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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-
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tuellt som komplettering till ett traditionellt budgetsystem, har pa de hall dir
den kommit till anvindning ansetts kunna underlitta presentationen av bud-
getmaterialet. Den har silunda ansetts erbjuda stérre mojligheter till insyn i
den statliga verksamheten och till belysning av det inbordes sambandet mellan
olika statliga aktiviteter @n det traditionella budgetsystemet. Den parlamen-
tariska behandlingen av utgiftsfrigorna skulle hirigenom underlittas.

Den utredning som statskontoret foreslagit far ses mot den nu skisserade
bakgrunden. Den bor betraktas som ett led i det pagiende rationaliserings-
arbetet inom statsforvaltningen. De avsevirda belopp till vilka kostnaderna
for den statligt finansierade verksamheten numera uppgar och de betydande
ansprak som den stiller pA knappa arbetskraftsresurser gor det enligt min
mening nddvindigt att mer och mer koncentrera rationaliseringsarbetet till
horisontella eller, som de ocksa benéimnes, funktionella underskningar. Dessa
undersokningar giller alltsi inte enstaka myndigheter utan likartade funktio-
ner hos ett flertal myndigheter. Uppdraget till statskontoret rérande den nu
aktuella undersokningen #r ett exempel hirpa.

De riktlinjer for arbetets bedrivande som redovisas i statskontorets prome-
moria synes vil dgnade att ligga till grund f6r utredningen. Utredningen bor,
sdsom statskontoret dven framhéllit, inte bara vara teoretisk och principiell
utan dven fa form av forsoksverksamhet vid vissa utvalda myndigheter.

Med dberopande av det anférda hemstiller jag, att Kungl Maj:t métte upp-
draga at statskontoret att i samrad med riksrevisionsverket verkstilla utred-
ning rérande bokféring, kostnadsredovisning och programbudgetering inom
statsverksamheten.

Avslutningsvis ma ndmnas att chefen for forsvarsdepartementet denna dag
erhallit Kungl Maj:ts bemyndigande att tillkalla sakkunniga for utredning av
vissa fragor om kostnadsredovisning inom forsvaret. Jag forutsitter, att de
bada utredningarna kommer att bedrivas i nira samverkan.»
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Uppgiftens avgriansning

Direktiven for utredningen konstaterar att den nuvarande kassabokféringen
inte ger tillrickligt ekonomiskt underlag for en effektivitetsinriktad styrning
av den statliga verksamheten. Utredningens uppdrag kan sammanfattas sa att
det giller att undersoka vilka forbittringar som skulle kunna astadkommas
genom olika atgirder i friga om kostnadsredovisning och programbudgetering.
Atgidrderna for att skapa bittre hjdlpmedel for planering och kostnadskon-
troll bor i forsta hand gilla myndighetsnivin. De avses emellertid ocksa under-
litta den offentliga presentationen av budgetmaterialet och den parlamenta-
riska behandlingen av utgiftsfrigorna.

Ett administrativt styrinstrument for myndigheterna

Utredningen har tolkat sin uppgift sd att det, forenklat uttryckt, giller att
konstruera ett budget- och redovisningssystem genom vilket man far méjlighet
att renodla & ena sidan de prestationer en myndighet tillhandahaller och a
andra sidan de kostnader som &r forenade med dessa prestationer. Genom att
stdlla kostnader mot prestationer fir man underlag for att bedéma produk-
tivitet och effektivitet i verksamheten — en bedomning som givetvis ocksé skall
utlosa limpliga atgirder. Uppgiften #r silunda i forsta hand att skapa ett
effektivitetsinriktat administrativt instrument fér ekonomisk planering, styr-
ning och kontroll av myndigheternas verksambhet.

Varje system som med framgéng skall kunna péaverka kostnader och presta-
tioner i den offentliga verksamheten méste vara forankrat langt ner i myndig-
heternas organisation. Det dr ocksd visentligt att de olika hjilpmedlen 4r
samordnade till ett enhetligt system. Utredningen har utgitt frin budgete-
ringen som den sammanhéllande linken i systemet. Genom att vilja program-
budgetering till systemets kidrna har utredningen velat understryka att man
ansett att en forbittrad planering och en mer markerad mélinriktning 4r de
mest Onskvirda forindringarna. Bokforing och kostnadsredovisning bor be-
tecknas som hjilpmedel och kontrollinstrument knutna till budgeten.

Undersokningarna om det dr mojligt och limpligt att inféra programbud-
getering i svensk statsforvaltning har i enlighet med direktiven i forsta hand
inriktats pd problemen pa myndighetsplanet. Det ir dock uppenbart att ett
ekonomiskt-administrativt system for en myndighet inte kan ses isolerat. Det
kan inte konstrueras utan hinsyn till centrala instansers behov av information
om verksamheten och méjligheter till styrning. Varje myndighets budgetsystem
méste genom anslagssystemet vara samordnat med statsbudgeten som helhet.




UPPGIFTENS AVGRANSNING |5

Utredningen har begriinsat sig till att beakta detta dels ur effektivitetssyn-
punkt, dels ur rent redovisningstekniska synpunkter.

