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Styringssystemet, beslutningssystemet og administrativ rationa-
litet.

Formdlet med disse bemerkninger er
dobbelt, dels at demonstrere sammen-
hzngen mellem to af forvaltningsla-
rens aspekter, dels at knytte nogle
kommentarer til det traditionelt be-
svarlige problem om administrativ ra-
tionalitet. Ikke mindst disse sidste
problemer vil kunne vare af interesse
for folk uden for "forvalternes" snav-
re kreds f.eks. ved studiet af poli-
tiske partiers adferd ved hjzlp af mo-
deller.

For begge kategorier galder det, at ud-
"gangspunktet er at finde i Dick Ram-
stroms disputats, "The Efficiency of
Control Strategies", Uppsaia 1967.

1. Styringssystemer og beslutningssystemer.

Det vil i det mindste vzre zldre statskundskabsstude-
rende bekendt, at man i forvaltningslizren arbejder med aspekter
svarende til de "approaches", som er kendt fra Komparativ Politik.
Et aspekt er et hegrehsapparat]}, og ved Institut for Statskund-
skab behandles i undervisningen 3, det organisatoriske system, sty-
ringssystemet og beslutningssystemet.

Udgangspunktet for den traditionelle administrative
beslutningsprocesanalyse var konkrete sagsafgerelser af delvis
juridisk karakter. Visse nyere arbejder, heriblandt Ramstrdms nzvn-
te, inddrager imidlertid i beslutningsprocesanalysen den forudgd-

1} Poul Meyer, Dansk FOrvaltningslare I,1, p. 15, j¥f. ogsd Ram-
strém, Administrative Processer, Uppsala 1963. -




- 45 -

Jorgen Nue Meller,
stud.scient.pol.

Styringssystemet, beslutningssystemet og administrativ rationa-
litet.

Formdlet med disse bemerkninger er
dobbelt, dels at demonstrere sammen-
hzngen mellem to af forvaltningsla-
rens aspekter, dels at knytte nogle
kommentarer til det traditionelt be-
svarlige problem om administrativ ra-
tionalitet. Ikke mindst disse sidste
problemer vil kunne vare af interesse
for folk uden for "forvalternes" snav-
re kreds f.eks. ved studiet af poli-
tiske partiers adferd ved hjzlp af mo-
deller.

For begge kategorier galder det, at ud-
"gangspunktet er at finde i Dick Ram-
stroms disputats, "The Efficiency of
Control Strategies", Uppsaia 1967.

1. Styringssystemer og beslutningssystemer.

Det vil i det mindste vzre zldre statskundskabsstude-
rende bekendt, at man i forvaltningslizren arbejder med aspekter
svarende til de "approaches", som er kendt fra Komparativ Politik.
Et aspekt er et hegrehsapparat]}, og ved Institut for Statskund-
skab behandles i undervisningen 3, det organisatoriske system, sty-
ringssystemet og beslutningssystemet.

Udgangspunktet for den traditionelle administrative
beslutningsprocesanalyse var konkrete sagsafgerelser af delvis
juridisk karakter. Visse nyere arbejder, heriblandt Ramstrdms nzvn-
te, inddrager imidlertid i beslutningsprocesanalysen den forudgd-

