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Statskontorets programbudgetutredning framligger hirmed betinkande anga-
ende inférande av kostnadsredovisning, programbudgetering m m vid statliga
myndigheter.

Sedan inom statskontoret gjorts en forberedande undersokning i dessa fra-
gor uppdrog Kungl Maj:t 13.12.1963 at statskontoret att i samrad med riks-
revisionsverket foreta en nirmare utredning och limnade direktiv harfor. For
att tillféra utredningen sakkunskap fran skilda hall, savil inom som utom
statsforvaltningen, tillkallade statskontoret en sirskild expertberedning for
behandling av med utredningen sammanhéngande principfragor.

Under tiden 1.2.1964—30.9.1965 hade expertberedningen foljande samman-
sittning: generaldirektoren Ivar Lofqvist, ordférande med numera bank-
direktoren Gosta Renlund som ersittare, direktoren Eivind Eidering, aukt
revisorn Per V A Hanner, direktoren Sven-Ivar Ivarsson, numera general-
direktoren Lars Lindmark, direktéren Gunnar Sandberg, professorn Ulf af
Trolle samt sdsom erséttare numera professorn Walter Goldberg, t f dver-
direktoren Ake Pernelid, numera departementsridet Bengt Resare, byrachefen
Stig Séfstrom och numera statssekreteraren Reidar Tilert.

Fr o m 1.10.1965 har expertberedningen bestatt av Lars Lindmark, ord-
forande, Eivind Eidering, Per V A Hanner, Sven-Ivar Ivarsson, Bengt Resare,
Gunnar Sandberg, Stig Sifstrom och Ulf af Trolle samt tf Overdirektdren
Gosta Bruno, vice ordférande, avdelningschefen Jan Rydén och byrachefen
Tore Thorson. Vidare har professor Thomas Thorburn intrétt i beredningen
fran 21.2.1966.

Utredningen har utforts av en arbetsgrupp inom statskontorets utrednings-
avdelning 3. Projektledare har varit direktoren Sven-Ivar Ivarsson. I arbets-
gruppen har dirutdver under olika perioder deltagit: numera avdelningsdirek-
toren Lennart Horneij (1.6.1963-31.10.1965), numera avdelningsdirektoren
Per Olov Lalin (1.11.1963-), numera byradirektoren Kurt Warfvinge (1.1.
1964-31.12.1965), regeringsrattssekreteraren Hans Wenker (1.1.-31.12.
1964), byrachefen Tore Thorson (1.2.1964—30.6.1965), pol mag Bo Dan Berg-
man (1.6.1964—-15.9.1965), byradirektoren Maj-Britt Amer (15.7.1964-),
fil kand John A Johnson (1.10.1964-), byradirektoren Ola Lindquist (15.2.
1966-) samt sdsom assistent Lillemor Hogberg (1.3.1964-). En forbere-
dande studie utfordes av kanslirddet Ebbe Magnander. I arbetet har ocksa
deltagit byradirektoren Malte Wretlinge, patentverket, civilekonomen Bjorn
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Gellstedt, sjofartsverket, pol mag Barbro Molinder och civilekonomen Samuel
Hedberg.

Enligt planerna beriknades utredningsarbetet pdgé under en femarsperiod.
Det har emellertid bedomts angeléget att avkorta utredningstiden och fram-
lagga utredningsmaterialet sa att ett stillningstagande till huvudprinciperna i
forslagen skall kunna ske snarast mojligt. Det har inneburit att utredningens
forsoksverksamhet vid olika myndigheter inte kunnat foras si 1angt som i och
for sig hade varit onskvirt for att mojliggora en bedomning av resultaten. I
bihang till utredningens betinkande limnas dock en redogorelse for forsoken
sa langt de avancerat.

I utredningens slutskede har nagra av expertberedningens ledaméter sdsom
sponsorer deltagit i utformningen av olika kapitel i betinkandet. Sponsor for
kapitel 3 har varit byrachefen Sifstrom, for kapitel 6 professorn Thorburn, for
kapitel 7 och 8 aukt revisorn Hanner, for kapitel 9 professorn af Trolle och
for kapitel 11 departementsradet Resare. Kapitel 5 bygger pA en PM av uni-
versitetslektorn Goran Widebick.

Expertberedningen har hallit 14 sammantréiden. Utredningen har krévt 22
mandr inom statskontoret. Totalkostnaden uppgar till 1,8 milj kr, ddrav for
16ner 800 000 kr och konsultarvoden 200 000 kr.




