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Förord 

Statskontorets programbudgetutredning framlägger härmed betänkande angå­
ende införande av kostnadsredovisning, programbudgetering m m vid statliga 
myndigheter. 

Sedan inom statskontoret gjorts en förberedande undersökning i dessa frå­
gor uppdrog Kungl Maj:t 13.12.1963 åt statskontoret att i samråd med riks­
revisionsverket företa en närmare utredning och lämnade direktiv härför. För 
att tillföra utredningen sakkunskap från skilda håll, såväl inom som utom 
statsförvaltningen, tillkallade statskontoret en särskild expertberedning för 
behandling av med utredningen sammanhängande principfrågor. 

Under tiden 1.2.1964-30.9.1965 hade expertberedningen följande samman­
sättning: generaldirektören Ivar Löfqvist, ordförande med numera bank­
direktören Gösta Renlund som ersättare, direktören Eivind Eidering, aukt 
revisorn Per V A Hanner, direktören Sven-Ivar Ivarsson, numera general­
direktören Lars Lindmark, direktören Gunnar Sandberg, professorn Ulf af 
Trolle samt såsom ersättare numera professorn Walter Goldberg, t f över­
direktören Åke Pernelid, numera departementsrådet Bengt Resare, byråchefen 
Stig Säfström och numera statssekreteraren Reidar Tilert. 

Fr o m 1.10.1965 har expertberedningen bestått av Lars Lindmark, ord­
förande, Eivind Eidering, Per V A Hanner, Sven-Ivar Ivarsson, Bengt Resare, 
Gunnar Sandberg, Stig Säfström och Ulf af Trolle samt tf överdirektören 
Gösta Bruno, vice ordförande, avdelningschefen Jan Rydén och byråchefen 
Tore Thorson. Vidare har professor Thomas Thorburn inträtt i beredningen 
från 21.2.1966. 

Utredningen har utförts av en arbetsgrupp inom statskontorets utrednings­
avdelning 3. Projektledare har varit direktören Sven-Ivar Ivarsson. I arbets­
gruppen har därutöver under olika perioder deltagit: numera avdelningsdirek­
tören Lennart Horneij (1.6.1963-31.10.1965), numera avdelningsdirektören 
Per Olov Lalin (1.11.1963—), numera byrådirektören Kurt Warfvinge (1.1. 
1964-31.12.1965), regeringsrättssekreteraren Hans Wenker (1.1.-31.12. 
1964),byråchefen Tore Thorson(1.2.1964-30.6.1965),pol mag Bo Dan Berg­
man (1.6.1964-15.9.1965), byrådirektören Maj-Britt Amer (15.7.1964-), 
fil kand John A Johnson (1.10.1964-), byrådirektören Ola Lindquist (15.2. 
1966-) samt såsom assistent Lillemor Högberg (1.3.1964—). En förbere­
dande studie utfördes av kanslirådet Ebbe Magnander. I arbetet har också 
deltagit byrådirektören Malte Wretlinge, patentverket, civilekonomen Björn 
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Gellstedt, sjöfartsverket, pol mag Barbro Molinder och civilekonomen Samuel 
Hedberg. 

Enligt planerna beräknades utredningsarbetet pågå under en femårsperiod. 
Det har emellertid bedömts angeläget att avkorta utredningstiden och fram­
lägga utredningsmaterialet så att ett ställningstagande till huvudprinciperna i 
förslagen skall kunna ske snarast möjligt. Det har inneburit att utredningens 
försöksverksamhet vid olika myndigheter inte kunnat föras så långt som i och 
för sig hade varit önskvärt för att möjliggöra en bedömning av resultaten. I 
bihang till utredningens betänkande lämnas dock en redogörelse för försöken 
så långt de avancerat. 

I utredningens slutskede har några av expertberedningens ledamöter såsom 
sponsorer deltagit i utformningen av olika kapitel i betänkandet. Sponsor för 
kapitel 3 har varit byråchefen Säfström, för kapitel 6 professorn Thorburn, för 
kapitel 7 och 8 aukt revisorn Hanner, för kapitel 9 professorn af Trolle och 
för kapitel 11 departementsrådet Resare. Kapitel 5 bygger på en PM av uni­
versitetslektorn Göran Widebäck. 