Utredningen har inte gatt in pa de fragor som sammanh#nger med hur malen
for olika slag av statlig verksamhet skall stillas och vagas mot varandra i den
angeligenhetsgradering som budgetprocessen utgor. De konsekvenser som ett
inférande av programbudgetering kan fa for dndamalsindelningen i statsbud-
geten far silunda tas upp i ett senare sammanhang. Diremot har utredningen
— utan att salunda gi in pi formerna for Kungl Maj:ts och riksdagens plane-
ring av den statliga verksamheten — dock efterstriivat att konstruera myndig-
heternas informationssystem pa ett sidant sitt att de skall limna ett s relevant
material som mdjligt som underlag for statsmakternas beslut. Det giller savil
data for planering betriffande myndigheternas uppgifter som kontroll av pro-
duktivitetsutveckling och malupptyllelse.

Den gransdragning som utredningen gjort mellan programbudgetering pa
myndighetsniva och statsbudgetaspekten kan illustreras av figur 2: 1. Den
markerar en samhallsfunktion som ligger under Kungl Maj:ts och riksdagens
planeringsansvar, t ex samhillsfunktionen att uppritthalla lag och ordning.
Inom detta omréde opererar ett stort antal myndigheter, t ex polismyndig-
heter, domstolar och kriminalvérdsorgan. Var och en av dem har att med
sina prestationer bidraga till att uppfylla den gemensamma funktionens mal.
Utredningen ser som sin uppgift att forsoka skapa system som kan medverka
till att oka effektiviteten vid de enskilda myndigheterna. Forbittrat resultat
for delarna innebir sjdlvfallet ingen garanti for att hela funktionens mal
(»samhiillsnyttan») ddrigenom frimjas pa bésta sitt. Men det ir sannolikt att
det nya informationsmaterial betriiffande kostnader och prestationer som
kommer fram genom programbudgeteringen skall ge 6kade insikter om de
ekonomiska konsekvenserna av olika handlingsalternativ och dirmed ett sik-
rare beslutsunderlag. Detta bor kunna nyttiggdras ocksd i den planering pa
hogsta nivd vid vilken myndigheternas uppgifter avvigs mot varandra och
dimensioneras sa att ett optimalt resultat skall erhillas av hela den samhills-
funktion i vilken dessa myndigheters verksamhet ingar. Det ligger emellertid
utanfor utredningens uppgift att g& ndrmare in pa dessa vilfirdsekonomiska
frgor. Mojligheterna att géra kostnads-intiktskalkyler av detta slag dr dnnu
sd linge mycket begrinsade.

Vissa dtgdrder for att beakta sambhillsekonomiska kostnader bor dock
kunna vidtas vid upplidggandet av myndigheternas informationssystem. Det
bor sdlunda forutsittas att kostnadsredovisningen i méanga fall skall kunna
inrymma data »utom linjen» om sidana kostnader fér verksamheten som
bestritts av andra statliga och kommunala organ eller enskilda. Dessa upp-
gifter 4r da avsedda som ett kalkylmaterial utanfor budgeten.

For att skilja mellan de olika slag av Gverviganden som hir diskuterats
brukar man anvinda benimningarna »cost-benefit-» respektive »cost-effec-
tiveness-»analyser. Genom en cost-benefit-analys forsoker man jimfora de
kostnader som skall liggas ned pé ett projekt med den nytta, i pengar riknat,
som man véntar sig kunna uppna. Syftet 4r att genom systematisk analys av
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Funktion A

Mynd A,

Input I Output

Fig. 2:1. Arbetsfordelning inom en samhiillsfunktion. Myndigheterna A;—An bidrar med sina
prestationer till att fylla mdlen inom funktionen A.
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kostnader och nytta enligt flera alternativ ge beslutsfattaren ett okat kun-
skapsunderlag vid hans val av handlingslinje. Cost-effectiveness-analysen &
andra sidan avser att faststilla i vilken utstrickning kostnaderna enligt vart
och ett av flera alternativ faktiskt bidrar till att uppna ett givet mal. Det &r i
forsta hand den sistnimnda aspekten, cost-effectiveness, som utredningen en-
ligt sina direktiv har att behandla for att fullgora uppgiften att framlidgga for-
slag som kan vara dgnade att 6ka effektiviteten i myndigheternas verksamhet.
Vid en framtida utveckling av programbudgeteringen synes det dock viisent-
ligt att finna former for att begagna ocksa de mera svaratkomliga cost-benefit-
analyserna som instrument for planering.

Som framhalls i utredningsdirektiven bygger programbudgeteringen pa att
de medel som anvisas for offentlig verksamhet skall vara relaterade till be-
stimda mal. Det #r visentligt bdde for planeringen — valet mellan olika alter-
nativ — och for den efterfoljande kontrollen av hur uppgifterna fullgjorts. Aven
om det ligger utanfor utredningens uppdrag att avge forslag till ett annorlunda
utformat anslagssystem maste dock formerna for anslagen behandlas i den
man de kan vara av betydelse ur effektivitetssynpunkt. Utredningen har darfor
i sina forslag betriffande programbudgetering arbetat med olika alternativ for
anslagens konstruktion. Det sker for att visa dels att olika element av utred-
ningens forslag kan inféras successivt och dels att anslagsfrégorna inte lagger
hinder i vigen for ett partiellt genomforande inom statsforvaltningen.