1} Poul Meyer, Dansk FOrvaltningslare I,1, p. 15, j¥f. ogsd Ram-
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ende planl®zgning, og hermed skabes sporgsm3let om forholdet mel-
lem to aspekter, styringssystemet og beslutningssystemet.
Styringssystemet tager udgangspunkt i den administra-
tive mdlsetning, og systemets relationer bestdr da af de styrings-
impulser, specielt planl®zgning og anden form for keoordination, som
visse administrative organer udsztter andre organer eller grupper
for, impulser som tilstrzber at begrznse de sidstnzvnte organers
handlefrihed, sdledes at mdlisztningen opfyldes.
Beslutningsprocesanalysen tager sit udgangspunkt i
den administrative beslutning, som opfattes som systemets output.
Input i systemet udgeres da dels af den information, som danner
grundlaget for beslutningen, beslutningsgrundlaget, og dels af
de regler iflg. hvilke transformationen finder sted.]] Det an-
tages videre, at denne proces, transformationen af beslutnings-
grundlag til beslutning, er karakteriseret af en form for ratio-
nalitet. Karakteristisk er sdledes, at processen angdr udvaeligel-
se af et alternativ blandt flere mulige ved en sammenligning af
alternativernes konsekvenser ud fra visse kriterier.zl Videre
er det karakteristisk, at beslutningen opfattes som en sammensat
beslutning, sdledes at den endelige beslutning opfattes som et
resultat af en transformation bestdende af en rakke delbeslut-
ninger hidrarende fra forskellige komponenter. Som bekendt ind-
gdr i enhver beslutning elementer sivel af kausal som af vurde-
rende karakter. Med udgangspunkt i denne velkendte sondring op-
3) 0g Ihaunst:vﬁlrﬁ':'I hver pd deres méde beslutningspro-
cessen i en rekke faser eller trin. Simon taler siledes om in-
telligence-, design- og choicefasen, mens Ramstrdm opstiller
kategorierne, transformation, generalisation, reduktion og skift.
Intelligence- og design-fasen omfatter siledes processens kau-
sale elementer, klarlzggelsen af de eksisterende og fremtidige
forhold i omverdenen og opstillingen af alternativer pi denne

deler Simon

1) Ramstr8m, The Efficiency of Contrel Strategies, pp. 45-51.
86-105, 153-66, jvf. Poul Meyer, Politiske Beslutninger,
Arhus 1965, pp. 94-95.

2) Ramstrim, op.cit., pp. 48-51.

3) Herbert A. Simon, The New Science of Management Decision,
New York 1960, p. £.

4) Ramstrim, op.cit., pp. 153-57.
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baggrund. Choicefasen angdr selve valget af alternativ{er). Sva-
rende til den kausale fase betegner kategorierne transformation
og generalisation hos Ramstrdm hhv. omsztningen af tilstandsbe-
skrivelser til alternativer og tilfojelsen af nye alternativer,
mens reduktion betegner beslutningstrin, hvorved antallet af al-
ternativer mindskes til et subsystem af de alternativer, som ind-

gik i beslutningsgrundlaget. Mindskes antallet til mere end E&t, betegnes

beslutningen som partiel. Tilsvarende g®lder om kategorien skift,
som er en blanding af reduktioner og generalisaticner. I det fal-
gende begranses diskussionentil reduktioner. Det er disse beslut-
ningstrin, baseret pd @ndringer i de partielle beslutninger, som
danner grundlaget for integrationen af de to begrebsapparater.
Ndr beslutningsprocesanalysen udstrazkkes til ogsd at omfatte de
foreliggende planer, dvs. ndr den administrative virksom ed be-
handles som en lsbende proces, opstdr den samme interesse i at
vurdere rationalitet og effektivitet i disse beslutninger som i
de endelige forvaltningsakter. Det bgr dog bemzrkes, at Ramstrims
begrebsapparat er tilpasset personalerekrutering i en svensk indu-
strivirksomhed, og ikke uden vanskeligheder lader sig anvende pid
dansk niveauplanl®gning.

. Formlen for integration bestdr da i at betragte be-
slutningsprocessens beslutningstrin som en strategi. Ramsirtm be-
nytter ikke selv dette udtryk, men det er indlysende, at dette
vil vare kurrekt.l} Strategien omfatter altsd samtlige de delbe-
slutninger, som-er "midler" til mdlsztningens opnidelse, herunder
0gsd som kausalpramisser feed-back informationer.

