HANS HENRIX HOGSBRO BSTERGAARD 12.
Stud. scient. pol.

OM BESLUTNINGSPROCEANALYSE I FORVALTNINGSLERE 0G INTER-
NATIONAL POLITIK.

Et metodefzllesskab mellem den politiske videnskabs enkelte
discipliner synes i hejere grad at fremtrede som en aspiration
end en realitet. I princippet er de anvendte approacher interdis-
ciplinzre, men den enkelte disciplins szrlige problemstillinger
medforer i praksis, at de anvendte approacher fra et frlles ud-
gangspunkt videreudvikles uafhzngigt af hinanden med manglende
indbyrdes konsistens i terminologi og begrebsapparat som fzlge.
Hvor en approach, der er hojt udviklet inden for en disciplin o-
verferes pd andre discipliner Dbliver problemet fremtrzdende; nir
et allerede udbygget begrebsapparat tilpasses og zndres pad en rzk-
ke punkter i overensstemmelse med de =ndrede krav til approachens
anvendelsesmuligheder er der en nzrliggende risiko for, at approach-
ens basis udviskes.

Ikke mindst for den, der beskazftiger sig med den politiske
videnskabs tre hoveddiscipliner p& samme tid og seger at tilegne
sig et metodisk overblik kan manglen pd metodisk konsistens symes
ipjnefaldende. Ved den senest afholdte eksamen illustreredes pro-
blemet under en eksamination i international politik, hvor der var
lejlighed til at anvende forvaltningslzrens beslutningsprocesana-
lyse pd uwdenrigspolitiske beslutninger i krisesituationer; for en
tilherer syntes det her abenbart, at en syntese mellem beslutnings-
procesanalysens udformning i henholdsvis forvaltningslzre og inter-
national politik frembyder betydelige vanskeligheder.

De fwlgende betragtninger er nogle forelgbelige tanker om
hvorledes en sddan syntese kan tenkes gennemfert med udgangspunkt
i Porvaltningslzrens beslutningsprocesanalyse i Herbert A. Simons

udformning uden at approachens anvendelsesmuligheder i internatio-
nal politik indskrenkes.

Uniddelbart Fforekommer denne obpgave ganske vist ikke tillok-
kende. Flere forfattere, bl.a. George Modelski, har givet udtryk
for en skeptisk holdning over for beslutningsprocesanalysens hen-
sigtsmessighed overhovedet i studiet af international politik ud
fra den opfattelse, at udenrigspolitikens beslutninger adskiller

sig fundamentalt fra de beslutninger, som forvaltningslzren be-
skeftiger sig med. Brling Bjel synes at hzlde i samme retning for
s4 vidt han tilslutter sig Modelski's term 'policy makers' i ste-
det for 'decision makers‘l) - anvendelsen af dette 'rummeligere
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begredb' synes at indicere en bestrmzbelse pd at Ffrigere sig fra
forvaltningslzrens begrebsapparat.

Spergsmidlet er imidlertid om denne skeptiske holdning ikke
til en vis grad er et udslag af skuffede forventninger som folge
af, at man har veret tilbejelig til at anvende approachen ud over,
hvad dens indbyggede begrensninger i forvaltningslzrens udform-—
ning kan bere. Et forelebeligt svar herpd kan gives gennem en
undersegelse af pad hvilket analytisk niveau approachen finder
anvendelse.

En sondring mellem analytiske niveauer foretages lettest pa
grundlag af en systembetragtning. Det internationale system be-
tragtes traditionelt som rummende i hvert fald tre analytiske
niveauver, nemlig systemet som helhed, staterne som subsystemer,
og individernme som subsystemer i forhold til staten. Allerede
denne grcve sondring afslerer en dobbelthed i anvendelse af be-
slutningsprocesapproachen. Mens Arnold Wolfers taler om 'the

individual-as-actor' -approach og saledes sigter mod det'laveste’

2)

analytiske niveau af de tre nevnte®’, anvender David Singer ap-

proachen pad det 'midterste! niveau og taler tilsvarende om en
'state—as—actor' - eller 'nation—as—actor'approach.3) Denne dob-
belthed er naturiig, idet det md vere enskeligt at kunne anvende
en approach pa flere analytiske niveauer i systemet. og ikke
mindst 'state-as-actor' - niveauret virker dragende fordi de store
optioner i udenrigspolitiken ikke umiddelbart lader sig forklare
gennem an analyse pd 'laveste' niveau i systemet.

