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Dkonomiske analysemetoder
i den kriminalpolitiske sektor

Af cand. polit. BODIL PHILIP

I Igbet af 1960’erne har man, i forbindelse med en steerk stig-
ning i de offentlige udgifter, kunnet iagttage en gget interesse
for og udvikling af hjselpemidler til at lette beslutningstagningen
i den offentlige sektor. Disse hj=lpemidler omfatter en raekke
operationsanalytiske og gkonomiske analysemetoder, hvoraf tre:
systemanalyse, cost-benefit analyse og programbudgettering vil
blive introduceret i det fglgende, idet deres principielle indhold
illustreres gennem eksempler fra det kriminalpolitiske omrade.
Metoderne er blevet valgt, fordi de har et bredt anvendelsesom-
rade, supplerer hinanden og i stigende grad er blevet anvendt
inden for dele af den offentlige sektor.

Opbygningen af et traditionelt statligt budgetsystem er som
oftest sket med henblik pa at lette administraliv og finansiel
kontrol. Budgettet for den enkelte administrative enhed har som
hovedopgave haft at skabe overblik over dennes udgifter i det
eller de neermest fglgende ar (i Danmark op til 5 ar) opdelt pa
visse specificerede anvendelsesmuligheder. Tilsvarende m# den
administrative enhed i sin handlen respektere dette budget, dvs
at den ved beslutninger om, hvorledes en hestemt funktion kan
udfgres, er tvunget til primeert at tage hensyn til de finansielle
udgifter, den derved umiddelbart pafgrer sig selv,

Betragtes denne beslutningssituation ud fra en total, sam-
fundsmaessig synsvinkel, treder flere oplagte svagheder frem,
hvis alvor selvfglgelig afhenger af det konkrete tilfaelde:

1. Beslutningen kan fi konsekvenser i flere perioder end den,
budgettet deelkker over.

2. Beslutningen kan have konsekvenser for andre administra-
tive enheder eller privatpersoner (f.eks, indkaldelse af
vidner). )

3. Finansielle udgifter kan vere et darligt udtryk for de re-
elle omkostninger (f.ecks., en urealistisk, eventuelt mang-
lende, husleje ved anvendelse af offentlige bygninger).

4. Der skabes ingen grundleggende interesse i at ggre en be-
slutnings omkostninger og resultater sammenlignelige,
hvilket er relevant, hvis man tenker sig at vurdere, hvor-
vidt resultaterne retfeerdigggr omkostningerne, eller om
andre alktiviteter, i eller uden for den betragtede admini-
strative enhed, snarere skulle gennemfgres.
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Det er disse fire svagheder i allokerings- eller effektivitets-
meessig henseende, som cost-benefit analysen, eller den sam-
fundsmeessige investeringskalkyle, forsgger at athjeelpe. Hver
administrativ handling vurderes som en poteniiel ,,investerings-
mulighed®”, hvor ulemper (“costs”) ggres sammenlignelige og
jeevnfgres med fordelene (“benefits”). Deile ggres uden hensyn-
tagen til en arbitreer administrativ opdeling, idet i princippet
alle effekter, uanset hvem de bergrer, eller hvornir de indtraef-
fer, medtages.

I den form programbudgetieringen oftest ses anvendt, teenkes
kun Igst nogle at de ovennszevnte svagheder. Budgetleegningen,
der tzenkes som et direkte alternativ til det traditionelle budget,
fordeler samtlige offentlige udgifter i en leengere drrekke efter
hvilke formal, de tilgodeser (opdelinger i ,,programmer*). Der
tages sdledes primert kun hensyn til en eventuel uhensigtsmaes-
sig administrativ opdeling, men der opstar derved ofte ¢t hedre
udgangspunkt for effektivitetsovervejelser at den karakter, som
cost-benefit analysen udtrykker. Hvis de formulerede mal er op-
delt pa en konsistent made, kunne programbudgetteringen, gen-
nem at samle alle aktiviteter, der refererer sig til samme mail,
yderligere danne grundlag for decentraliseringsovervejelser med
hensyn til beslutningsprocessen.

Programbudgetteringens stgrste fordel ligger méske imidlertid
i, at den tvinger det offentlige til klarere at formulere malsaet-
ninger for sine aktiviteter, hvorved eventuel indbyrdes modstrid
eller overlapning mellem eksisterende administrative enheder
bringes frem.