Enligt direktiven ingdr i utredningens uppdrag att undersoka mojligheterna
att centralisera myndigheternas bokforing till storre enheter. Pa detta omrade
pagar emellertid ett sirskilt utredningsarbete under riksrevisionsverkets led-
ning som syftar till att utveckla ett ADB-system for den statliga bokforingen.
Systemet 4r avsett att kunna appliceras pé flertalet statsmyndigheter och ut-
formas si att det kan tillgodose de krav som utredningens forslag kommer
att stdlla pa bokfGringen.

Fragan om redovisningen av statens formogenhet omfattas inte av utred-
ningsuppdraget. Kapitalbudgetfrigorna behandlas saledes inte av utredningen,
bortsett fran vissa tekniska fragor avseende kapitalfondsredovisningen.

Inte heller kommer utredningen att behandla budgetering och redovisning
vid statens affirsdrivande verk, dir man antingen sedan linge tillimpar mo-
derna ekonomi-administrativa system eller har sadana under utveckling.

Aven forsvaret ligger utanfér utredningens arbetsomrade. Dir arbetar 1964
ars forsvarskostnadsutredning efter direktiv som i stort sett Gverensstimmer
med programbudgetutredningens. '

Utredningens studier och forsoksverksamhet

Utredningens uppgift har varit att framligga principiella synpunkter pa fra-
gorna rorande budgetering och kostnadsredovisning m m och att framlégga
forslag som #r dgnade att tillimpas generellt inom statliga myndigheter. Jam-
sides med behandlingen av principfragorna har utredningen i enlighet med
direktiven bedrivit studier och viss forsoksverksamhet vid nagra olika myndig-
heter i syfte att vinna praktiska erfarenheter.

2—714506
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Utredningen har haft fortlspande kontakter med det arbete ifriga om ut-
veckling av budgetering och redovisning som bedrivs pa andra hall inom stats-
forvaltningen. Frimst bor hir nidmnas vattenfallsstyrelsen och vig- och
vattenbyggnadsstyrelsen. Studier har ocksa gjorts vid enskilda och statsigda
foretag. Den i direktiven anbefallda kontakten med forsvarskostnadsutred-
ningen har uppritthéllits genom att utredningens projektledare jamvil har
varit ledamot av forsvarskostnadsutredningen.

Utldndska erfarenheter har inhimtats genom studier i USA av tillamp-
ningen av programbudgetering inom sivil den statliga som den kommunala
forvaltningen. En rapport Gver dessa studier har publicerats.! Kontakt har
ocksé uppritthallits med det programbudgetarbete som pagar i Finland.

Studier och praktiska forsok vid myndigheter har, huvudsakligen under
1964 och 1965, utforts vid statskontoret, provningsanstalten, bakteriologiska
laboratoriet, kriminalvarden, arbetsmarknadsverket och sjofartsverket. I den
mén denna verksamhet fatt formen av praktiska forsok har de avsett att ut-
forma system for inférande av kostnadsredovisning och budgetering som
hjdlpmedel vid styrningen av myndigheternas verksamhet. Det har inte varit
mojligt att pa den tid och med de resurser som sttt till buds genomfora for-
soken sd langt att man hunnit vinna erfarenheter av hur systemen kan paverka
effektiviteten i driften. Det ir saledes i huvudsak betriffande sjdlva uppligg-
ningen och genomforandet av systemen i ett initialskede som erfarenheter har
kunnat vinnas. Forsoken har ocksi avancerat olika langt vid myndigheterna,
beroende pé i vilken mén dessa haft mojlighet att sitta in egna resurser for
genomfdrandet. Konturerna av det arbete utredningen bedrivit genom dessa
studier och forsok skall hir antydas. En ndrmare redogirelse limnas i sirskilt
bihang till detta betinkande.

I stort har forsoksverksamheten tillgatt pa foljande sitt. Genom studier och
analys av myndigheternas verksamhet har man skaffat ett underlag for att
indela den i program, som svarar mot myndighetens malsdttning och &r anpas-
sade till dess organisation. Med utgingspunkt dirifrin har man forsokt be-
doma informationsbehovet, skisserat en programbudget och utarbetat en kon-
toplan som underlag for redovisningen. I nagra fall ir kontoplanerna i funk-
tion, liksom ocksa forsok med intern budgetering inom myndigheten.

Synpunkter pa det inom utredningen utarbetade forslaget till normalkonto-
plan for statlig myndighet har vidare inhimtats fran viig- och vattenbyggnads-
styrelsen, Uppsala universitet, linsstyrelsen i Stockholms lin, socialstyrelsen
och byggnadsstyrelsen.