Afgerende er imidlertid under hvilke forudsetninger approa-
chen tillader at man skifter analytisk niveau. Udgangspunktet er
her, at beslutningsprocesanalysen i sin oprindelige udformning er
baseret pd individet som analytisk element og som genstand har in-
dividets adferd (idet adferd i overensstemmelse med systemtermino-
ligien defineres som relationerne mellem elementets input og out-
put). Analysen sigter sdledes mod en mental proces, og det er u-
middelbart klart at mulige modeller til beskrivelse og forklaring

Erling Bjel, International Politik, III,p. 73, note 1.
Arnold Wolfers, Discord and Collaboration, kap. I.
3. David Singer, "The Level of Analysis Problem in Internatio-
nal Relations" i X¥norr & Verba, The International System,p. 77 ££f.
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heraf ikke uden videre lader sig overfore pd et kollektiv uden
alvorlig risiko for skavheder i analysen. Advarslen mod sddanne
reifikationer er da ogsd velkendte i den forvaltningsvidenskabe-
lige litteratur, mens der i studiet af international politik synes
at vere en tendens til at overse dette problem. Modelski hzvder
sdledes at
the concept of decision-making provides a tool

for explaining some of the grand occasions of for-

eign policy, such as decisons to enter war, to em-—

bark on an assistance program, or to initiate some

other major policies. It is less handy for explain-

ing a great aumber cf perhaps less weighty, but no-

netheless significant, actions.l)
hvorefter han scm eksempel nevner en rekke'activities', der ty-
pisk folger af individuelle beslutninger.

Dette citat illustrerer samtidig en anden uklarhed, der of-
te ger sig geldende, nemlig sammenblandingen af beslutninger og
handlinger. Der kan naturligvis argumenteres for, at ikke enhver
handling er en fplge af en bestemt beslutning, og konsekvensen
heraf vil vere en begrensning i beslutningsprocesanalysens anven-—
delsesmuligheder, idet den forudsaztter, at en konkret beslutning
kan identificeres. Bn sddan begrensning synes imidlertid at vare
at fcretrzkke frem for den uklarhed, der er en felge af en mang-
lende sonéring mellem beslutning og handling.

Hvis det accepteres, at approachens udgangspunkt md vere det
enkelte individs beslutninger, opfattet som resultatet af en men-
tal precces, synes det uhcldbart at argumentere fcr at udenrigspo-
litiske beslutninger skulle adskille sig s& fundamentalt fra de
beslutninger, forvaltningslzren beskzftiger sig med, at approachen
ikke kan anvendes i samme udformning pd begge kategorier. Selv om
der - scm papeget af Richard Snyder2 ~ er en rekke gradsforskelle
i variablernes omfang, er der ingen grund til at formode, at der
skulle vere en kvalitativ forskel mellem de to kategorier af be-
slutninger pa& dette niveau.

Forvaltningslerens beslutningsprocesanalyse er imidlertid be-
tydeligt snevrere afgrenset end ovenstlende bemzrykninger kunne la-
da formode. Udgangspunktet er opfattelsen af individet - akteren -

l. Citeret efter Bjsl, III, p. 73 2. Cf. Bjgl, loc. cit.

—



som element eller subsystem (termerne er zkvivalente pa dette
niveau), idet en given beslutning, der kan defineres som en be-
skrivelse af et valgt handlingsalternativ, er elementets output.
Systemets input opfattes som en rekke premisser for denne beslut-
ning, og transformationen af disse premisser til en beslutning
udger beslutningsprocessen. Analysens formdl er da at forklare
denne transformation, i.e. i systemterminologien er der tale om
et black-box problem, idet man forssger Ffra systemets adferd at
slutte sig til dets struktur.