Expertberedningen har hållit 14 sammanträden. Utredningen har krävt 22 
manår inom statskontoret. Totalkostnaden uppgår till 1,8 milj kr, därav för 
löner 800 000 kr och konsultarvoden 200 000 kr. 



KAPITEL 1 

Bakgrund och direktiv 

Den ökning av den statliga verksamheten som skett under de senaste decen­
nierna har medfört ett ökat behov av att utveckla metoderna för ekonomisk 
planering inom statsförvaltningen. Likaså har behovet av en förbättrad kon­
troll av att de medel som tas i anspråk erhåller effektivast möjliga användning 
blivit alltmer uppenbart. En mer ingående analys av förhållandet mellan kost­
nader och prestationer inom den offentliga sektorn har kommit att framstå 
som önskvärd. I detta sammanhang har bl a möjligheterna att genom utnytt­
jande av bättre metoder för kostnadsredovisning och budgetering öka produk­
tiviteten ägnats intresse från olika håll. Inom ramen för sin uppgift att ta ini­
tiativ till rationalisering av statsförvaltningen inledde statskontoret 1963 en 
undersökning på detta område. 

De inledande studierna utgick från en arbetshypotes om vilka allmänna krav 
som borde ställas på ett budget- och redovisningssystem i statlig förvaltning. 
Förebilder till förbättringar av nuvarande system fanns att hämta inte bara i 
de metoder som tillämpas inom industrin och vissa av de statliga affärsverken 
utan också i litteraturen om den s k programbudgetering som länge prövats i 
amerikansk offentlig förvaltning. 

Den föreställningsram som legat till grund för arbetet kan sammanfattas i 
några punkter: 

- Kostnadsredovisningen bör utvecklas så att den ger en bild av kostna­
derna för olika verksamhetsgrenar inom en myndighet. Redovisningen bör 
avse inte endast de kassamässiga utbetalningarna utan de totala kostnaderna. 

- Kostnader bör ställas mot prestationer. 
- En budget bör vara resultatinriktad. Budgeten för en myndighet bör om­

fatta inte endast utgiftssidan. Den skall vara en plan för såväl de prestationer 
som verksamheten skall ge som de kostnader som erfordras för att realisera 
planen. Budgetkontrollen bör sålunda kunna ske mot ett i förväg uppställt och 
preciserat mål för verksamheten. 

- Genom budgetsystemet bör ske en avgränsning av ansvarsområden så att 
det ekonomiska ansvaret för kostnader och prestationer ligger på samma 
hand. Kostnadsredovisningen bör utnyttjas för att ge fortlöpande information 
åt ledningen genom ett rapportsystem för kostnadskontroll. 

- Budgetsystemet bör vara så konstruerat att det framtvingar bättre plane­
ring, inte minst på lägre nivå. Det bör innehålla incitament till att åstadkomma 
kostnadsminskningar och/eller intäktsökningar, om sådana ligger inom ramen 
för målsättningen. 
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- Styrningen av myndigheternas verksamhet bör i ökad omfattning ske 
genom fastläggande av program och kontroll av hur programmen fullföljs. 
Möjligheter skulle därmed finnas att släppa efter något på de bindningar i 
anslag och anslagsposter varigenom resursförbrukningen genom centrala be­
slut regleras i detalj. Myndighetens handlingsfrihet bör vara stor i valet av 
medel när det gäller att inom ramen för en medgiven totalkostnadsram full­
följa programmet. Mot en sådan vidgad rörelsefrihet ifråga om myndigheternas 
drift måste ställas en ökad förvaltningsrevision (sakrevision) för kontroll av de 
resultat som uppnåtts. 

- Ökad överskådlighet i budget och redovisning underlättar planering och 
kontroll och medverkar därmed indirekt till att uppnå de eftersträvade målen. 