Statskontoret. De forsta praktiska forsoken gillde statskontorets egen verk-
samhet. En modell till programbudget upprittades hosten 1963. I samband
hirmed introducerades ett manuellt system for kostnadsredovisning i syfte att
visa hur Iéner och andra kostnader fordelar sig pa de av statskontoret be-
drivna utredningsuppdragen och verkets andra uppgifter. Darvid tillimpades

* Arne Henrikson, Sven-Ivar Ivarsson och Claes Edgren, Rapport om amerikansk pro-
grambudgetering, 1965
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den stomme till normalkontoplan for en statlig forvaltningsmyndighet som
utarbetats inom utredningen. Forsok har vidare gjorts med intern budgetering
som ett led i planeringen av statskontorets verksamhet. Foreskrifter har utfédr-
dats angiende statskontorets budgetsystem. Det innebdr att varje avdelning
har att uppritta en programbudget for planering av sin verksamhet under det
kommande &ret och sdsom underlag for verkets petitaarbete. Denna budget
bestar dels av en verksamhetsplan dver de rationaliseringsutredningar m m som
skall bedrivas och dels en utgiftsbudget &ver avdelningens kostnader. Till
grund for utgiftsbudgeten ligger projektkalkyler, i vilka beriknade arbets-
insatser och kostnader har upptagits for varje pagaende eller planerat utred-
ningsprojekt s ldngt dessa kan 6verblickas. Budget- och redovisningssystemet
behandlas genom ADB och uppfdljningen sker genom méanadsvisa rapporter.

Statskontorets verksamhet, d v s huvudsakligen utredningsarbete, dr foga
limpat for métning av output i kvantitativa termer. Ddremot har systemet gett
exempel pd mojligheterna att vid en forvaltningsmyndighet utan métbar output
introducera planering och kostnadskontroll av verksamheten genom budgete-
ring i syfte att erhélla ett forbttrat grepp om verksamhetens ekonomi.

Statens bakteriologiska laboratorium (SBL). Vid SBL har en kostnadsbok-
foring enligt utredningens forslag till normalkontoplan inforts fran 1.7. 1965.
Bearbetningen av redovisningsmaterialet sker genom hélkortsmaskin. En tim-
ligen detaljerad modell till programbudget och kostnadsredovisning har utar-
betats men dnnu ej blivit foreméal for forsok. Studier har foretagits for att utar-
beta standardtal som underlag for prestationsmétning vid framstillning av
vaccin och utférande av vissa rutinmissiga diagnoser. De studier och forsok
som foretagits vid statskontoret och bakteriologiska laboratoriet dr de som &r
mest fullstindigt beskrivna i bihanget till betinkandet.

Statens provningsanstalt. Verksamheten vid provningsanstalten har liksom
vid SBL delvis en affirsmiissig inriktning i den meningen att ersittning upp-
birs for utférda tjinster. Sedan nagra ar tillbaka har dir funnits en kostnads-
bokforing vid sidan av den foreskrivna kassabokforingen. Det fanns dérigenom
ett visst underlag for férsok med programbudgetering. Dessa forsok har visent-
ligen skett genom verkets egna insatser. Provningsanstaltens anslagsdskanden
for 1966/67 framlades i form av en programbudget, som refereras i statsverks-
propositionen 1966.

Kriminalvdrdsstyrelsen dr en myndighet med stor regional organisation.
En skiss till budgetsystem for kriminalvarden har utarbetats jimte dartill
horande kostnadsredovisningssystem. Den mangskiftande verksamhet som
kriminalvirden bedriver har bl a utgjort ett limpligt studieobjekt betridffande
principerna for prestationsmétning.

Arbetsmarknadsverket. 1 samband med den inom statskontoret bedrivna
utredningen angdende arbetsmarknadsverkets funktioner har at programbud-
getutredningen uppdragits att framldgga forslag med avseende pa dess redo-
visning och budgetering. Skiss till ett programbudgetsystem jimte en konto-
plan har utarbetats for en linsarbetsndmnd. Praktisk forsoksverksamhet av-
seende savil budgetering som redovisning har igangsatts vid ldnsarbetsndmn-
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den i Kalmar. Dessa forsok vid arbetsmarknadsverket kommer att foras vidare
till att omfatta dven den centrala styrelsens verksamhet.

Sjofartsverket. Genom sirskilt beslut av Kungl Maj:t erholl statskontoret i
januari 1965 uppdrag att sjofartsverket skulle omfattas av programbudgete-
ringens forsoksverksamhet. Vidare skulle snarast framléiggas forslag till &ndrat
anslagssystem for verket. Med anledning hirav utarbetades ett forslag som
innebar att anslagen till sjofartsverket sammanfordes till ett fatal anslag som
grupperades efter andamal. Vidare foreslogs att en sjofartsverkets fond skulle
inrittas i syfte att frimja ett affirsmissigt utnyttjande av sjofartsverkets kapi-
taltillgangar. Innehallet i forslaget, som numera genomforts, framgar av stats-
verkspropositionen 1966. Samtidigt med arbetet pd anslagssystemet skedde
under varen 1965 en genomgang av verksamheten i syfte att erhalla underlag
for ett informations- och styrsystem for sjofartsverket. Forsok med kostnads-
redovisning har igangsatts fran 1.7. 1966. Arbetet med uppldggning av presta-
tionsredovisning och budgetering pagar.