En forudszlning for bide cost-benefit analysen og program-
budgettering er et grundigt kendskab til det undersggte omride.
En saddan viden kan nés via en systemanalyse, der, ofte i model-
form, aftklarer, hvorledes de enkelte aktiviteter pavirker hinan-
den. Modellen vil kunne danne baggrund for en diskussion af,
hvilke malsaetninger der er gnskelige, og hvorledes disse, rent tek-
nisk, kan opnés i det hetragtede ,,system® af aktiviteter. Da en
systemanalyse naturligt kan tenkes at danne grundlag for cost-
benefit analysen og programbudgettering, vil denne analyseform
blive gennemgiet som introduktion til de to gvrige.

Ved fremstillingen af de tre analysemetoder er der taget spe-
cielt hensyn til muligheder for intuitiv forstéelse. Dette har med-
fgrt, at der ikke elksplicit er blevet gjort opmerksom pi mange
af de teoretiske vanskeligheder, specielt for cost-benefit ana-
lysens vedkommende. For en uddybning henvises til litteratur-
listen, der omfatter relativt lettilgeengelige beskrivelser af de tre
metoder.
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1. Systemanalyse

Systemanalyse er en made at afgraense relevante data samt
bearbejde disse, s beslutningstageren i h@jere grad kan udnytte
den viden, der eksisterer pa det undersggte omréde, til at fore-
tage valg mellem alternative muligheder. Det kan ofte vaere van-
skeligt at afggre, om en systemanalyse har veret anvendt, da
denne helt ma tilpasse sig det konkrete tilfzelde, og der ‘derfor
ikke er en bestemt leest, man automatisk kan benylte. Der er dog
visse grundlaeggende treek ved analysen. Systemanalysen 1) af-
greenser det system, der er relevant for de spgrgsmal, man gnsker
at behandle samt 2) beskriver systemels enkelte elementer her-
under klarleegger, hvilke mal der méalte veere 1 systemet, samt i
hvor hgj grad alternative midler nar disse og til hvilke omkost-
ninger. Et system er defineret ved at veere en samling elementer,
der er funktionelt orienteret mod et feaelles overordnet mél.

Mnsker et justitsministerium at analysere de offentlige sek-
torer, der er lagt under det, med det faelles mal at gge retssikker-
heden, vil systemet bestd af de elementer, der pa vzesentlig made
pavirker borgerens sikkerhed, eller kunne tenkes at komme til
at ggre det, dvs som hovedelementer politi, anklagemyndighed,
feengselsveesen og forsorg i frihed. Ideelt burde samtlige elemen-
ter, der pavirker eller potientelt kunne tenkes at pAvirke rets-
sikkerheden, medtages, dvs foruden de naevnte ogsd andre direkte
kriminalitetshekeempende foranstaltninger som toldvesen og
private vagtveern samt mere indirekte faktorer som skolevasen
og boligpolitik. Disse sidstnzevnte faktorer har ikke afvaergelse
af kriminalitet som hovedformdl, men mé formodes at have en
vis, ikke nermere klarlagt, betydning. Da analysen herved ville
blive overordentlig omfattende, og justitsministeriet iklce direkte
har indtlydelse pa disse, er det tilladeligt af operationelle grunde
at foretage en begrensning, hvis det samtidigt klart praciseres,
hvori denne bestdr. I en analyse dekkende det danske system
ville det veere naturligt at medtage den i princip private organisa-
tion Dansk Forsorgsselskab p.gr.a. dennes snavre samarbejde
med det danske justitsministeriums gvrige sektorer.

Nar det er gnskeligt at analysere retsvaesenet som et hele til
trods for, at det er opdelt i administrativt adskilte sektorer, skyl-
des det, at det er veesentligt for de enkelte sektorer i s& hgj grad
som muligt foruden at kende konsckvenserne af deres egne og
de andre sektorers midler ogsid al kende deres indbyrdes gen-
sidige pavirkning. Dette geelder iseer, hvis de enkelte sektorer
anvender direkte modstridende midler til at opna det fzelles mal,
som det f. eks. er tilfzeldet mellem politiet og den resocialiserende
sektor bestdende af fmengselsveesen og forsorg i frihed. Politiet
leegger veegl pa den afskreekkende virkning gennem arrestationer
for lgbende at paminde befolkningen om de ubehag, der venter



140 BODIL PHILIP

dem, hvis de begar kriminalitet. Samtidig er det en udbredt op-
fattelse inden for den resocialiserende sektor, at den stgrste mu-
lighed for at tilpasse en person til samfundet er at hehandle ham
i frihed og si vidt muligt undga at stemple ham som kriminel.

