ssige input. At
ndringerne er marginale, gir det lettere at h ndte re utilsigtede konsekvenser. Politiske
ndringer og policy- ndringer forekommer kun margin alt ndringer er alts ikke radikale
og ikke ltbet af kort tid. Det kanvresvrtat s genoget entydigt om hvornr der er tale om
marginale og hvornr der er tale om radikale ndrin ger. Diskussionen om hvor stor en
ndring desuden m v re, hvisder skal vretaleom  eninkrementel ndring, er ogs
interessant. Det er i htj grad et definitionssptrgs m | og kan derudover afh nge af hvor langt
et tidsperspektiv der tages udgangspunkt i. (Kompendium, lek. 4 pp. 364)

Niveauet af forst else for ssmmenh ngen mellem rele vante variable er lav i beslutnings-

processen. Akttrerne, der former policy, ntjestypi sk med at besk ftige sig med de variable,

v rdier og mulige konsekvenser, der har umiddelbar betydning for dem selv, og som kun er
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marginalt forskellige fra den best ende situation, hvorved analysen af muligheder bliver
v sentligt simplificeret.

Politiske beslutninger er politisk og social interaktion mellem grupper, der vil fremme eller
beskytte interesser og v rdier. Lindblom kalder det te partim ssig gensidig tilpasning , der
er forskellig fra et system med central, informationsbaseret beslutningstagning (et s dant kan
dog godt producere inkrementelle policy- ndringer). (Gregory 1989:182)).

Politiske ndringer og policy- ndringer er ikkeen funktion af et sammenh ngende st af
overordnede m . Der | gges alts begr nset informa  tion og forst else af b de problemer og
[tsninger til grund for beslutninger om ndringer, der ikke er radikale, hvorved de ogs
lettere kan omgtres. Endvidere er det politiske gru pper, der gennem forhandlinger mv.

fastl gger policy, hvorfor policy heller ikke kan s iges at v re virkeliggtrelsen af et
indbyrdes konsistent st af pr ferencer. Ligesom ve d normlogik er det ikke et st af
overordnede m |, der stges realiseret, men de polit iske gruppers respektive m|.

Denne meget pragmatiske politiske beslutningsproces indeb rer ogs, at valget af en policy,
der first har virkninger p langt sigt, ntdvendiggt r, at man kan overbevise en tilstr kkelig
m ngde modstandere om det. Sesresultater ikke p k ort sigt, m man forvente, at en anden
policy vil bliveforstgt i stedet. Dette skyldes, at beslutningsprocesserne netop er politiske
(Gregory 1989:179-180,185), eller som Robert Gregory formulerer det mere pr cist:

The central point that isat the heart of virtually all Lindblom swork, [ ] namely, that
public policy making has to be understood essentially as a political process, rather than an

analytical, problem-solving, one. (Gregory 1989:186)

Inkrementalisme skal ats snarereforst ssledes, at selve det, at beslutningsprocessen er
politisk (interessegruppers interaktion), medftrer, at output typisk vil v re nogle
inkrementelle ndringer, eftersom det er sv rereat  samle opbakning om radikale ndringer.
Der er sledes heller ikke ntdvendigvis nogen samme nh ng mellem, hvor velinformeret en
beslutning er, og dens sttrrelse, eller mellem dens sttrrelse og graden af, hvor let den kan

tr kkes tilbage, eller de politiske fordele og omko stninger ved den (Gregory 1989:182-184).

Side 9 af 34



[((8

Af Sacir Camo & Kim Bertelsen AALBEORG UNIVERSITET

Om end rationalitetsforuds tningen var blevet betyd eligt modificeret i megen forudg ende
beslutningsteori, som eksempelvisi den af Charles Lindblom udviklede inkrementalistiske
beslutningsmodel, som fuldt ud liges provokerende ben vntes The Science of Muddling
Through (1959), s er det first med skraldespandsm odellen, der tages den fulde konsekvens
af, at besdlutninger ofte er pr get af stor forvirri ng og kompleksitet. (Politica 1991: 399) Det
vil vi senere prive at illustrere konkret ved at i kortetr k at gennemg de punkter, som

iftige Poul Erik Mouritzen, gir at hele beslutnings processen kan karakteriseres ud fraen
skraldespandsmodel . Men, inden vi g i gang med d enne foretagende vil vi i det ftigende
pr sentere grundantagel serne i garbage-can modellen for dermed at blive bedrei stand til at
vurdere og kritisere Mouritzens p stande.

Garbage-can modellen

Skraldespandsmodellen eller garbage-can teori, som den ogs bliver kaldt i engel sksproget
litteratur og dermed ogs i overvejende grad i vore s projekt, skal ses som det totale opgtr
med instrumentalismen og rationaliteten. Teorien blev udviklet i begyndelsen af 1970erne af
isr March & Olsen, men andre, herunder Cohen samt  Stren Christensen fra Danmark, har

ogs deltaget i udviklingsarbejdet.

Iftlge denne model er beslutningsprocesser langt mere ltst sammensatte end de tidligere
modeller. Der er sledesingen klar forbindelse, men kun en lts kobling mellem de fire

strtmme, der g r gennem organisationen: (Politica, 1991: 366)

- deltagere med begr nset tid og energi
- problemstillinger

- lisninger (forslag, nye idder m.m.)