Patentverket. Genom en sarskild arbetsgrupp vid patentverket har i sam-
verkan med statskontoret igangsatts forsok for att utveckla styrsystemet vid
patentverket i enlighet med programbudgeteringens principer. Denna utred-
ning startade med en allmin inventering av de langsiktiga utvecklingsproble-
men for verket. En langtidsplan har framlagts som resultat hdrav (1966). En
kontoplan har vidare introducerats for kostnadsredovisningen och arbete pa-
gar med att utveckla prestationsredovisningen. Inom ramen for detta arbete
avses ocksa bl a fragan om inforande av prestationslon for kvalificerad per-
sonal tas upp till behandling.
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Nuvarande budget- och redovisningssystem i statsforvaltningen

For att ge en bakgrund till utredningens forslag till nytt budget- och redovis-
ningssystem inom statsférvaltningen har utarbetats en sammanstillning dver
gillande system pa detta omride. Denna sammanstillning bestér dels av en
mera kortfattad Gversikt som presenteras i detta kapitel, dels av en mera detal-
jerad beskrivning som intagits som bilaga 2 till detta betinkande.

Tyngdpunkten i dversikten har lagts vid budgeteringen och den utveckling
pé detta omrade som pd senare ar givit till resultat att myndigheternas anslags-
framstillningar gjorts mera informativa och dirigenom blivit ett forbittrat
underlag for budgetarbetet i statsdepartementen. Oversikten i detta kapitel
avser ocksi att ge en bild av sambandet mellan anslagssystemet och myndig-
heternas bokforing.

Oversikten belyser inte forhallandena vid de affirsdrivande verken eftersom
dessa inte omfattas av statskontorets utredning.

I den utférligare sammanstillning dver gillande budget- och redov1srungs-
system som bilagts betéinkandet redogdrs bl a for de principer som tillimpas
for riksstatens uppstillning, for myndigheternas redovisning och medelsfor-
sorjning m m. En sammanfattande beskrivning hérav saknas for nédrvarande.
Utredningen vill dock erinra om att en utforlig redogorelse for bestimmelser
och praxis rérande statens budget (riksstaten) sammanstillts av 1948 drs
budgetutredning (SOU 1952: 45). I statsutskottets utlatande 1959: 118 ingér
vidare som bilaga en av riksrikenskapsverket uppgjord oversikt éver det stat-
liga budget- och redovisningssystemets utveckling under 1900-talet.

Utredningen forutsitter att de allménna budget- och bokforingsbegreppen
inom statsforvaltningen #r kinda. Vissa definitioner och forklaringar har emel-
lertid intagits i den siirskilda begreppskatalog som aterfinns i bilaga 1 till be-
tankandet.

Riksstaten och budgetsystemet
Driftbudget, kapitalbudget och totalbudget

Det som framforallt satte sin priagel pa den svenska statsbudgeten fore 1917
drs budgetreform var delningen av den statliga finansforvaltningen mellan
statsverket — foretratt av statskontoret — och riksgdaldsverket — fOretritt av
riksgéldskontoret. Statsbudgeten var d& uppdelad i tva helt skilda stater, en
som omfattade alla till Kungl Maj:ts forfogande staende medel — kallad
riksstat — och en som omfattade riksgéldskontorets inkomster och sadana
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anslag som var avsedda att tickas genom upplaning. Genom 191/ &rs budget-
reform sammanfordes riksstaten och riksgildskontorets stat till en enhetlig
riksstat som dock bestod av tva fristdende, var foér sig balanserade del-
budgeter. Den ena avsag riksstatens verkliga inkomster och ianspraktagna
kapitaltillgdngar samt verkliga utgifter och utgifter for kapitalokning att tickas
av andra statsinkomster 4n ldnemedel. Den andra delbudgeten, ldnebudgeten,
omfattade inkomsttiteln ldnemedel och utgifter for kapitalokning att tickas
av lénemedel. Genom samma budgetreform lades dven grunden till den nu-
varande redovisningen pé olika kapitalfonder.

Ar 1911 é@ndrades ocksd principerna for behandling av 6verskott och under-
skott i budgetutfallet. Uppkommande merinkomster och brister 4 inkomst-
titlar (pa riksstatens inkomstsida) samt merutgifter och besparingar & utgifts-
titlar (pd riksstatens utgiftssida) skulle for varje titel regleras 6ver en for dnda-
malet inrittad sidrskild fond, statsverkets kassafond. Genom redovisning ver
denna fond skulle eljest storande vixlingar i statsregleringens resultat under
olika &r motverkas.
~Under trycket av depressionen i borjan av 1930-talet framfordes nya tankar
om statsbudgetens betydelse i konjunkturutjimnande syfte. Den tidigare for-
hirskande principen om ettirsbalansering av statens 16pande inkomster och
utgifter ansdgs kunna frangas. Detta ledde till att 7937 &rs riksdag beslot
att omldgga riksstaten fr o m budgetaret 1938/39. Genom omliggningen
ville man skapa en budgetordning som tillit en under vixlande konjunkturer
onskvérd rorlighet i balansen mellan 16pande inkomster och utgifter. Budget-
ordningen skulle emellertid ocks& skapa garantier mot en lanepolitik som
medforde att statens formogenhetsstillning férsvagades. For att uppna dessa
syften uppdelades riksstaten i tvd frin varandra artskilda huvuddelar, drift-
budgeten och kapitalbudgeten. Denna uppdelning bestér.