En analyse af de enkelte sektorer samt samspillet mellem disse
sker lettest ved hjelp af en model, der ligeledes giver mulighed
for at belyse konsekvenserne ved endringer i systemet. En model
er en idealisering af det virkelige system og kan tage skikkelse
af et szt ligninger, en verbal beskrivelse, en figur eller kombina-
tioner af disse. Den bestar af de faktorer, der er relevante for at
besvare de spgrgsmal, man gnsker at behandle, og anvendes,
fordi den virkelige verden ofte er s kompleks, at det kan veere
vanskeligt at danne sig et overblik.

Den i det fglgende omtalte model har séiledes til formél at be-
skrive sammenhsenge i det retslige system, hvorved det ggres
muligt at forudsige konsekvenser for antallet af behandlede per-
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soner i hver sektor under alternative forudsstninger. Modellen
er megel generel og har primaert et illustrativt formal. Systemet
lcan beskrives p& basis af interne skrivelser eller, som det er gjort
i figur 1, ved, i steerkt aggregerede stgrrelser, at fglge en gruppe
anholdtes mulige vandring fra sektor til sektor.

For hver sektor er det muligt at bestemme sandsynligheden
for, at en person, der har begiet en bestemt type kriminalitet,
hhv. fortsaetter til naste sektor eller forsvinder ud af systemet.
Forudsettes det, at disse sandsynligheder holder sig tilnzermel-
sesvis konstante over tiden, er det tilstraekkeligt for deres bestem-
melse at betragte enkelte ars anholdte, opdelt efter kriminalitet,
og fplge ndfaldet af disse gruppers sager i de enkelte sektorer.
Graden af opsplitning p& kriminalitet afhsenger af den konkrete
situation. Patenker f. eks. politiet at gribe hérdere ind over for
en bestemt forbrydelsestype, ma denne specielt specificeres og
undersgges, Er situationen derimod et gnske om at sammenholde
de offentlige udgifter til retsforfglgelse af forskellige typer kri-
minalitet efter dennes grovhed, bgr kriminalitet, der anses for
nogenlunde lige alvorlig, slds sammen i grupper.

Er sandsynlighederne for, at en person, der har néet en be-
stemt sektor, fortsetter til den nzeste, fundet, kan det beregnes,
hvor mange personer der arligt skal behandles i de enkelte sek-
torer, hvis antal anholdte kendes. Det er siledes muligt at forud-
sige konsekvenserne for de gvrige sektorer, hvis politiet indfgrer
en metode, der medfgrer flere anholdelser, eller hvis sandsynlig-
hederne i en enkelt sektor zndres p.gr.a. loveendringer eller
eendringer i praksis. Kombineres dette med beregninger over det
offentliges udgifter i de enkelte sektorer, kan man fa et overblik
over de fotale offentlige udgifter som fglge af de overvejede
endringer.

Den her skitserede model bygger pa stzerkt aggregerede stgr-
relser, hvis opsplitning bgr ske i overensstemmelse med de
spgrgsmil, man ¢gnsker belyst, samt foreliggende data. Indgar
der i modellen stgrrelser, der anses for meget usikre, som f. eks.
sandsynlighederne for at en person, der har begiet en bestemt
forbrydelsestype, fortsetter til anklagemyndigheden, kan bereg-
ninger foretages ved alternative sandsynligheder.

Modellen kunne, i en disaggregeret form, teenkes at danne bag-
grund for en klarggring af malseetningerne i systemet samt alter-
native mader til at n4 disse. Foruden den overordnede og uope-
rationelle malszetning: at gge retssikkerheden, vil hver sektor
arbejde under en eller flere delméalsatninger. Disse vil som oftest
vere formulerede pa forhind og kan tage form af udsagn som:
Det er politiets opgave at opretholde orden og sikkerhed. En
mélseeining som denne bgr imidlertid konkretiseres efter om f.eks.
politiet forsgger at yde alle befolkningsgrupper den samme be-
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skyttelse, uanset hvor kriminalitetstruede de er, eller gnsker at
minimere den samlede kriminalitet samt, yderligere, i form af
hvor mange mand og biler der skal veere til rddighed; hvor hur-
tigt disse skal kunne vzere fremme osv. I snaever forbindelse med
formulering og konkretisering af malsatningerne klarlegges, i
hvor hgj grad alternative midler nar disse, og til hvilke omlkost-
ninger. Herved szttes systemanalytikeren ofte i stand til, méske
ud fra observerede urimeligheder eller direkte modstrid med
gvrige mal i det totale system, at fremlaegge alfernative mulig-
heder og dermed maélsaetninger. Denne proces vil siledes forme
sig som en stadig formulering af konkrete ,,arbejdsmalsztnin-
ger* og en afklaring, af hvilke konsekvenser disse vil fa for hele
systemet. Det overlades til beslutningstageren at vurdere og vzel-
ge mellem de enkelte alternativer, der derfor preesenteres i en
form, der ggr det muligt at se, i hvor hgj grad et mal nis, og til
hvilke omkostninger.

