En generel metode for strategisk
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RESUME

I det foigende skal ndvikles en generel metode for offentlip strategisk
beslutningstagning med wdgangspunkt i en individual prykologisk sogef
lere proces. Metoden kan opfaites som et alternativ til de gengse gene-
relle metoder for strategisk beslmtningstagning indenfor den offentiige
sekior, eksempelvis til Planlegnings-, Programmerings-, Budgetterings-
Systemet, der bygger pd en antagelie om eksistens af en samfundsmessig

velferdsfunktion, i og med de bar den moderne okonomiske velfwrds-
teori som teoretisk grandlag.

1. Indlcdning

I Echvervsokonomisk Tidsskrift 1973 nr. 2, jvnf. Ree (1973) sammen-
llgnedes den beslutningsadfzrd, den traditionelle benefit/ost analyse im-
plicit forudswmtter, at beslutningstagerne indenfor den offentlige sektor
har, med den adfwrd, de rent faktisk m antages at have ved udgifts- og
budgetbeslutninger ifolge nyere kvantitative deskriptive undersopelser,

*) Cand. F?HL. Metodefarskningsgruppen, Handelshojskelen | Kobenhavn, Arntiklen ind-
leveret til Echvervsokonamisk Tidsskrift februar 1974,
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Da det viste sig, at der eksisterede en afpprende forskel mellem disse to
adfaerdsset, opstilledes et forslag til en generel metode for offentlig stra-
tegisk beslutningstagning, der tog sit udgangspunkt i beslutningstagernes
aktuelle handlingsmenstre.

Ved en mere systematisk evaluering af traditionel normativ beslutnings-
teori vedrarende offentlige udgifter, er det klart, at denne teoridannelse
ogsi er behzftet med en rezkke matematisk analytiske og estimationsmaes-
sige begrensninger, jvnf. Ree (1974) kap. 2 Eksempelvis Arrows pim-
possibilityq-teorem jvnf. Arrow (1963}, og »second besty problematik-
ken, jvnf. Lipsey og Lancaster (1956/57).

Det synes derfor rimeligt at stille spergsmilstegn ved, hvorvidt det er
hensigtsmaessigt at lade generelle metoder for strategisk beslutningstag-
ning vedrerende offentlige udgifter bygge pd en antagelse om eksistens af
en samfundsmassig velfzrdsfunktion, siledes som det sker i det sikaldte
Planlzgnings-Programmerings-Budgetterings-System, idet det taktiske sty-
ringsredskab i denne metode er benefit/cost analysen. Systemet anvendes
bl. a. i den foderale administration i U.S.A.

Ved videreudvikling af den foresliede generelle metode for offentlig stea-
tegisk beslutningstagning skal vi derfor ikke tage udganpgspunkt i en’sd-
dan antagelse, men i stedet forsege at opbygge metoden omkring en in-
dividual psykologisk sege/lereproces for de implicerede beslutningstagere,
idet Maslows samt K. B, Madsens motivationsteorier skal benyttes ved be-
stemmelsen af de strategiske milsztninger for den betragtede offentlige
administrative enhed. En beskrivelse af de for beslutningstagerne gzl
dende bagvedliggende milsztninger skal ske, hvorved de traditionelle
benefit/cost mdlsetninger vil kunne opfattes som vierende midler i en
dynamisk beslutningsproces.

Forslaget til en alternativ generel metode for strategisk beslutningstag-
ning vedrorende offentlige udgifter si siledes ud, jvnf. Ree (1973}, p.
29-30.

1.1. Forst gives en detaljeret systembeskrivelse at det betragtede offent-
lige administrative system, f.eks. via anvendelse af interviewmetoden.
Man skal specielt soge at {4 afsleret de mdlsetninger og begreensninger,
der reelt anvendes pd de forskellige niveauer indenfor den pipzldende
administrative enhed, og eventuelle woverensstemmelser mellem disse.
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1.2. Efter at den betragtede offentlige administrative enhed sdledes er
 blevet indgiende beskrevet, forseges opstillet en simwlationsmodel af det
pigzldende system. Det vil sige, der opbygges datalogiske programmer,
der beskriver den adferd, d.v.s. de roller, deltagerne i beslutningspro-
cessen kan antages at have,

1.3. Opbygning af en wormativ model for strategisk beslutningstagning
indenfor den betragtede administrative enhed. Ved opbygningen af en
sidan normativ model ber beslutningstagerne i hejere grad inddrages i
sageflere processen end under 1.2. Dette kan bl. a. ske ved, at de kon-
fronteres med simulatisnsmodellen.