Driftbudgeten omfattar statens l5pande inkomster och utgifter. Till denna
avses ocksa i princip skola hénforas alla utgifter for investeringar som i finan-
siell mening inte dr rintabla. Driftbudgeten upptar dirfor ocksa anslag till
avskrivning (= nedskrivning) av den del av utgifterna for investeringar pa
kapitalbudgeten som betraktas som icke rintabla.

Avvikelser fran jimn balansering av driftbudgeten betecknas som bud-
getens over- eller underbalansering. Den differens mellan beriiknade inkomster
och beriknade utgifter som uppforts i riksstaten skall enligt 1937 ars budget-
reform regleras 6ver statens budgetutjimningsfond. Denna — som inte far for-
viixlas med en verklig fond utan endast utgor ett bokforingskonto — har ersatt
den tidigare nimnda statsverkets kassafond.

Det verkliga utfallet av driftbudgeten avviker sjilvfallet frin de i budgeten
uppforda beloppen. Detta regleras i riksbokslutet genom avrikning med bud-
getutjgmningsfonden. Salunda belastar reservationsanslagen denna fond med
anvisade belopp medan for Gvriga anslag de verkliga utgifterna pafors budget-
utjimningsfonden. Man brukar dirfor skilja mellan & ena sidan det reella eller
kassamissiga budgetutfallet och & andra sidan det formella budgetutfallet. Det
forra utgor skillnaden mellan de i budgetredovisningen redovisade inkoms-
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terna och utgifterna for driftbudgeten medan det senare motsvaras av en
okning eller minskning av budgetutjimningsfondens behallning. I denna be-
héllning ingar dven kommunalskattemedel och medel héanforliga till automobil-
skattemedlens specialbudget vilka sdrredovisas pa fonden. Budgetutjimnings-
fonden kan dven redovisas med negativ behéllning. Detta var fallet fram till
1961 pa grund av de stora driftbudgetunderskotten under andra virldskriget.

Redovisningen av kommunalskattemedlen pa budgetutjamningsfonden har
till uppgift att visa den forskjutning i statsverkets inkomster som samman-
hinger med sittet for uppbord och utbetalning av kommunalskatter. Avsitt-
ningar till fonden sker alltsi med belopp som motsvarar de berdknade efter-
sldpningarna pa grund av det stigande skatteunderlaget m m. De avsatta be-
loppen aterfors det budgetar de utbetalas.

Automobilskattemedlens specialbudget omfattar vissa inkomsttitlar sdsom
fordonsskatt och bensinskatt. P4 utgiftssidan ingar olika anslag for vdgvisen-
det m m samt ett sdrskilt anslag som uppforts med ett formellt belopp om
1 000 kronor. Over detta anslag redovisas det belopp som motsvarar uppkom-
men forbittring eller forsimring av relationen mellan inkomster och utgifter
pa specialbudgeten vid avrikningen med budgetutjimningsfonden.

Enligt de principer for riksstatens uppstillning som genomfordes 1934 skulle
utgifterna pa driftbudgeten for statens egen verksamhet hallas atskilda fran
bidragen eller understoden till icke statlig verksamhet.

Utgifterna for statens egen verksamhet skulle i forsta hand redovisas pa
siarskilda myndighetsanslag, vanligen ett avlonings- och ett omkostnadsanslag.
For att skapa en enhetlig indelning av dessa anslag skulle faststillas sdrskilda
avlonings- och omkostnadsstater. Det forutsattes att vissa poster under myn-
dighetsanslagen inte skulle fa dverskridas utan Kungl Maj:ts medgivande. For
anskaffning och underhall av materiel som anvinds i den statliga verksam-
heten borde vidare anvisas sirskilda anslag.

Inom varje huvudtitel skulle de olika myndighetsanslagen och anslagen till
icke statlig verksamhet sivitt mojligt grupperas efter dndamal. Pa gillande
riksstat har salunda t ex jordbruksdepartementets huvudtitel indelats i sddana
grupper som jordbruksprisreglering, vissa kontrollanstalter, forskning och
undervisning, veterindrvisendet, skogsvisendet etc. Aven Gvriga hidr angivna
allminna principer for riksstatens uppstillning har visentligen genomforts.
Stora variationer ifriga om myndighetsanslagens utformning kan dock ur-
skiljas. I friga om ldnsstyrelserna redovisas salunda dess omkostnader pa
fyra olika anslag medan i andra fall — huvudsakligen gillande smérre myn-
digheter — avlonings- och omkostnadsanslagen sammanforts till ett anslag.
Gemensamt f6r myndighetsanslagen dr dock att anslagen avser de utgifter
for den egna verksamheten som myndigheten sjéilv bestrider. Pensionskost-
nader, hyror, portokostnader, avskrivningar och réntor redovisas salunda —
med ett par undantag — inte under myndigheternas avlonings- och omkostnads-
anslag.