KAPITEL 1

Bakgrund och direktiv

Den 6kning av den statliga verksamheten som skett under de senaste decen-
nierna har medfort ett 6kat behov av att utveckla metoderna for ekonomisk
planering inom statsforvaltningen. Likasa har behovet av en forbattrad kon-
troll av att de medel som tas i ansprak erhaller effektivast mojliga anvindning
blivit alltmer uppenbart. En mer ingdende analys av forhallandet mellan kost-
nader och prestationer inom den offentliga sektorn har kommit att framsti
som onskvird. I detta sammanhang har bl a mojligheterna att genom utnytt-
jande av bittre metoder for kostnadsredovisning och budgetering 6ka produk-
tiviteten dgnats intresse fran olika hall. Inom ramen for sin uppgift att ta ini-
tiativ till rationalisering av statsforvaltningen inledde statskontoret 1963 en
undersokning pa detta omrade.

De inledande studierna utgick fran en arbetshypotes om vilka allménna krav
som borde stillas pa ett budget- och redovisningssystem i statlig férvaltning.
Forebilder till forbittringar av nuvarande system fanns att himta inte bara i
de metoder som tillimpas inom industrin och vissa av de statliga affarsverken
utan ocksa i litteraturen om den s k programbudgetering som linge provats i
amerikansk offentlig forvaltning.

Den forestillningsram som legat till grund for arbetet kan sammanfattas i
nagra punkter:

— Kostnadsredovisningen bor utvecklas sa att den ger en bild av kostna-
derna for olika verksamhetsgrenar inom en myndighet. Redovisningen bor
avse inte endast de kassamissiga utbetalningarna utan de totala kostnaderna.

— Kostnader bor stillas mot prestationer.

— En budget bor vara resultatinriktad. Budgeten for en myndighet bor om-
fatta inte endast utgiftssidan. Den skall vara en plan for savil de prestationer
som verksamheten skall ge som de kostnader som erfordras for att realisera
planen. Budgetkontrollen bor sdlunda kunna ske mot ett i forvidg uppstillt och
preciserat mal for verksamheten.

— Genom budgetsystemet bor ske en avgransning av ansvarsomraden s att
det ekonomiska ansvaret for kostnader och prestationer ligger pd samma
hand. Kostnadsredovisningen bor utnyttjas for att ge fortlopande information
at ledningen genom ett rapportsystem for kostnadskontroll.

— Budgetsystemet bor vara sa konstruerat att det framtvingar bittre plane-
ring, inte minst p lidgre niva. Det bor innehalla incitament till att stadkomma
kostnadsminskningar och/eller intdktsokningar, om sadana ligger inom ramen
for malsédttningen.
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— Styrningen av myndigheternas verksamhet bor i 6kad omfattning ske
genom fastliggande av program och kontroll av hur programmen fullfoljs.
Mojligheter skulle dirmed finnas att slippa efter nigot pi de bindningar i
anslag och anslagsposter varigenom resursforbrukningen genom centrala be-
slut regleras i detalj. Myndighetens handlingsfrihet bor vara stor i valet av
medel ndr det giller att inom ramen for en medgiven totalkostnadsram full-
folja programmet. Mot en sadan vidgad rorelsefrihet ifriga om myndigheternas
drift méaste stillas en tkad forvaltningsrevision (sakrevision) for kontroll av de
resultat som uppnatts.

— Okad overskadlighet i budget och redovisning underlittar planering och
kontroll och medverkar dirmed indirekt till att uppna de efterstrivade malen.

De inledande studierna antydde silunda att det var friga om en utrednings-
uppgift av omfattande karaktir. Aven om uppgiften i forsta hand begrinsades
till de fragor som gillde myndigheternas ekonomiska system skulle den dock
berora visentliga principfragor. Statskontoret beslot dirfor att frigan om
utredningsarbetets bedrivande skulle understillas Kungl Maj:ts provning. En
plan utarbetades for hur en utredning med det hir antydda syftet skulle kunna
ldggas upp och genom skrivelse 27.11. 1963 hemstillde statskontoret om Kungl
Maj:ts tillstdnd att i samrad med riksrevisionsverket f4 sitta iging arbetet.

Genom beslut 13.12. 1963 utfirdade Kungl Maj:t foljande direktiv ifraga
om utredning rérande bokforing, kostnadsredovisning och programbudgetering
inom statsverksamheten.