Nar resultaterne af en systemanalyse skal vurderes, er det af-
ggrende at erindre sig, at disse, via modellen, hviler pa en reeklke
forudsetninger om systemets interne relationer, der yderligere
kan vzere fglsomme over for den trufne afgraensning af systemet.
Dette kan fa afggrende betydning, nar specielt retssystemet un-
dersgges, idet faltorer uden for dette maske i nok si hgj grad er
afggrende for den samlede kriminalitets art og udbredelse. I det
omfang, dette er tilfeldet, vil beslutninger med basis i system-
analysen, deres relevans for den system-ansvarlige (beslutnings-
tageren) til trods, miste deres betydning under en total synsvin-
kel. ' ‘

2. Cost-benefit analyse

Tenkes justitsministeriet, eksempelvis gennem en form for
systemanalyse, at have afgrzenset alternative muligheder (projek-
ter) for opfyldelse af en bestemt kriminalpolitisk malssetning, vil
en prioritering af disse ngdvendigvis ske under hensyntagen til
et budget. Afggrende vil sdledes blandt andet blive projekternes
krav pa finansielle midler stillet til ministeriets radighed af de
politiske myndigheder.

Man kunne havde, at et sAdant prioriteringsgrundlag er for
snevert, og cost-benefit analysen, eller den samfundsmezessige
investeringskalliyle, er et eksempel pé et analyseredskab, der for-
sgger at tilgodese de specielle overvejelser, man kunne tenke sig
indgé ved beslutninger af denne karakter. Som det vil fremgé af
beskrivelsen i det fglgende, er cost-benefit anlysen ikke udviklet
til at kunne behandle problemer af kriminalpolitisk art, men
giver dog en vis strukturering af beslutningsgrundlaget.
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Cost-benefit analysen er, i modsztning til en privat investe-
ringsheregning, beskefliget med hele det befragtede samfunds
velfeerd. Den grundleggende synsvinkel er imidlertid den samme
for de to typer af kalkyler: De anvendes i forbindelse med valg-
situationer og har til hensigt, givet visse restriktioner, at maksi-
mere, hvad der i den konkrete situation betragtes som ,nyttigt®.
Det vil sige, at et projekt gennemfgres, hvis det giver et netto-
tilskud af ,,nytte”, altsa hvis projektets benefits (tilskud i ,nyt-
te” som fglge af projektets gennemfgrelse) overstiger dets costs
(nedgang i ,nytte” forirsaget af projektet). Hvad der er ,nyt-
tigt, afhenger af beslutningstagerens overordnede maélsetning,.
I den private investeringskalkyle forestiller man sig saledes ofte,
at denne kan udtrykkes i en form for gevinstmaksimering, og at
et projekt vurderes ved at sammenholde finansielle indtaegter og
udgifter. Den malsetning, der normalt teenkes ligge bag cost-
benefit analysen, kan udtrykkes som en maksimering af de to-
tale forbrugsmuligheder, der sidr til rddighed for samfundets
individer, og alle effekter af en bestemt handling (projektet)
klassificeres i overensstemmelse hermed, dvs som benefits, costs
eller irrelevante effekter, afhzengig af deres indflydelse pa de to-
tale forbrugsmuligheder. Analysen kan konkretiseres til at be-
handle fglgende problemstillinger for hvert projekt: 1) identifi-
cering af relevante effekter (costs og benefits), 2) kvantificering
af effekterne samt 3) vurdering og sammenvejning af disse.