1.4. Har den pigzldende model en karakter, der gor det muligt, kan man
herefter forsege at nedIaegge den 1 grannaler for den Pﬁga:ldcndc admini-
strative enhed.

2. Grundliggende materiale for en
milsztningsafklaringsproces

(pkr. 1.1 og 1.2. i den generelle metode for offentlig strategisk planlzg-
ning):
2.1. T pkt, 1.1. i den generelle metode for offentlig planlegning skal

gives en systembeskrivelse af det betragtede offentlige administrative sy-
stem. Det vil ofte viere hensigtsmeessigt at lade dette ske pd folgende vis:

i) Beskrivelse af den nuvzrende milsztningsstruktar, d.v.s. en beskri-
velse af milsetningsstrukturen, siledes som den opfattes af de overord-
nede beslutningstagere. Her vil en opdeling i strategiske, taktiske og ope-
rationelle milsetninger ofte vere formilstjenlig.

ii) Beskrivelse af den fnrmeIle.u[ganisationsstmktur for den betragtede

?fft;‘ntligc administrative enhed. Bide basisorganisationen og en evt. pro-
jektorganisation angives.

1:ii} Beskrivelse af samspillet mellem milstruktur og organisationsstruktur
1 den aktuelle beslutningsproces (budgetgang) illustreret ved cases, her-
under en undersogelse af, hvilken rolle det politiske element (magtstruk-
turen) spiller i beslutningsprocessen. |
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Generelt kan pkt. 1.1. opfattes som et middel til afklaring af, hvorledes
topledelsen opfatter beslutningsprocessen, specielt hvilken milsetnings-
struktur de mener organisationen eksplicit eller implicit fungerer efter.

2.2. 1 pkt. 1.2, i den generelle metode skal konsulenten derimod forsege
at udtrykke den méilsetningsstruktur, han oplever, den betragtede offent-
lige administrative enhed fungerer efter.

Dette kan hensiptsmazssigt ske via anvendelse af en simulationsmodel, spe-
cielt det »sprogg en sddan implicerer, d.v.s. systemdiagrammer og rute-
diagrammer, Gennem anvendelse af en sidan model kan konsulenten
nemlig ofte i fornadent omfang formalisere beslutningsprocessen inden-
for det betragtede system, siledes at de essentielle punkter i hans op-
levelse af denne, herunder de mélsztninger/midler han foler der handles
efter 1 den pidgzldende organisation, kan kommunikeres over til beslut-
ningstagerne i en sidan form, at de »forsticrg konsulentens opfattelse af
beslutningsprocessens forleb.

Afgorende er det, at simulationsmodellen kan virke som en katalysator
for en milsetningsafklaringsproces. Det bemaerkes, at dette udmeerket
kan vare tilfeldet, uden at en egentlig numerisk simulation finder sted.
Processen involveret i pkt. 1.2, kan og ber standse, sd snart beslutnings-
tagerne erklaerer, at de »forstire konsulentens opleg (og helst oplever
dette som en relevant beskrivelse af organisationens funktion og struktur,
der divergerer fra deres egen opfattelse). Det optimale tidspunkt for
igangsattelse af den egentlige mdlsxtningsatklaringsproces vil da veere
ndet.

3. Malsetningsafklaringsprocessen

3.1. Som udgangspunkt for opstilling af en normativ model for strate-
gisk beslutningstagning indenfor den betragtede offentlige administrative
enhed — pkt. 1.3, i den generelle metode — skal som n@vot benyttes Mas-
lows og K. B. Madsens motivationsteorier, jvnf. Maslow (1970) og K. B.
Madsen (1968).