»Huvudprinciperna f6r den nuvarande statliga bokféringen fastlades genom
den statsbokforingsreform som efter ett langvarigt utredningsarbete var slut-
ligt genomford ar 1920. Reformen efterstrivade att skapa oversiktlighet och
enhetlighet for statsforvaltningens olika riikenskaper samt méjligheter till nog-
grann kassakontroll. I detta syfte inférdes bl a kassabokféringsprincipen,
enligt vilken myndighetens bokforing skall hinfora sig till de kassamissiga
in- och utbetalningarna. Statsbokforingsreformen omfattade dock inte redo-
visningen av de produktiva fonderna. De affirsdrivande verkens intikter och
kostnader samt tillgangar och skulder har salunda redovisats enligt de prin-
ciper, som giller for affirsmissig bokféring. Harutover har inom den del av
den egentliga statsforvaltningen som tillhandahéller avgiftsbelagda prestationer
under senare r den nuvarande forfattningsenliga kamerala bokforingen kom-
pletterats och utbyggts, bl a i avsikt att &t myndigheterna ge en klarare bild
av hur deras kostnader fordelar sig och sammanhinger med den bedrivna
verksambhetens olika grenar. Syftet med sidana atgirder till utvidgad kostnads-
redovisning torde framst ha varit énskemalet att skapa underlag for en for-
bittrad ekonomisk planering och kostnadskontroll med sikte pa bl a okad
effektivitet i anvindningen av anvisade medel.

Riksdagens revisorer uttalade i sin 4r 1962 avgivna berittelse pa grundval
av en av dem verkstéilld undersokning av myndigheternas bokforing, att de
funnit det pakallat att forutsittningarna for ett mera enhetligt bokforings-
system inom statsforvaltningen nirmare undersokes.

I yttranden Gver revisorernas berittelse erinrade statskontoret och riksrevi-
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sionsverket om det av Kungl Maj:t den 28 juni 1962 at statskontoret givna
uppdraget att i samrad med bl a riksrevisionsverket utreda vissa fragor i sam-
band med en centralisering av loneutrikningen m m med anviandande av data-
maskiner. De bada myndigheterna hinvisade dessutom till den av statskon-
toret da paborjade utredningen om &kad kostnadsredovisning hos statliga
myndigheter. Statskontoret forklarade sig hirvid berett att i samrad med riks-
revisionsverket utfora den av revisorerna ifrigasatta dversynen av bokforings-
arbetet hos statsmyndigheterna.

Statsutskottet uttalade i sitt av riksdagen godkédnda utlatande 1963: 124 att
— i avvaktan pa resultatet av de inom statskontoret och riksrevisionsverket
igangsatta eller planerade undersokningarna — nagra sirskilda atgirder i de av
revisorerna angivna syftena inte for nirvarande var pakallade fran riksdagens
sida.

I skrivelse till chefen for finansdepartementet den 27 november 1963 har
statskontoret gjort framstéllning om Kungl Maj:ts uppdrag att i huvudsaklig
overensstimmelse med riktlinjer, som uppdragits i en vid skrivelsen fogad
promemoria, utféra utredning angdende bokféring, kostnadsredovisning och
programbudgetering inom statsverksamheten.

Av promemorian framgar i korthet att utredningen skulle avse frdgor sam-
manhiingande med ett mera allmint inférande av kostnadsbokforing och kost-
nadsredovisning varjimte den skulle préva mojligheten att introducera s k
programbudget i statsforvaltningen. Utredningen skulle vidare soka &stad-
komma en mera enhetlig och rationell statlig bokforing, varvid nimnes bl a
utarbetandet av kontoplantyper, frigan om sammanforande av bokforings-
arbetet i storre enheter samt mojligheterna till en effektivisering av riksbok-
foringen och det finansstatistiska arbetet. Utredningsarbetet skulle bedrivas
forst i form av studier men sedan utvidgas till forsoksverksamhet vid ett
mindre antal myndigheter. Arbetet skulle ledas av en delegation sammansatt
av ledaméter med erfarenhet fran berdrda verksamhetsomraden samt organi-
seras pa tre arbetsgrupper.