- bedlutningsanledninger (mtder m.m.)

Det, vi ser udefra som organisationens strategizing afspejler ikke bestemte pr ferencer

eller aspirationer, men snarere m den organisatione ns forskellige strtmme er struktureret p .
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Her er m Istninger meget uklare og skiftende, og d erfor er beslutningsprocessen ogs
inkonsistent og konfliktfyldt. Garbage-can modellen er sledes en beskrivelse af beslutninger

og beslutningstagere, som kan siges at v re den rat ionelle models diametrale mods tning.

IftHlge denne model er forholdet mellem m |/aspirati oner og midler meget uklart, komplekst,
d rligt defineret eller pr get af manglende viden. Beslutningstagerne er karakteriseret ved at
v re mange, og desuden er de ofte skaldte deltids beslutningstagere som kun vier

begr nset tid og energi p en beslutningsproces.
| skraldespandsmodellen ses organisationen sledes som:

- ensamling af valgmuligheder, der leder efter problemer

- emner, sager og fHielser der leder efter en beslutn ingssituation, hvor de kan komme
til udtryk

- ltsninger, der leder efter emner eller sager, de kan agere ltsninger p

- bedutningstagere, der leder efter noget at bestille

Organisationen betragtes dermed ogs, som k der af  affaldsbehol dere, som aktirerne
benytter som anledninger til at kaste problemer og ltsninger ned i, som nu tilf Idigvis har
deresinteresse. En anden interessant ting, som er vigtig at huske i denne forbindelse er, at
problemer kan ltsgtre sig frade akttrer, der oprin deligt formulerede dem, og udvikle et eget
liv. Der kan, som resultat af dette, opst ltsninge r, som ingen oprindeligt tnskede eller
kunne forudse. (Politica 1991: 399)

En af de teoretikere der, i sine teoretiske tanker og tilgange, har lagt sig op af garbage-can
modellen er John Kingdon. Kingdon skrev bogen Agendas, Alternatives and Public
Policies (1984), hvor han besk ftiger sig med hvor ledes et issue bliver til et issue, hvordan
politikere og andre personer i offentligheden bliver opm rksomme p givne issues, samt
hvordan dagsordener s ttes og hvorfor forskellige d agsordener har derestid . | bogen
betragter Kingdon garbage-can modellen, som en god ramme for en diskussion af, m den
hvorp processen omkring fasts ttelse af dagsorden forltber. Kingdon tager derfor udgangs-
punkt i garbage-can modellen og p den baggrund pr  senterer han de tre processtrtimme der,

iftlge ham, eksisterer i et samfund. De tre process trtrmme omhandler problemstrimmen,
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politikstrimmen og policystrtmmen, og disse process trimme har, iftlge Kingdon, hver
deres egne regler og dynamikker. (Parsons, 1995: 192-193) Endvidere siger Kingdon, at

policy-processen er pr get af styret anarki , for som han skriver:

Running through . . . organizations or decision st ructures are four separate streams:
problems, solutions, participants, and choice opportunities. Each of the streams has a life of
itsown, largely unrelated to the others. Thus people generate and debate sol utions because
they have some self-interest in doing so (e.g., keeping their job or expanding their unit), not
because the solutions are generated in response to a problem or in anticipation of a
particular upcoming choice. Or participants drift in and out of decision making, carrying
their pet problems and solutions with them, but not necessarily because their participation
was dictated by the problem, solution, or choice at hand. As Cohen, March, and Olsen say,
this kind of organization is a collection of choices looking for problems, issues and feelings
looking for decision situation in which they might be aired, solutions looking for issuesto

which they might be the answer, and decision makers looking for work.” (Kingdon, 1984:90)

Kingdons tanker vil dog ikke blive uddybet yderligere eller inddraget direkte i denne opgave,
davi her har bedluttet at tage udgangspunkt i nogle generelle tanker omkring garbage-can
modellen og ikke i Kingdons videreudvikling af modellen. Grunden til at Kingdon alligevel
er pr senteret i dette afsnit er for at illustrere, at garbage-can modellen kan ses som en
model, der er i udvikling. Endvidere er der nogle forskere, der mener, at det vil v re

frugtbart at skelne mellem garbage-can som teori og som begrebsapparat. Som teori
fokuseres p den rene anarkiske form, mens anvendel sen af garbage-can som begrebsapparat
giver muligheden for et f [les sprog til at beskriv e forskellige typer af beslutningsprocesser
og beslutningsteorier. (Kompendium, lek. 4; pp. 367)

Som vi har kunnet se ud fra det forrige delafsnit, s er skraldespandsmodellen, efter alle
samfundsvidenskabelige standarder, en uhyre enkel model med fire enkle strtmme. Men
herved kommer modellens (enkle) begreber, iftige sv enskeren Bj rn Erik Rasch (1989) til at
gabe over for meget, og bliver til rene metaforer. Endvidere er garbage-can modellen blevet
kritiseret for at give et for tilf Idigt perspektiv p beslutningsprocesser. S ledes skriver b de

Alb k og Kingdon, at beslutningsprocesser somregel er merestrukt  urerede og mere
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