Maslow antager, at ethvert individ har en rakke grundlzggende behov -
motiver — som det mere eller mindre bevidst ansker at fi dekket, f. eks.
et selvagtelsesmotiv og et selvrealiseringsmotiv.
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Er et eller flere af disse motiver set fra det betragtede individs synspunkt
ikke tilstrekkeligt opfyldt, vil individet have en »milsztninge om motiv-
reduktion for det/de betragtede motivers vedkommende. Milsztninger af
denne karakter vil i det felgende blive betegnet bagvedliggende milszt-
ninger hos beslutningstagerne, Det bemarkes, at sidanne milsztninger
ikke er mélsmtninger i den forstand, disse bliver defineret af Erik John-
sen, jvnf. Johnsen (1973), idet det her er et nodvendigt krav til en mil-
sietning, at den er operationel, d.v.s. kan miles pid en skala, hvilken ka-
takter den si end mitte have, De af Johnsen definerede milsztninger vil
derfor ofte vaere midler i relation til de ovenfor nevate bagvedliggende
milsetninger. Johnsens milsetninger er beslutningstagernes faktiske
respons pd de stimuli (eller mangel pd samme), der forirsager den mang-
lende motivreduktion, medens de bagvedliggende milsetninger er snsker
om at opnd den hypotetiske konstruktion — motivreduktion,

Nir det i det folgende ihvertfald ikke skal vere noget krav til en mil-
sztning, at den er kardinal milelig, skyldes det, at et sidant krav efter
forfatterens mening ofte forfrsager en kunstig statik i beslutningspro-
cessen, en inflexibilitet, der let kan forirsage, at de ud fra de operatio-
nelle milsetninger opstillede planer ikke eller kun i ringe omfang vil
blive effektueret. Man ender i en statisk planlegningssituation, der ikke i
- lengden betinger en lesning af beslutningstagernes motivreduktions-
problem.

Opleves Maslows motivationsteori som vierende reelt beskrivende af kon-
sulenten for de pligweldende beslutningstageres vedkommende, m3 stabili-
tetskravet til en midlsztningsstruktur betyde, at operationalitetskravet til-
dels opgives. Hermed er dog naturligvis ikke sagt, at man opnir bestandig
stabilitet i milsmtningsstrukturen, i og med de bagvedliggende milsat-
ninger findes for den betragtede offentlige administrative enheds be-
slutningstagere, idet en tilfredsstillelse af et bestemt mativ ever en len-
gere periode netop ifslge Maslow ofte vil bevirke, at det pigmldende
motiv bliver ppassivte og kun fremtrader i ekstremsituationer.

Det bemerkes, at de traditionelle overordnede milsxtninger, der benyttes
1|.'Idfﬂfcrr benefit/cast analysen, ofte er midler 1 relation til de bagved-
liggende milsetninger. Men opfattes disse »milsietningere pd denne vis
af beslutningstagerne, kan benefit/cost metoderne viere. brugbare redska-
ber, hvormed man kan realisere bagvedliggende milsetninger, dog under
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forudsetning af at disse metoder i hejere grad udformes i overensstem-
melse med de gengse adferdsteoretiske teoremer for budgetlegningspro-
cessen, jvnf. afsnit 3.3, 1 Ree (1973). Perciperes benefit/cost mélsaetnin-
gerne derimod som verende de egentlige overordnede milsztninger, kan
resultatet blive, at dynamikken i milsetningsprocessen hmmes, og orga-
nisationen vil ikke fungere serligt effektivt.

3.2, Selve midlswtningsafklaringen tznkes herefter at foregd ved, at kon-
sulent og beslutningstagere pd grundlag af deres respektive oplevelse af
den betragtede offentlige administrative enhed som mélsetningssystem
forseger via en soge/lere-proces at finde de ovenfor definerede bagved-
liggende milsetninger, d.v.s. de motiver, der er dominerende for be-
slutningstagernes handlen i det hetragtede offentlige system.

Er disse milsztninger fundet, bestemmes dernzst hvilke midler, d.v.s.
hvilke strategiske milsztninger i traditionel forstand, der skal anvendes
til deres opfyldelse.

Den navnte sageflzre-proces kan formaliseres via en tilpasning af Mas-
lows motivationsteori til K. B. Madsens formelle syntese af de eksiste-
rende gengse teorier om motivation, jvaf. K. B. Madsen (1968), kap. 20.

Ifelge K. B. Madsen kan individets adfwerd forklares ved felgende rela-
tion, jvnf. K. B. Madsen opr. cit., p. 340.

1) B = f( (M. - dyd) - (C,- did)),

hvor B betegner det pigzldende individs adfzrd, M, centrale motiver,
C: kognitive processer og dyd/did disponeringer af henheldsvis motiva-
tionel og kognitiv natur hos den pdgeldende.