Ved identificering at relevante effekter er det veesentligt, at
samtlige effekter, der pavirker ovennzevnte malseetning, medta-
ges, og herunder kan systemanalysen veere til hjselp. Bestar detl
overvejede projekt i at mindske kriminalitet af en bestemt ka-
rakter gennem at oprette en ny afdeling inden for politistyrken,
indgar blandt costs den forggede anvendelse af betjente, kontor-
bygninger, domstolssystem, feengselsveesen og tilsynsvirksomhed,
idet alle disse ressourcer allernativt kunne vere anvendt til at
producere varer eller tjenesteydelser til samfundets forbrug.
Omlkostningen bestar helt konkret i de forbrugsmuligheder, som
samfundet derved gar glip af. Yderligere gar samfundet imidler-
tid glip af de varer og tjenester, som de feengslede (og eventuelt
uskyldigt anholdte) kunne have produceret. Bemseerk som en
lkonsekvens af den anlagte synsvinkel, at frihedsbergvelse med-
fgrer stgrre costs, jo mere produlktiv den frihedsbergvede er!

P4 den anden side friggres maske arbejdskraft og gvrige res-
sourcer, som tidligere var beskeeftiget i private vagtvern, og det-
te vil modseetningsvis veere en benefit.

Det forekommer imidlertid arbitreert at begreense forbrugs-
muligheder til kun at veere ‘af materiel karakter (producerede
varer og tjenesteydelser), idet effekter af ,immateriel karakter
(ubehaget for de frihedsbergvede og disses familier, den ggede
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tryghed hos samfundets personer igvrigt) i princip tjener sam-
me formal: en endring i individuelle personers velferd.

En konsistent analyseform vil derfor forsgge at tage hensyn
til savel ,,materielle” som ,immaterielle forbrugsmuligheder,
og derved aktualiseres en neermere stillingtagen til, hvilken
grundleggende synsvinkel der skal anlseegges ved rubriceringen
af de totale effekter. Veelges et rent nytteprineip, skal enhver pa-
virkning af personers velfeerd som fglge af projektet medtages,
f. eks. den straffedes lidelser ved straffen, en ikke-straffets ube-
hag ved at arbejde sammen med en tidligere straffet mm. Vzlges
derimod et etisk grundlag, skal kun almindeligt accepterede
effekter, der ilke stgder mod samfundets moral, medtages. I
begge tilfzelde stgder analytikeren pa problemer ved afgraens-
ning af effekter, en afgreensning, som i alle tilfzelde mé ske sa
eksplicit som muligt.

Foruden at valge, hvilket grundlag analysen skal bygge pA,
mi man ved afgraensning af relevante effekter sikre sig, at ikke
flere overlapper hinanden, samt holde analysens maélsatning
klar, siledes at de medtagne effelter virkelig pavirker de totale
forbrugsmuligheder, der star til samfundets radighed, og iklke
blot repreesenterer en omfordeling af disse mellem forskellige
individer inden for samfundet. En besijilen persons forbrugs-
mulighedstab bgr f. eks. ikke indgd i en analyse, der har malksi-
mering af de fotale forbrugsmuligheder til mélseetning, om dette
tab modsvares af tyvens forbrugsmulighedsstigning.

Verdien af den konkrete analyse afhsenger, udover identifice-
ringen af relevante effekter, af, i hvor h@j grad disse yderligere
kan kvantificeres (dvs udtrykkes i mengdeenheder, f.eks. antal
brugte betjente, m* brugte kontorlokaler, domstolstimer, arreste-
rede personer med bestemte karakteristika) samt vurderes for
om muligt at tillade en slutlig jeevnfdgrelse mellem costs og bene-
fits.

Det falles vurderingsprincip, man normalt accepterer, er at
lade samfundets individer szette en veerdi som udtryk for deres
personlige preferencer over for de enkelte effekter, dvs forbrugs-
mulighedstyper, hvor der ved veerdi menes villighed til at betale
et pengebelgb. Disse vardier vil, savidt som de pageeldende for-
brugsmuligheder er genstand for kgb og salg (varer og tjeneste-
ydelser), kunne afleeses i den abstrakte verden, som gkonomen
betegner ,en perfekt markedsgkonomi‘, dvs en idealiseret ud-
gave af den vestlige verdens gkonomiske system. Under visse
meget restriktive forudseetninger vil en vares pris siledes veere
udtryk for markedets (bestdende af samfundets individer) vur-
dering af denne forbrugsmulighed. Ydermere vil det geelde, at en
persons lgn, en bygnings udlejningspris mm vil veere udtryk for
markedets vurdering af disse ressourcers produktive egenskaber,
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dvs deres evne til at skabe forbrugsmuligheder. I det tidligere
eksempel vil den omkostning, man pafgrer samfundet ved at
anvende yderligere en betjent, derfor, efter ovennaevnte vurde-
ringsprineip, kunne udtrykkes ved dennes Ign i en perfekt mar-
kedsgkonomi.