Forvaltningslerens beslutningsprocesanalyse beskzftiger sig
imidlertid ikke med alle aspekter af denne transformation, men
primzrt med beslutningsprocessens rationelle aspekt. James G.
March og Herbert A. Simon sondrer mellem pd den ene side det
instrumentale aspekt, hvor individet opfattes som et passivt
'instrument' i sin egenskab af organisationsmedlem, og pa den
anden side henholdsvis det rationelle og det motivationelle as-
pekt, hvor det forste samler sig om det retionelle 1 individets
adferd, mens det andet beskzttiger sig med den enkeltes attitu-

der cg verdisystem i forhold til organisationen.l) Hvad der skal
forstds ved rationalitet i denne sammenhzng er ikke umiddelbart
klart, men hvis man accepterer termen i dens bredeste betydning,
sdledes at 'rationelt' er ensbetydende med 'formdlsbestemt' inde-
bzrer den af fcrvaltningsleren anvendte approach en teleologisk
forklaring af beslutningsprocessen.

) Fortclket pad denne mdde synes den ovenrmvnte scndring mellem
beslutningsprocessens aspekter at have en parallel i den fra stu-
diet af international pclitik velkendte scndring mellem kausali-
tetssystem og finalitetssystem, s@ledes at analysen af finalite-
ten i uwdenrigspclitiske beslutninger bliver identisk med forvalt-
ningslzrens analyse af beslutningsprocessens raticnelle aspekt.

Heroverfor kan rejses den muligt korrekte indvending, at fi-
nalitetsbetragtningen tillige omfatter hvad March og Simon kalder
det motlivationelle aspekt. I praksis synes dette imidlertid ikke
at vere af afgerende betydning, idet March og Simons betegnelse

dzkker de samme fznomener som i1 studiet af international politik
kategoriseres som ikke-rationelle eller ikke~logiske faktorer. I
en analyse af disse faktorers betydning i udenrigspolitiske be~
slutningers tilblivelse konkluderer Sidney Verbda:

1, James G. March og Herbert A. Simon, Organizations, New York
1958, p. 6.




"As part of a broader model of the international system,
the the non-lcgical explanation of international behavior
probably does not add enough to the explanatory power of
the larger model to compensate for the added complexity of
incorporating such variables".l)
idet ogsd Verba's udgangspunkt er "individual decision-making."®
En fzllesnevner for approachens udformning i de to discpliner
synes séledes at kunne findes i opfattelse, at det rationelle aspekt
af den individuelle beslutning som ovenfor defineret er beslutnings—-
procesanalysens udgangspunkt
T den videre udformning af approachen fglger de to discipliner
derimod forskellige veje. Begge starter ganske vist - implicit eller
explicit - med en model af den fuldstezndigt rationelle beslutnings-
proces i gkonomiens udformning ("det omnisciente ekonomiske menne-
ske), i.e. en model, der med Herbert A. Simon kan formaliseres pi
fezlgende madde: Lad A vere mengden af alternativer a, og S mmngden af
konsekvenser s. Lad endvidere V(s) vere en przferencefunktion, defi-

neret for alle s i 8. Idet Sy er mengden af s svarende til et givet
a i A, vil den rationelle beslutning vere udtryk Ffor valget af det

2) 1 grudiet af in-

alternativ, hvis konsekvenser Sz maksimerer V(s).
ternational politik synes man imidlertid ikke at vere gdet ret meget
videre, idet denne model anvendes som idealtype. Et typisk eksempel

er Thecodere C. Scorensen's model, der i det vesentlige felgexr den

formaliserede model. Sorensen sldr fast, at "the ideal case is the

exception”, og undersgger derefter nogle af de faktorer, der bevir-
ker at idealtypen ikke n&s.3)
bliver uvklar pd dette punkt, idet ' de begrznsende faktorer' omfatter
fenomener, der er vesensforskellige i forhold til beslutningsproces-—

sen. Scrensen nevner sdledes for eksempel "limits of available re-

Det er karakteristisk at analysen cftsz

sources" og "limits of available time" i sammenhzng; her er forhol-
det det, at mens den sidstnzvnte begrensning pavirker beslutnings-
processens raticnalitet, er den forstnzvnte uden relevans herfor.