Planen optrazder sdledes ikke som "det generelle sy-
stem, hvori den konkrete afgerelse md integreres“,z} men hver af
planens delbeslutninger opfattes som skridt pd vejen til mdlsat-
ningens opfyldelse og kan sivel som den endelige beslutning ana-

1) Ramstrom fastholder dog ikke sit begrebsapparat med stor kon-
sekvens, 0q en vis tillempning vil under a2l1le omstzndigheder
vere n@edvendig for at bringe terminologien i overensstemmel-
se med almindelig sprogbrug.

2} Poul Meyer, "Planlzgning”, i Nordisk Administrativt Tidsskrift
1964, p. 37.
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lyseres for rationalitet og effektivitet.

Forudszttes analysen pdbegyndt med fastszttelse af
mdlgrad, jvf. nedenfor, bliver denne milgradsfastsattelse proces-
sens forste beslutningstrin. De ovrige delprocesser i den beslut-
ningsproces, der resulterer i den endelige beslutning, vil heref-
ter kunne karakteriseres ved de delbeslutninger, de resulterer i.
¥i kan her f.eks. inden for byplanlzgningen tale om byudviklings-
retninger, centerplaceringer, byfornyelse, vejplaceringer og bud-
getfastszttelse sdvel for flere som for &t &r, svarende til plan-
kategorien. I denne opdeling indgdr da de nazvnte feed-back-infor-
mationer og revisioner som delbeslutninger, eller pramisser for
samme.

Principielt er det, man opndr ved en integration af
disse begrebsapparater stadig en beslutningsprocesanalyse. Beslut-
ningsprocesanalysens definerende kriterier, opfattelsen af beslut-
ningen som en sammensat beslutning og bedsmmelse af rationalitet
og effektivitet er bibeholdt. Men analysens systematik er opbygget
pd styringsanalysens opfattelse af den administrative virksomhed
som et selvjusterende system, hvor alle handlinger soger at opfyl-
de en bestemt milsaztning, og hver enhver delproces i beslutnings-
processen opfattes under denne bredere synsvinkel.

I1. Rationalitet og effektivitet.

Det var et hovedsynspunkt hos Simon i 1947, at ad-
ministrativ teori mitte tilvejebringe organisationsprincipper
{dvs. generalisationer), som ville sikre korrekt decisinn-making.”
Ved opfyldeisen af dette formd1 spiller rationalitets og effektivi-
tetsbegrebet en fremtrazdende rolle, men 5imons fremstilling kan ik-
ke siges at vere preget af stor klarhed om dette problem. Af hen-
syn til de uindviede (forvaltningslazre er jo et statskundskabsfag
pad 2. del) skal jeg tage udgangspunkt hos Erik Rasmussen. Det hav-

1) Administrative Behavior, p. 1.
2) Komparativ Politik, p. 78.
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des her]}, at

"o .. Simon har valgt at udstyre aktsren med en
tilsigtet men begranset rationalitet s3ledes at
han seger tilfredsstillende men ikke nedvendig-
vis den mest tilfredsstillende lesning (to
satisfice ctr. to maximize)."

Dette er ubestrideligt korrekt, ndr der tales om Simon efter 1955.
Det er sdledes synspunktet i forordet til 2. udgave af Administra-
tive Behavior. Men dette er ikke synspunktet i forste udgave. De
forste ca. 20 dr af Simons forfatterskab er i virkeligheden en so-
gen efter et hensigtsmzssigt rationalitetsbeqgreb. Med Administra-
tive Behavior tager forfatterskabet en afgerende @#ndring, og dis-

kussionen bevager sig her mellem flere synspunkter pd problematik-

ken. Farst soger S5imon at nazrme sig rationalitetsproblematikken
gennem en miI-middeIrbetragtningz}.
"In the proces of decision those alternatives are
chosen which are considered to be appropriate means
for reaching merely instrumental to more final ob-
jectives. We are thus led to the conception of

series, or a hiarchy, of ends. Rationality has to
do with the construction of means-endschains of this