I 6vrigt domineras driftbudgetens utgiftssida beloppsmissigt — forutom av
stora materielanslag for forsvaret — av statsbidrag, t ex till sjukforsékringen,
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vissa vigbyggnader, skatteersittningar till kommuner samt av andra inkomst-
Overforingar, t ex barnbidrag och folkpensioner.

Statens inkomster pa driftbudgeten utgors till ca 90 % av direkta och in-
direkta skatter. I ovrigt utgérs inkomsterna av uppbord i statens verksamhet,
tips- och lotterimedel samt av avkastning av statens kapitalfonder. Med undan-
tag av automobilskattemedlen anvidnds samtliga inkomster att bestrida samt-
liga utgifter pa driftbudgeten. Specialdestination férekommer silunda i prin-
cip €j. Uppborden i statens verksamhet utgérs till stor del av ersittningar for
av staten tillhandahdllna tjinster, t ex patientavgifter, lotspengar och frokon-
trollavgifter. Dessa inkomster disponeras ej av myndigheterna utan inlevereras
till statskassan. Motsvarande utgifter for driften av sjukhus, lotsviisende och
frokontrollanstalter redovisas pa riksstatens utgiftssida enligt den s k brutto-
redovisningsprincipen. Avvikelser fran denna princip dr dock inte ovanliga. I
vissa fall redovisas salunda inkomster av statlig verksamhet sdsom uppbord
under motsvarande anslag. Detta giller da vanligen smirre inkomster, t ex av
forsdlda publikationer. A andra sidan férekommer att utgifter redovisas under
inkomsttitlar pa riksstaten, t ex de andelar av influtna skatter som skall till-
komma kommuner och allmiinna forsikringskassor.

Enligt 1937 ars budgetreform skulle kapitalbudgeten uteslutande hinfora
sig till statens investeringsverksamhet. Kapitalbudgetens utgiftssida skulle folj-
aktligen omfatta samtliga anslagsmedel till kapitalokning & statens kapital-
fonder, diremot inte anslagsmedel till avbetalning & statsskulden. Omligg-
ningen innebar emellertid inte nagon dndring i ddvarande regler for disposition
av fornyelsefondsmedel vid affdrsverken. Sidana medel som uppkommit ge-
nom avsittning till fornyelsefonder kunde ndmligen vid denna tid disponeras
for ersittningsanskaffning utan medelsanvisning over riksstaten. Vid denna
tid redovisades investeringsanslagen gentemot budgeten av riksgildskontoret.
D& denna redovisning grundade sig pd rekvisitioner fran de fondférvaltande
myndigheterna Gverensstimde den ej alltid med de verkliga investeringarna
under budgetaret.

Genom 1944 drs omldggning av kapitalbudgeten fick denna en mera defini-
tiv utformning. Reformen innebar i huvudsak foljande. Kapitalbudgeten skulle
endast omfatta det nettokapitaltillskott som for investeringsindamal behovde
tillféras de fondférvaltande myndigheterna. Detta belopp benimnes investe-
ringsbemyndigande och utgor siledes skillnaden mellan investeringsbeloppet
(= anslaget) och de medel som for investering finns tillgingliga pa kapital-
fonden (avskrivningsmedel och vissa forsiljningsmedel) eller som fran drift-
budgetens avskrivningsanslag tillférs fonden. Den oversikt (stat) som pa detta
sitt anger hur investeringarna skall finansieras kallas investeringsstat.

Summan av samtliga investeringsbemyndiganden — efter avdrag av kapital-
aterbetalningar — skulle uppforas pa kapitalbudgetens inkomstsida i en post
bendmnd Ldnemedel. Hirigenom blev det moijligt att ur budgeten utlisa stor-
leken av den statliga nettoinvesteringen. Att kapitalbudgeten dven limnade ett
savitt mojligt fullstindigt matt pa den statliga investeringsverksamhetens brut-
tovolym ansdgs nodvindigt for att ge statsmakterna okade mojligheter att




NUVARANDE BUDGET- OCH REDOVISNINGSSYSTEM I STATSFORVALTNINGEN 25

kontrollera den statliga kapitalutvecklingen och bedoma dess ekonomiska
konsekvenser med hénsyn till disponibla resurser.

Det bor emellertid papekas att det sisom »lanemedel» betecknade beloppet
inte avser den faktiska upplaningen vilken sker vid sidan av budgeten. Beho-
vet av lanemedel dr ndmligen beroende av tillgdngen pa likvida medel i varje
sarskilt fall och véxlar for 6vrigt starkt under 16pande budgetar.

Ar 1944 vidtogs dven den andringen att redovisningen gentemot budgeten
av belastningen pa investeringsanslagen Overflyttades fran riksgédldskontoret
till de fondforvaltande myndigheterna. Harigenom forbittrades mojligheterna
att savil i den 16pande riksbokforingen som i budgetredovisningen ge en riktig
bild av den statliga investeringsverksamheten. Vissa tidsméssiga forskjutningar
i samband med reglerandet av investeringsbemyndigandet forekommer men
dessa paverkar dock ej budgetredovisningen.