I relation til terminologien benyttet ovenfor er M. de bagvedliggende
milsztninger hos den/de betragtede beslutningstagere, C. er deres kogni-
tive processer vedrerende adfzrd indenfor den betragtede offentlige ad-
ministrative enhed, og dyd/did beslutningstagernes individuelle dispone-
ringer forsividt angir deres offentlige administrative handlingsmenstre.
B er i denne sammenhzng naturligvis et udtryk for de pigzldende lede-
res beslutninger.
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Pkt. 1.1. og 1.2. i den generelle metode for offentlig beslutningstagning
angiver ledernes/konsulentens opfattelse af adferden, B, i det ovenfor
angivne funktionsudtryk, samt de hertil herende eksterne stimuli.

For at fi en fornemmelse af hvilke motiver, der er dominerende hos de
pigzldende beslutningstagere, vil det ofte vaere nedvendigt at skaffe sig
kendskab til hvilke faktorer, der har betydning for specielle motivers do-
minans hos de betragtede personer. Til dette formil kan felgende relation
tages som udgangspunkt, jvnf. K. B. Madsen opr. cit., p. 340:

hvor M; er interne motivationelle impulser og M, motivationelle stimuli,
Vi ser altsd, at centrale motiver kan anses for varende en funktion af
kognitive processer, samt interne impulser og motivationelle stimuli.

Men omvendt har vi desuden, jvnf. K. B. Madsen opr. cit., at de kogni-
tive processer bestemmes af centrale motiver, samt af externe stimuli

3) C, = f(M(S - did)),

hvor § betyder externe stimuli, did individuelle disponeringer i relation
til disse.

Selve sogeflzere processen kan da tankes at folge nedenstiende skema (se

fig. 1):

Processen fortswttes indtil beslutningstagere og konsulent er enige om,
oplever, at de egentlige bagvedliggende milsetninger for beslutnings-

tagning indenfor det betragtede offentlige administrative system er fun-
det.

Det bemerkes, at konsulenten naturligvis kan forsoge at katalysere for
sageflaere processen med andre basismotiver end de af Maslow naevnte,
]:kﬁﬁm}'i'ﬁl‘-ﬁ mi K..B. Madsens grundliggende motivationelle faktorer,

jvnf. K. B. Madsen opr. cit., p. 340, ogsd anses for at kunne vare hen-
sigtsmassige,
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Fig. 1. S-ﬂg-fﬂtfﬁ?'fi‘fﬂfﬂ 7 relation 1l generel metode for offentlig strate-
gisk beslutningstagning.

Pkt. 1.1./1.2. i generel metode (specielt pkt. 1.2.)

4
Y

(forelabigt) Gt pd hvilke motivationelle faktorer, der
er bestemmende for beslutningsprocesserne. De pigel-
dende beslutningstagere udfylder hver iseer lister med
»| faktorer af denne karakter, som de mener er bestem-
mende for deres egne handlinger

C. = £((S-did) M)
I

hil

Revision af de ovenfor fundne centrale motiver via en
erkendelse affdiskussion af de kognitive processers samt
motivationelle impulser og stimulis indflydelse pi be-
slutningstagernes motivation vedrerende beslutningsad-
ferd indenfor det pigzldende offentlige administrative
system.

M, = £( (M- did) « (M- dyd) - (C; - did) )

Lister revideres,

}

Konsulenten prever med udgangspunkt i Maslows ba-
sismotiver (evt. K. B, Madsens) og de herudfra udledte
wdrivese at katalysere for den ovenfor beskrevne proces.
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4. Nedlzggelse af den fundne normative
model i manualer

(pkt. 1.4. i generel metode).

Under dette punkt bestemmes midler i relation til de under pkt. 1.3.
fundne traditionelle strategiske milsetninger. Benefit/cost analyser og
- konsekvensberegninger er eksempler pd sidanne midler. Disse analyser og
beregninger bor normalt ikke foretages af konsulenten, men af medarbej-
dere tilknyttet den pigeldende offentlige administrative enhed. Skal be-
regningerne foretages rutinemassigt over en lengere periode, mi desuden
behorigt hensyn tages til den faktiske beslutningsadfard pd lavere trin i
organisationen ved den nermere udformning af den valgte analysemodel.

5. 8kematisk illustration af generel metode for
offentlig strategisk beslutningstagning

- Nedenfor pi figurerne 2 og 3 er givet henholdsvis en verbal og en rent
- formel fortolkning af den foresliede metode,

Midlerne i milsatningsafklaringsprocessen, de traditionelle strategiske
n:-ﬁlsaatninge:, behever naturligvis ikke at have et direkte funktionsmes-
sigt forhold til de fundne bagvedliggende milsztninger.