1. Sidney Verba, "Assumptions of Rationality and Non-Rationality
in Models of the International System", 1 Knorr & Verba, OP.
cit., p. lo5.

2, Cf. Herbert A. Simocn, "A Behavioral Model of Rational Choice".
Models of Man, 1958, p. 244

3. Theodore C. Sorensen, Decision-Making in the White House, 1964
(paperback udg.), p-18 £. og kap. I1I,cf. Bjel, IIT,p.lco og p.lo8




Andre forfattere, sdledes Joseph Frankell), opfatter begrensning-
aerne scm alle verende ikke-rationelle faktorer; en siddan opfat-
telse er pr. definition uforenelig med det udgangspunkt for ana-
lysen, der her er fastlagt.

En af Simos's fortjenester i forvaltningslzren er at han
drager den fulde konsekvens af at "the ideal case is the exception"
cg derefter opbygger sin beslutningsprocesmodel ud fra princip-
vet om den tilsigteds men begrznsede rationalitet. Interessen sam-— -

ler sig ikke om begrensningerne som siddan; formdlet med analysen
bliver at forklare, hvorledss beslutningsprocessen forlgber inden
Ifcr disse begrensninger.

Den resultersnde mcedel kan kort skitseres pd folgende méde:z}
Systemets cutput, beslutningen, er et resultat af akterens
milsetning, de alternativer, der indgdr i hans overvejelser og hans
forventninger m.h.t. konsekvenserns af disse alternativer, samt de

regler, hvorefter han velger et bestemt alternativ. Disse katagori-
2 udgor variablerne 1 beslutningsprocesseny de bestemmes af syste-
mets input. Princippet om den begrzansede rationalitet muligger imid-
lertid en mere precis bestemmelse af disse variabler. Akteren har
ikke en fuldstendig mialsetning i Form af en preferencefunktion, men
derimcd en rakke kcenkrete midlsztninger 1 den givne situation. Disse
malsztninger, der opfattes som indbyrdes uwafhzngige - og godt kan
vere indbyrdes mcdstridende - har hver for sig kerakter af et tar-
skelmdl. Akteren ssger &t alternativ, der ferer til opfyldelsen af
hvert enkelt terskelmdl; han opstiller ikke alle mulige alternati-
ver, men prover forst allerede kendte alternativer; sé& snart han
finder et, der er'satisficing' - i.e. tilfredsstillende cg tilstrzk-
keligt opgiver han yderligere segning. Xun de konsekvenser, der er
relevante fcr de enkelte milsaztninger, underseges i forbindelse med
de enkelte alternativer, og da mdlsztningerne tenderer mod at vare
kortsigtede, underssges kun konsekvenserne pad kort sigt. Endelig
anvendes ved afgerelsen af om et givet alternativ er 'satisficing'

relativt enkle 'tommelfingerregler'.

1. Joseph Frankel, The Making of Foreign Policy, 1967 (paperback udg.)
p. 169 f£.

\2. Simon har ikke givet nogen samlet fremstilling af sin model -
klarest fremtrazder den vel i Richard M. Cyert og James G. March,
A Behavioral Theory of the Firm, N.J., 1963.
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Denne beskrivelse af modellen er yderst overfladisk, men
antyder dog, at det man skal soge efter i en beslutningsproces-
analyse er relativt simple og faste menstre. Cyert og March har
demonstreret modellens hersigtsmessighed ved en analyse af be-
slutningsprocessen i den private virksomhedl , ogsd p& Forvalt-
ningens beslutninger synes modellen at kunne anvendes med ud-
bytte.