kind".
Men m3dl-middelbetragtningen forkastes snart efter til fordel for
en ny terminologi, strategibegrebet. I stedet for at sege efter
midler ti1 opfyldelse af en mi3lsatning, vender Simon nu om, og
betragter problemet som et valg mellem alternative adferdsmulig-
heder. I stedet for at begynde med mdlsztningen lader Simon ak-
toren betragte de alternative adfzrdsmuligheder, som bestir i et-
hvert givent @jeblik. Den rationelle beslutning bestir sdledes af
tre faser, opregning af samtlige adfardsalternativer, kalkulation
af samtlige disses konsekvenser og en sammenlignende vurdering af
disse konsekvenser, hvorefter det alternativ, som giver maksimal
behovstilfredsstillelse valges. Denne sidstnzvnte terminoleogi,
der fastholdes gennem hele Simons senere forfatterskab synes at

1) Komparativ Politik, p. 78. .

2) Simen, op.cit., p. 62, jvf. om problematikken nzrmere Storing,
"The Science of Administration” i Storing {(ed.), Essays on the
Scientific Study of Politics, New York 1962.
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vere grundlaget for betydelige vanskeligheder, som Simon soger at
lose péd forskelliqg vis. Problemet er, at det naturligvis praktisk
som teoretisk, er uoverkommeligt for akteren at klarlzgge samtli-
ge adferdsalternativer og disses konsekvenser. Et forssg herpd vil-
le fore ham ud i uendelige kalkulationer, og han ville aldrig ni
frem til et valg, Simon seger at lose problemet af flere veje, men
den endelige lesning synes at vare det hos Erik Rasmussen fremhz-
vede satisfierings- og begre&nsningssynspunkt. Akteren seger ikke
efter det bedste alternativ, men efter at der er godt nok, dvs. et
der kan opfylde visse minimale kriterier. Han betragter ej heller
samtlige alternativer, men handler udfra en forenklet model af vir-
keligheden. S&vel maksimeringssynspunktet som det fuldst®ndige be-
slutningsgrundlag er altsd opgivet. Vendes problematikken om igen,
sdledes som det f.eks. geres hos Poul Meyer i Politiske Beslutnin-
ger, kan det sperges, om denne opfattelse af rationalitetsproble-
matikken nedvendigvis er den mest hensigtsmzssige. Under alle om-
stendigheder er der tale om en model. Sdfremt analysen pibegyndes
"fra oven" som angivet under afsnit I, vil1 man kunne lade akteéren
begynde med fastlazggelse af et niveau, nemlig den grad han ensker
mils@tningen opfyldt i. Onskes en integration af de to begrebsap-
parater vil det under alle omstendigheder vare nodvendigt at for-
lade Simons rationalitetsbegreb og indlede med milsaztningen. Inden-
for den sdledes fastsatte mdlgrad vil man da kunne antage en fuld-
stendig rationalitet, knyttet til beslutningsgrundlagets karakter.
Dette opfattes da som bestdende af fire kategorier, kriterier, al-
ternativer, konsekvenser og beskrivelser af eksisterende og frem-
tidige forhold i amgiv515erne.]} Effektivitet bliver herefter spergs-
malet om, hvorvidt milgraden og delmdlene i strategien nas med de
laveste sociale omkostninger.

Der er her ﬁ&get pd muligheder for en integration af
to af forvaltningslzrens begrebsapparater, og pd de konsekvenser
for rationalitetsbegrebet en sddan integration vil have. Som et

1) Jvf. Ramstrim, op.cit., pp. 99-105.
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nadvendigt led i enhver beslutningsprocesanalyse indgdr endvidere
det tredie aspekt, som der undervises i her pi stedet, dem organi-
satoriske struktur. Disse betragtnminger kan imidlertid eventuelt
overferes pd andre grene af statskundskaben, det vare sig politi-
ske partiers adfzrd eller studiet af visse politiske systemer.
Dette er dog et overordentligt kompliceret problem, som jegqg ikke
nzrmere skal bersre her,