6. Afsluttende bemarkninger

. Den ovenfor angivne metode er af forfatteren blevet benyttet ved et storre

case, jvnf. Ree (1974) afsnit 6.3.3. Dette skal dog ikke omtales nar-
mete her,

- Metoden er isar kendetegnet ved, at der forsoges en mere eksplicit hen-
syntagen til beslutningstagernes egne milsmtninger og praferencer, end
det tidligere har varet tilfeeldet i planlegningsmetodikker for strategisk
beslutningstagning vedrerende offentlige udgifter. '
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Fig.2. Verbal fortolkning af generel metode.

I: Grundlaget for milsetningsafklaringen

sogeflere-
proces

1.1.

Systembeskrivelse -af den betragtede of-
fentlige administrative enhed (beslutnings-
tagernes oplevelse af det betragtede sy-
stems funktion og struktur).
i) Nuverende milstruktur
a. Strategiske mdl
b. Taktiske mil
c. Operationelle mil
ii) Formel organisationsstruktur
iii) Sammenkzdning af milstruktur og
organisationsstruktur 1 budgetgang,
illustreret med cases.

1.2.

Simulationsmodel. Konsulentens opfattel-
se af systemets totale funktion udteykt via
system- og rutediagrammer.

II: Malseiningsafblaringen k sogeflere-proces

1.5.

Opstilling af normativ model.
Mil/middel-model pd topledernivean so-
ges skabt med udgangspunkt i I via an-
vendelse af Maslows og K.B. Madsens
motivationsteorier, idet bagvedliggende
milsztninger og hertil svarende midler
(strategiske mil) findes.

III: Implementering ‘l
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1.4, Nedleggelse af normativ model i manua-

ler. Via anvendelse af gengse analysered-
skaber: konsekvensberegninger, benefit/
cost analyser, social indicators, implemen-
teres de under 1.3. fundne midler (tra-
ditionelle strategiske milseetninger) under
behorig hensyntagen til faktisk beslut-
ningsadferd pd underordnet niveaw i or-
ganisationen.




Eig. 3. Formel fortolkning af generel metode.

Betegnelser: x: midler y: omgivelser
f: den funktionelle sammenhzng mellem midler og mdlsztninger.
v{x): milsztningsvariabler.

1. 2. 3.
Konsulentens model af Beslutningstagernes Konsulentens model af
omverdenen, model af omverdenen. beslutningstagernes mo-

del af omverdenen.
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Hermed vare dog ikke sapt noget om, hvor stor betydning for beslut-
ningsprocessen disse milszetninger og praeferencer skal have. Anvendelse
af ‘metoden bevirker nemlig kun, at man vil have en starre mulighed for
at tage hensyn til sidanne preferencer end, hvis de nuverende metoder
benyttes. Afvejningen mellem beslutningstagernes egne praferencer og
de samfundsmeassige preferencer md derfor ske individuelt i hver enkelt
beslutningssituation.

Der er her tale om et moralsk problem, som forfatteren naturligvis ikke
ser sig i stand til at lese. Afgarende er det imidlertid, at den opstillede
metode retter beslutningstagernes opmarksomhed imod det.

Ligeledes bor man viere opmearksom pd, at metoden primert er at opfatte
som en hjzlp til konsulenten i offentlip administration, der 53 ved an-
vendelse af denne pd lengere sigt skulle fd en storre mulighed for virke-
lig at hjzlpe de offentlige beslutningstagere.

Endelig er det afgerende, at den foresliede metode ikke skal og ikke bor
falges slavisk, idet beslutningsprocessens flexibilitet, sdvidt det er muligt,
ber bevares.

Det centrale indhold i metoden kan derfor udtrykkes ved en problemlas-
ningsfilosofi, hvis indhold er folgende:

Da man pk grund af implementeringsvanskeligheder for den moderne
pkonomiske velfmrdsteori nedvendigvis vil have, at de valgte beslut-
ningstageres egne milsztninger og praferencer vil spille en rolle ved alle
sterre offentlige udgiftsbeslutninger, md man som konsulent eksplicit for-
sage at tage hensyn til disse preferencer og milsmtninger allerede i selve
analysefasen.
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