Aven om kassabokforingsprincipen dr nodvindig for kontrollen av medels-
forvaltningen och berikningen av anslagsbehovet samt utgor ett limpligt un-
derlag for realekonomiska analyser, fyller den dock inte i dagens lidge alla de
krav som maste stillas pa en fullstindig redovisning av statens inkomster och
utgifter. Det av statskontoret foreslagna utredningsarbetet avseende statsmyn-
digheternas bokforing syftar primirt till tekniska forbittringar i bokforings-
arbetet och i redovisningen och analysen av bokforingsmaterialet. Harvidlag
ir olika vigar mojliga alltefter de syften man Onskar fa tillgodosedda genom
den statliga bokforingen. Vissa allmidnna synpunkter pa vad som bor efter-
strivas i detta avseende skall antydas i det f6ljande sasom en bakgrund till det
av statskontoret nu begirda uppdraget.

Den verksamhet som utdvas av statliga myndigheter eller av andra organ
med bidrag av statsmedel avser realiserandet av statsmakternas intentioner,
sddana dessa uttryckts i beslut av Kungl Maj:t och riksdagen. De givna rikt-
linjerna for myndigheternas handlande kan hérvid vara mer eller mindre pre-
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ciserade i friga om verksamhetens innehall och malsittning. Sjdlvklart giller
att verksamheten skall bedrivas med minsta mdjliga kostnader och si att de
resurser som stilles till forfogande blir utnyttjade pa bista sitt. Medan inom
det privata niringslivet effektiviteten i detta hinseende kan mitas genom till-
limpning av vinstbegreppet, dr detta av naturliga skl endast sillan mojligt
inom den egentliga statsverksamheten. Man tvingas dirfor att delvis soka sig
andra vigar, da det giller att mita statsférvaltningens effektivitet. Jag delar
hirutinnan den i statskontorets promemoria framforda tanken pa att — i de
fall vinstbeloppet inte kan anvindas — man bor soka finna sirskilda presta-
tionsmétt for verksamheten inom olika sektorer av statsforvaltningen for att
mita »lonsamheteny. Ett sadant betraktelsesitt Sverensstimmer vil med de
grunder som giller for allt rationaliseringsarbete och anligges ocksi vid de
enskilda undersokningar som statskontoret i egenskap av rationaliseringsmyn-
dighet utfor. Vad det nu giller &r att sdsom ett led i vidareutvecklingen av
rationaliseringsarbetet undersoka mojligheterna att mera generellt i det dag-
liga arbetet tillimpa ett »prestationsbegrepp» och ett »prestationstinkande»
av hdr antytt slag.

Under senare dr har pa vissa hall utomlands utvecklats en statlig budgete-
ring byggd pa en langt driven kostnadsbudgetering och kostnadsredovisning.
Hérvid har man strivat efter att uppdela verksamheten hos den enskilda myn-
digheten i mindre komponenter dir var och en svarar mot ett bestimt hand-
lingsprogram for de olika andamal som skall fullfoljas med de budgeterade
medlen. En sidan budgettyp brukar betecknas som program-, prestations-
eller aktivitetsbudget. En tillimpning av denna metod innebir att budgete-
ringen inom en myndighet, liksom ocksd statsmakternas provning och bevil-
jande av anslag, icke pa traditionellt sitt inriktas pa en fordelning av verk-
samhetens utgifter pa avlonings- resp omkostnadsanslag. I stillet fordelas
medlen pé de skilda dandamal som myndigheten instruktionsenligt har att upp-
fylla. For exempelvis ett statistikverk skulle silunda det totala anslaget av
statsmakterna faststdllas pa grundval av en programbudget fér myndigheten
av vilken framgick vilka resurser som erfordrades for varje sirskild statistik-
gren for att fullfolja statsmakternas mélséttning pa ifrdgavarande omrade.

Den utveckling mot programbudgetering inom de statliga budgetsystemen
som kunnat iakttas utomlands och den successiva forfining som sker av detta
budgetinstrument far ses som ett led i strivandena att bevara och hoja effek-
tiviteten inom den statliga verksamheten. Programbudgeten syftar salunda till
att vara ett hjdlpmedel for planering och kostnadskontroll. Den bor darfor
byggas upp »nedifran» pa basis av det material som kostnadsredovisningen i
de olika forvaltningsenheterna ger. I forvaltningsplanet fir bestimmas hur
detaljerad uppdelningen pa olika program och aktiviteter kan goras. Det &r i
regel ocksa i forvaltningsplanet som de praktiska mojligheterna dr storst att
paverka statsverksamhetens kostnader genom rationaliseringar eller forind-
ringar av verksamhetens inriktning.

En programbudget blir emellertid av virde inte bara som ett instrument for
kostnads- och effektivitetskontroll. En anvindning av denna budgettyp, even-