De inledande studierna antydde sålunda att det var fråga om en utrednings­
uppgift av omfattande karaktär. Även om uppgiften i första hand begränsades 
till de frågor som gällde myndigheternas ekonomiska system skulle den dock 
beröra väsentliga principfrågor. Statskontoret beslöt därför att frågan om 
utredningsarbetets bedrivande skulle underställas Kungl Maj:ts prövning. En 
plan utarbetades för hur en utredning med det här antydda syftet skulle kunna 
läggas upp och genom skrivelse 27.11. 1963 hemställde statskontoret om Kungl 
Maj:ts tillstånd att i samråd med riksrevisionsverket få sätta igång arbetet. 

Genom beslut 13.12. 1963 utfärdade Kungl Maj:t följande direktiv ifråga 
om utredning rörande bokföring, kostnadsredovisning och programbudgetering 
inom statsverksamheten. 

»Huvudprinciperna för den nuvarande statliga bokföringen fastlades genom 
den statsbokföringsreform som efter ett långvarigt utredningsarbete var slut­
ligt genomförd år 1920. Reformen eftersträvade att skapa översiktlighet och 
enhetlighet för statsförvaltningens olika räkenskaper samt möjligheter till nog­
grann kassakontroll. I detta syfte infördes bl a kassabokföringsprincipen, 
enligt vilken myndighetens bokföring skall hänföra sig till de kassamässiga 
in- och utbetalningarna. Statsbokföringsreformen omfattade dock inte redo­
visningen av de produktiva fonderna. De affärsdrivande verkens intäkter och 
kostnader samt tillgångar och skulder har sålunda redovisats enligt de prin­
ciper, som gäller för affärsmässig bokföring. Härutöver har inom den del av 
den egentliga statsförvaltningen som tillhandahåller avgiftsbelagda prestationer 
under senare år den nuvarande författningsenliga kamerala bokföringen kom­
pletterats och utbyggts, bl a i avsikt att åt myndigheterna ge en klarare bild 
av hur deras kostnader fördelar sig och sammanhänger med den bedrivna 
verksamhetens olika grenar. Syftet med sådana åtgärder till utvidgad kostnads­
redovisning torde främst ha varit önskemålet att skapa underlag för en för­
bättrad ekonomisk planering och kostnadskontroll med sikte på bl a ökad 
effektivitet i användningen av anvisade medel. 

Riksdagens revisorer uttalade i sin år 1962 avgivna berättelse på grundval 
av en av dem verkställd undersökning av myndigheternas bokföring, att de 
funnit det påkallat att förutsättningarna för ett mera enhetligt bokförings­
system inom statsförvaltningen närmare undersökes. 

I yttranden över revisorernas berättelse erinrade statskontoret och riksrevi-
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sionsverket om det av Kungl Maj:t den 28 juni 1962 åt statskontoret givna 
uppdraget att i samråd med bl a riksrevisionsverket utreda vissa frågor i sam­
band med en centralisering av löneuträkningen m m med användande av data­
maskiner. De båda myndigheterna hänvisade dessutom till den av statskon­
toret då påbörjade utredningen om ökad kostnadsredovisning hos statliga 
myndigheter. Statskontoret förklarade sig härvid berett att i samråd med riks-
revisionsverket utföra den av revisorerna ifrågasatta översynen av bokförings­
arbetet hos statsmyndigheterna. 

Statsutskottet uttalade i sitt av riksdagen godkända utlåtande 1963: 124 att 
- i avvaktan på resultatet av de inom statskontoret och riksrevisionsverket 
igångsatta eller planerade undersökningarna - några särskilda åtgärder i de av 
revisorerna angivna syftena inte för närvarande var påkallade från riksdagens 
sida. 

I skrivelse till chefen för finansdepartementet den 27 november 1963 har 
statskontoret gjort framställning om Kungl Maj:ts uppdrag att i huvudsaklig 
överensstämmelse med riktiinjer, som uppdragits i en vid skrivelsen fogad 
promemoria, utföra utredning angående bokföring, kostnadsredovisning och 
programbudgetering inom statsverksamheten. 