For de ,immaterielle” forbrugsmuligheder, der ikke omsaties
pa et marked, ville en logisk konsekvens af det valgte vurde-
ringsprincip veere at lade de direkte involverede personer satte
en verdi. Om det siledes var muligt, kunne man eksempelvis
spgrge de personer, hvis tryghed ville blive gget af projektet,
hvor meget de ville give for dette udtrykt i kr.; de personer, hvis
lidelser ville blive forggel, hvor meget de skulle kompenseres
med, udtrykt i kr., for at veere lige s& godt stillet, som hvis pro-
jektet ikke blev gennemfgrt osv.

Den her gennemgaede problemformulering kan skematisk be-
lyses ved hjeelp af figur 2.

Hver position i figuren angiver en bestemt effekt (cost eller
benefit) i et bestemt ar som fglge af projektets teenkte realise-
ring. Det problem, cost-benefit analysen forsgger at lgse, er, ud
over figurens konstruktion (dvs at finde samtlige effekter, i
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hvilke ar), at sammenligne med et keempemszessigt sammenvej-
ningsproblem. Ikke blot mellem forskellige typer af effelter,
men ogsa over tiden, idet en effekt vil vurderes forskelligt, efter
som den fir umiddelbar virkning eller fgrst far betydning ti ar
senere.

Det skal understreges, at det anvendte vurderingsprincip er
udtryk for et valg. Cost-benefit analysen er et arbejdsredskab
for beslutningstageren, og hvis denne ikke accepterer priser og
Ignninger som ,,vaegte”, hvadenten det skyldes en hel eller delvis
tilsideseettelse af individuelle preeferencer eller p.gr.a. fejl i
markedsgkonomien, er modificering eller afvisning at vegtsyste-
met mulig.

Ligeledes er der for mAlszetningens vedkommende truffet et
valg. Hvis beslutningstageren fgler, at maksimeringsméilszetnin-
gen har ringe relevans, kan cost-benefit analysen indrettes til at
illustrere konsekvensen af alternative malsaininger. Man kunne
sdledes argumentere for, at beslutningstageren, foruden et pro-
jekis konsekvenser for de fofale forbrugsmuligheder, gnsker at
tage hensyn {til, hvorledes disse forbrugsmuligheder i den sidste
ende ville blive fordelt mellem samfundets individer. I sa fald
skulle figur 2 opsplittes efter politisk relevante persongrupper
(f. eks. efter indkomstniveau), hvorved en total sammenvejning
yderligere kompliceres. Nytten af en sddan analyse af fordelings-
effekterne vil dog nedszttes i det omfang, beslutningstageren er
steerk modstander af visse fordelingsmekanismer, eksempelvis
forbrugsmulighedsomfordeling via tyveri.

Cost-benefit analysen er ikke udviklet til at behandle priori-
teringsproblemer inden for den kriminalpolitiske sektor. Ved
vurderingen af denne specielle anvendelse skal imidlertid ind-
ledningsvis papeges, at det gelder generelt for, cost-benefit ana-
lysens anvendelse i den offentlige sektor, at der primert er tale
om, introduktion at en bestemt tankegang og en strukturering af
information i overensstemmelse hermed. Selvom den ideelle strze-
ben, dvs den tolale sammenvejning, aldrig kan realiseres, reprae-
senterer analysens fgrste trin: identificering og levantificering af
relevante effelcter, en hjeelp i beslutningsprocessen, og en kon-
kret analyse vil yderligere kunne lettes gennem at sammenligne
projelkter, der ikke adskiller sig veesentligt med hensyn til de
vanskeligt varderbare stgrrelser. Nir dette er sagt, mé det nok
erkendes, at man selv med dette ,,begreensede” forméil for gje
skal vzere meget varsom med at anvende cost-benefit analysen pa
et omrade som det kriminalpolitiske. Vanskelighederne omkring
de ,immaterielle forbrugsmuligheders integrering i analysen er,
som vist, bade af praktisk og teoretisk art, og den referenceram-
me for prioriteringsovervejelser, som cost-benefit analysen ofte
skaber, vil kun kunne anvendes med mange forbehold.
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3. Programbudgettering

Cost-benefit analysen er et fritstiende analyseinstrument, som
kan anvendes pi konkrete problemstillinger efter behov. Tenker
man sig imidlertid denne analyseform anvendt mere systematisk
pa det offentliges alktiviteter, vil dette kunne lettes gennem en
hensigtsmeassig gruppering af disse. Dette sker i programbud-
getteringen, hvor det anvendte opdelingsprincip er akliviteternes
formal. Udover effektivitetsovervejelser tjener programbudgette-
ring sdledes som incitament til og klarggring af mélseelninger
(jfr. her forbindelsen til systemanalysen, som historisk set re-
prasenterer en forlgber til programbudgettering).