Med rette kan man indvende, at modellen ikke omfatter en
forklaring pa, hvorledes de konkrete midlsztninger udformes. Det-
te er imidlertid en konsekvens af det anlagte aspekt; udform-
ningen af malsztningen md forklares i et kausalitetssystem som
resultatet af samspillet mellem aspirationer og konjunkturopfat-
telse. Det er imidlertid et sporgsmdl, om det ikke netop pa
grundlag af modellen af den begrenset retionelle beslutningspro-
ces vil vere muligt at slutte fra den konkrete beslutning til de
médlsgtninger, der sgges realiseret.

De foranstdende betragtninger knytter sig udelukkende til in-
dividet som akter og til beslutningsprocessen som en mental proces,
og dette analytiske niveau vil sjzldent vere tilfredsstillende ved
den forklaring af udenrigspolitiske beslutningers tilblivelse. Pro-
blemet er da under hvilke betingelser modellen kan overferes til et
he jere niveau i systemet, altsd i hvilket omfang det er hensigts-
messigt at opfatte et kollektivs beslutninger som resultatet af en
beslutningsproces parallel med det rationelle aspekt af processen
hos den enkelte akter.

Systemanalysen i sin matematiske udformning rummer en rzkke
regler herfor, som méd kunne tilpasses den politiske videnskabs over-
vejende verbale Systemanalyse.z) Uden at g& ind i en diskussion af
dette problem synes det klart, at en af de vesentligste forudszt-
ninger for at kunne anvende modellen pad et kollektiv som akter er,
at de enkelte individer i kollektivet har tilnzrmelsesvis samme szt
af mdlsztninger.

Dette synes at vzre en ret realistisk antagelse, hvor analysen
begrenses til organisatoriske enheder inden for statsapparatet. I
forvaltningslzren er det velkendt, at en rzkke 'mekanismer' arbej-

1. Cyert & March, op. cit.
2. Cf. e.g. Clir & Valach, Cybernetic Modelling, Prag og London 1967,

og Dick Ramstrdm, The Efficiency of Control Strategies, Stockholm
1967, pp. 34-38
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der i retning af etableringen af et sidant fzlles szt af midlszt-
ninger (der pd ingen mide behever at vere identiske med malszt-
ningerne andre steder i organisationen), og ogsd i udenrigspoli-
tikens tilblivelse synes disse 'mekanismer' at gere sig geldende,
selv 1 situationer, hvor der trzffes beslutning i sterkt kontro-
versielle spgrgsmdl, - James C. Thomson, Jr. har for nylig i en
artikel om Vietnam-problemets behandling i State Department pé-
vist en rzkke sddanne ‘mekanismer' pd grundlag af sine erfaringer
som 'participant observer'.l)

Er det urealistisk at forvente, at
de samme mekanismer ger sig endnu stazrkere geldende i mere rutine-
mezssige sp@rgsmal?

Selv om der sdledes er teoretisk mulighed for at overfore Ffor-
valtningslerens model pad udenrigspolitiske beslutninger md spgrgs-
m&let om modellens hensigtsmzssighed naturligvis vurderes ud fra
de resultater, der kan opnds pd grundlag af den. Tankegangen bag
modellen er imidlertid wvelkendt i litteraturen; Thomson's nzvnte
artikel rummer en rekke data som uden videre ladere sig indpasse

i modellen, og e.g. A.J.P. Taylor's "The Origins 'of the Second
World War" bygger klart pad tanken om den begrensede rationalitet:

"The blame for war can be put on Hitler's Nihilism instead

of on the faults and failures of European statesmen - faults

and failures which their public shared. Human bluders, how-

ever, usually do more to shape history than human wickedness."
cg han Ffortsztter:

"At any rate, this is a rival dogma which is worth developing,

if only as an academic exercise." 2)

1. James C. Thomson, Jr., "How could Vietnam Happen?" The Atlantic
Monthly, vol. 221, no. 4 (april 1968), pp. 47-53. Jchn Kenneth
Galbraith har betegnet artiklen som "the finest political article
to appear in any magazine in years". Et resumé af artiklen findes
i Newsweek, 29. april 1968, p. 18.

2. A.J.P. Taylor, The Origins of the Second World War, Penguin udg.,
London 1964, p. 265 £.