Av promemorian framgår i korthet att utredningen skulle avse frågor sam­
manhängande med ett mera allmänt införande av kostnadsbokföring och kost­
nadsredovisning varjämte den skulle pröva möjligheten att introducera s k 
programbudget i statsförvaltningen. Utredningen skulle vidare söka åstad­
komma en mera enhetlig och rationell statlig bokföring, varvid namnes bl a 
utarbetandet av kontoplantyper, frågan om sammanförande av bokförings­
arbetet i större enheter samt möjligheterna till en effektivisering av riksbok-
föringen och det finansstatistiska arbetet. Utredningsarbetet skulle bedrivas 
först i form av studier men sedan utvidgas till försöksverksamhet vid ett 
mindre antal myndigheter. Arbetet skulle ledas av en delegation sammansatt 
av ledamöter med erfarenhet från berörda verksamhetsområden samt organi­
seras på tre arbetsgrupper. 

Även om kassabokföringsprincipen är nödvändig för kontrollen av medels­
förvaltningen och beräkningen av anslagsbehovet samt utgör ett lämpligt un­
derlag för realekonomiska analyser, fyller den dock inte i dagens läge alla de 
krav som måste ställas på en fullständig redovisning av statens inkomster och 
utgifter. Det av statskontoret föreslagna utredningsarbetet avseende statsmyn­
digheternas bokföring syftar primärt till tekniska förbättringar i bokförings­
arbetet och i redovisningen och analysen av bokföringsmaterialet. Härvidlag 
är olika vägar möjliga alltefter de syften man önskar få tillgodosedda genom 
den statliga bokföringen. Vissa allmänna synpunkter på vad som bör efter­
strävas i detta avseende skall antydas i det följande såsom en bakgrund till det 
av statskontoret nu begärda uppdraget. 

Den verksamhet som utövas av statliga myndigheter eller av andra organ 
med bidrag av statsmedel avser realiserandet av statsmakternas intentioner, 
sådana dessa uttryckts i beslut av Kungl Maj:t och riksdagen. De givna rikt­
linjerna för myndigheternas handlande kan härvid vara mer eller mindre pre-
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ciserade i fråga om verksamhetens innehåll och målsättning. Självklart gäller 
att verksamheten skall bedrivas med minsta möjliga kostnader och så att de 
resurser som ställes till förfogande blir utnyttjade på bästa sätt. Medan inom 
det privata näringslivet effektiviteten i detta hänseende kan mätas genom till-
lämpning av vinstbegreppet, är detta av naturliga skäl endast sällan möjligt 
inom den egentliga statsverksamheten. Man tvingas därför att delvis söka sig 
andra vägar, då det gäller att mäta statsförvaltningens effektivitet. Jag delar 
härutinnan den i statskontorets promemoria framförda tanken på att - i de 
fall vinstbeloppet inte kan användas - man bör söka finna särskilda presta­
tionsmått för verksamheten inom olika sektorer av statsförvaltningen för att 
mäta »lönsamheten». Ett sådant betraktelsesätt överensstämmer väl med de 
grunder som gäller för allt rationaliseringsarbete och anlägges också vid de 
enskilda undersökningar som statskontoret i egenskap av rationaliseringsmyn­
dighet utför. Vad det nu gäller är att såsom ett led i vidareutvecklingen av 
rationaliseringsarbetet undersöka möjligheterna att mera generellt i det dag­
liga arbetet tillämpa ett »prestationsbegrepp» och ett »prestationstänkande» 
av här antytt slag. 