Mere konkret involverer programbudgettering en omstrukture-
ring af det traditionelle budgets udgiftsposter, siledes at det bli-
ver muligt, ikle blot som indtil nu, at se hvein der bruger pen-
gene, og til hvad (dvs udgifterne opdelt p4 myndigheder og ud-
giftsposter), men ogsd hvorfor. Dette ggres gennem en opdeling
at det offentliges aktiviteter i programmer samt opggrelse af de
totale offentlige udgifter knyttet til hvert program. Et program
er en gruppe aktiviteter, der, ofte helraglet over en flerdrig pe-
riode, udfgres med en bestemt maéalsetning for gje, og gennem
programbudgettering bliver det derved muligt at fi overblik
over de offentlige udgifter til opnielse af de enkelte malset-
ninger. Skal budgettet danne et reelt grundlag for afvejninger
mellem mélseelningerne, ma der ved formulering af disse og den
efterfglgende afgrensning af programmerne ikke tages hensyn
til eventuelle, for maélsatningerne, irrelevante administrative
opdelinger.

I praksis ses programbudgellering ofte anvendt inden for ad-
ministrative delomrader, bestemt ud fra det traditionelle budgets
formél, hvorved dets fordele modsvarende begreenses til afvejnin-
ger inden for det undersggte delomrade. I Sverige har man sile-
des foretaget forsgg med henblik pi generel introduktion af pro-
grambudgettering 1 visse administrative enheder inden for justi-
tiedepartemenlels omrade: Polis-, dklagar- og domstolsviisendel
samt kriminalvirden. Figur 3 viser de programmer, man for-
sggsvis arbejder med inden for polisvisendet pa lokalt niveau.
Programmerne er opsplittet hierarkisk (her kun medtaget de
mest overordnede) og afspejler politiets overordnede malsaetnin-
ger samt deraf afledede delméalsaetninger .

Hvor langt ned man skal specificere malsetninger og program-
mer, athenger steerkt af, hvad man i den konkrete situation op-
fatter som relevante afvejningsspgrgsmaél. Pa et vist niveau vil
man opfatte aktiviteter som midler, der ikke selvstendigt er
begrundede ud fra en bestemt malszetning, men som indgar i et
program i kraft af deres funktioner.
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Figur 3.
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Ved opggrelse af de offentlige udgifter i forbindelse med et
bestemt mal skal medtages alle udgiftsposter, uanset hvilke
administrative enheder de modsvarende aktiviteter i programmet
henhgrer under i fglge det traditionelle budget. Yderligere ma
udgifter til funktioner, som tilfredsstiller flere programmer sam-
tidigt, f.eks. ledelse, forsgges fordelt pd disse. Kombineres sa-
danne beregninger med maélinger af, i hvor hgj grad de enkelte
programmer kan efterleve de opstillede méalsetninger, har man
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derved faet visse centrale stgrrelser af relevans for effektivitets-
overvejelser.

Man skal imidlertid erindre sig, at de beregninger, der derved
fremkommer, ,kun* er udtryk for forsgg pa al vere oversigtlig
p4 den offentlige sektors vegne. ()nskes en totalanalyse, dvs om-
fattende ogsad den private sektor, havner man i overvejelser af
samme karakter, som dem cost-benefit analysen repraesenterer,
hvor det konkrete program udggr det undersggte ,,projekt®.

En af fordelene ved programbudgettering er en gget mulighed
for en decentralisering af ansvaret for tildelte midler, dvs en
gget dispositionsfrihed pd lokalt niveau. Sker den hierarkiske
opsplitning af malsetninger og programmer pid en konsistent
made, siledes at efterlevelse af ét mél ikke er i modstrid med
andre, er der mulighed for, at ledelsen af det enkelte program
kan fa tildelt et samlet belgbh (rammebelgb) til brug for opnéelse
af programmets mal.