Under senare år har på vissa håll utomlands utvecklats en statlig budgete­
ring byggd på en långt driven kostnadsbudgetering och kostnadsredovisning. 
Härvid har man strävat efter att uppdela verksamheten hos den enskilda myn­
digheten i mindre komponenter där var och en svarar mot ett bestämt hand­
lingsprogram för de olika ändamål som skall fullföljas med de budgeterade 
medlen. En sådan budgettyp brukar betecknas som program-, prestations-
eller aktivitetsbudget. En tillämpning av denna metod innebär att budgete­
ringen inom en myndighet, liksom också statsmakternas prövning och bevil­
jande av anslag, icke på traditionellt sätt inriktas på en fördelning av verk­
samhetens utgifter på avlönings- resp omkostnadsanslag. I stället fördelas 
medlen på de skilda ändamål som myndigheten instruktionsenligt har att upp­
fylla. För exempelvis ett statistikverk skulle sålunda det totala anslaget av 
statsmakterna fastställas på grundval av en programbudget för myndigheten 
av vilken framgick vilka resurser som erfordrades för varje särskild statistik­
gren för att fullfölja statsmakternas målsättning på ifrågavarande område. 

Den utveckling mot programbudgetering inom de statliga budgetsystemen 
som kunnat iakttas utomlands och den successiva förfining som sker av detta 
budgetinstrument får ses som ett led i strävandena att bevara och höja effek­
tiviteten inom den statliga verksamheten. Programbudgeten syftar sålunda till 
att vara ett hjälpmedel för planering och kostnadskontroll. Den bör därför 
byggas upp »nedifrån» på basis av det material som kostnadsredovisningen i 
de olika förvaltningsenheterna ger. I förvaltningsplanet får bestämmas hur 
detaljerad uppdelningen på olika program och aktiviteter kan göras. Det är i 
regel också i förvaltningsplanet som de praktiska möjligheterna är störst att 
påverka statsverksamhetens kostnader genom rationaliseringar eller föränd­
ringar av verksamhetens inriktning. 

En programbudget blir emellertid av värde inte bara som ett instrument för 
kostnads- och effektivitetskontroll. En användning av denna budgettyp, even-
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tuellt som komplettering till ett traditionellt budgetsystem, har på de håll där 
den kommit till användning ansetts kunna underlätta presentationen av bud­
getmaterialet. Den har sålunda ansetts erbjuda större möjligheter till insyn i 
den stadiga verksamheten och till belysning av det inbördes sambandet mellan 
olika stadiga aktiviteter än det traditionella budgetsystemet. Den parlamen­
tariska behandlingen av utgiftsfrågorna skulle härigenom underlättas. 

Den utredning som statskontoret föreslagit får ses mot den nu skisserade 
bakgrunden. Den bör betraktas som ett led i det pågående rationaliserings­
arbetet inom statsförvaltningen. De avsevärda belopp till vilka kostnaderna 
för den statligt finansierade verksamheten numera uppgår och de betydande 
anspråk som den ställer på knappa arbetskraftsresurser gör det enligt min 
mening nödvändigt att mer och mer koncentrera rationaliseringsarbetet till 
horisontella eller, som de också benämnes, funktionella undersökningar. Dessa 
undersökningar gäller alltså inte enstaka myndigheter utan likartade funktio­
ner hos ett flertal myndigheter. Uppdraget till statskontoret rörande den nu 
aktuella undersökningen är ett exempel härpå. 

De rikdinjer för arbetets bedrivande som redovisas i statskontorets prome­
moria synes väl ägnade att ligga till grund för utredningen. Utredningen bör, 
såsom statskontoret även framhållit, inte bara vara teoretisk och principiell 
utan även få form av försöksverksamhet vid vissa utvalda myndigheter. 

Med åberopande av det anförda hemställer jag, att Kungl Maj:t måtte upp­
draga åt statskontoret att i samråd med riksrevisionsverket verkställa utred­
ning rörande bokföring, kostnadsredovisning och programbudgetering inom 
statsverksamheten. 

Avslutningsvis må nämnas att chefen för försvarsdepartementet denna dag 
erhållit Kungl Maj:ts bemyndigande att tillkalla sakkunniga för utredning av 
vissa frågor om kostnadsredovisning inom försvaret. Jag förutsätter, att de 
båda utredningarna kommer att bedrivas i nära samverkan.» 