Dette forudswetter imidlertid, at programopdelingen falder
sammen med den organisationsstruktur, administrationen rent
faktisk er opbygget efter, siledes at den programansvarlige er
den samme som den administrativt ansvarlige og i sin handlen
bliver tvunget til at tage hensyn til de totale effekter pa den
offentlige sektor. Da programbudgetteringen jo netop skulle af-
hjelpe en sddan uoverensstemmelse, betyder dette for decentra-
liseringens succes enten en tilpasning af de to strukturer eller
indfgrelse af et ,internt prissystem* for administrationens ydel-
ser. Anvender en programansvarlig tlere ressourcer, end han er
administrativt ansvarlig for, bliver han saledes tvuanget til at
Lkabe disse (f.eks. debiteres programmet en anvendf persons
lgn, selvom denne hgrer under en anden afdeling) og derigenncm
omkostningshevidst pa hele det offentliges vegne. En udlicitering
al beslulningsprocessen pa denne made medfgrer, foruden den
stgrre tilfredsstillelse, en gget selvsteendighed mA formodes at
give, ogsa en stgrre mulighed for, at de tildelte midler bliver op-
timalt anvendt. Megen information er kun praktisk tilgsengelig
pa det lokale plan og kan derved bedre inddrages, nar beslutnin-
ger tages der.

Samtidig skal det understreges, at en siddan decentralisering
mé formodes at kunne gge mulighederne for totalstyring (gen-
nem central malfastleeggelse) af hele det bergrte omride. Det
offentliges aktiviteter er ofte s4 komplekse, at det er vanskeligt
at sikre sig, at beslutningstageren reagerer og handler i overens-
stemmelse med den overordnede (ultimativt den politisk valgte)
beslutningstager. Det bliver derfor vigtigere i fremtiden at kende
og udnytte de incitamenter, som ligger indbygget i et administra-
tivt system, og programbudgetteringen er ogsd et forsgg i denne
retning.
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Som programbudgettering er praesenteret i det foregiende, re-
preesenterer den primert et bindeled mellem del Lraditionelle
budget, udviklet til varetagelse af administrativ og finansiel kon-
trol, og en analyse af dette budgets egenskaber i allokerings- eller
effektivitetsmeessig henseende. S4 lzenge budgetbeslutninger tages
1 termer af de traditionelle kategorier, far opdelingen i pro-
grammer karakter af et supplement, el parallelt klassifikations-
system Lil det nuverende og dermed en ekstra omkostning, som
skal retferdigggres.

4. Afslultende bemzerkninger

Ved gennemgangen af de ire analysemetoder, systemanalyse,
cost-benefit analyse og programbudgettering, er der, som n=evnt
i indledningen, specielt blevet taget hensyn til mulighederne for
intuitiv forstielse. Dette har medfgrt en betydelig teoretisk sim-
plificering, samt at kun det relativt specielle for hver metode er
blevet fremhaevet. Studerer man de praktiske forsgg, der er gjort
1 de enkelte lande, finder man elementer fra alle tre metoder
sammenknyttet i den konkrete udformning (hvilket uheldigvis
har givet anledning til en del terminologiforvirring). Det vigtig-
ste eksempel er her “The Planning-Programming-Budgeting
System” (PPBS), oprindelig udviklet i USA’s forsvarsministe-
rium og nu introduceret i hele den amerikanske adminislration.

De i artiklen valgte eksempler har udelukkende veeret anvendt
for at fremhave essensen af de enkelte analyseformer og illu-
strerer derfor ikke, hvilket delomriade og beslutningsniveau de
enkelte analyser er mest egnede Lil. I princip kan de anvendes pa
alle niveauer (ministerium, politi- og feengselsvesen, det enkelte
politidistrikt, det enkelte feengsel osv) under hensyntagen til den
foreliggende planlegnings- og beslutningsproces.

Det kan vanskeligt siges noget mere generelt om de tre analy-
sers anvendelsesmuligheder i den kriminalpolitiske sektor ud
over det allerede fremheevede i hvert delafsnit. Alle metoder re-
praesenterer en bearbejdning af beslutningsgrundlaget, og deres
brugharhed mé vurderes helt konkret, dsv med en foreliggende
problemstilling for gje. Ved denne vurdering skal inddrages det
torhold, at information i sig selv koster ressourcer. Fremstillin-
gen her har haft til formdal al indicere analysernes generelle
bzreevne og relative fordele for derved at kunne danne et ud-
gangspunkt for sddanne konkrete vurderinger.

Bodil Philip
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