Pa kapitalbudgeten skall i princip redovisas utgifter for alla sddana investe-
ringar som beriknas tillfora staten en ny riantebidrande tiligang, d v s som i
finansiell mening 4r rdntabel, eller kommer att aterbetalas. Dessa tillgangar
uppfors pa olika kapitalfonder, t ex affirsverksfonder, fastighetsfonder, lane-
fonder och fonden for statens aktier.

Fragan huruvida en investering skall redovisas pa driftbudgeten eller kapi-
talbudgeten bestdms av de regler som faststélldes nir de olika kapitalfonderna
inrdttades. Ur foretagsekonomisk synpunkt dr dock grinsdragningen svivande.
Anskaffning av t ex fartyg, fordon och maskiner redovisas salunda i regel pa
kapitalbudgeten nidr det giller affirsverken, vidg- och vattenbyggnadsverket
och sjofartsverket men vid 6vriga myndigheter pa driftbudgeten. Vissa investe-
ringar pa kapitalbudgeten ger ej heller full forrdntning, d v s avkastningen
understiger statens rintekostnader om hela det investerade kapitalet skulle
upplanas. Viss del av detta skrivs ddrfor ned genom 6verforing fran sirskilda
avskrivningsanslag pa driftbudgeten. Harigenom kan foljaktligen forrédnt-
ningskravet uppratthéllas. I vissa fall, t ex ndr rédntefria lan limnas ut eller
nybyggnader inte anses ha nagot kommersiellt vidrde, sker nedskrivning av
hela det investerade kapitalet. Sdrskild redogorelse for de olika avskrivnings-
regler som giller inom statlig redovisning aterfinns som bilaga 3.

Kapitalbudgeten ir avsedd att vara en investeringsplan. Denna benimning
anvinds i statsverkspropositionens text men inte i sjilva riksstaten.

Investeringsstaterna intas i riksstaten som bilaga till kapitalbudgeten. Varje
investeringsstat upptar endast en utgiftspost, (Summa) Investeringsanslag, men
denna post specificeras i regel i sin tur i sirskilda forteckningar ver samtliga
av riksdagen anvisade investeringsanslag. Pa investeringsstaternas motsatta
sida upptas som nyss sagts de medel som star till forfogande for finansiering
av investeringarna. Foljande finansieringsformer kan i forekommande fall
utnyttjas:

a) avskrivningsanslag pa driftbudgeten,

b) likvida medel som uppkommer genom arlig avskrivning inom respektive
fond,
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¢) genom forsiljning eller pa annat sitt frigjorda likvida medel, kallade
ovriga kapitalmedel.

d) en restpost som far lyftas hos riksgildskontoret, kallad investerings-
bemyndigande.

Som illustration hartill visas utfallet av investeringsstaten for kriminalvards-
styrelsens delfond av statens allmédnna fastighetsfond budgetaret 1965/66 en-
ligt budgetredovisningen for samma ar (i tusental kronor):

Inkomster Utgifter
Avskrivningsmedel fran rikssta- Investeringsanslag ............ 22 362
(D1 e S e S R 10 838
Avskrivningsmedel inom fon-
dena ST Ziredss Wi e a sl 1398
Investeringsbemyndigande 10 126
22 362 22 362

Investeringsanslaget benimndes Vissa byggnadsarbeten for fangvarden
(1965/66 Kb III 1).

Statsbudgetens sammantagna utgifter och inkomster stillda mot varandra
bildar totalbudgeten.

I finansplanen som ingar i statsverkspropositionen har totalbudgeten pre-
senterats i tabellform under en f6ljd av &r. P4 grundval av forslag i 1966 &rs
statsverksproposition kompletteras numera dven riksstaten med en uppstill-
ning 6ver totalbudgeten.

Principerna for uppstillningen av totalbudgeten #r nu féljande.

P4 utgiftssidan upptas under rubriken Utgiftsanslag driftbudgetens utgifter
under I-XIV huvudtitlarna, utgifterna for underskott pa statens kapitalfonder
samt investeringsanslagen pa kapitalbudgeten.

Under rubriken Beriknad 6vrig medelsférbrukning redovisas nettoforind-
ringen i anslagsbehallningar och nettoférindringen i dispositioner av rorliga
krediter i riksgildskontoret.

De anslag som anvisas pa driftbudgeten fér avskrivning av nya kapital-
investeringar och av oreglerade kapitalmedelsforluster bortses fran i detta
sammanhang d& de endast utgor ett finansieringselement for investerings-
anslagen som med hela beloppet upptagits som utgift.

P& inkomstsidan upptas forst och frimst driftbudgetens inkomster. Hir
maste emellertid ocksa uppforas — under rubriken Beriknad 6vrig finansiering
— avskrivningar inom kapitalfonderna, 6vriga kapitalmedel samt Svrig kapital-
aterbetalning. S maste ske for att uppviiga det forhallandet att investerings-
anslagens hela belopp f6rs upp pa utgiftssidan.

Som salderingspost upptas ett underskott eller verskott pa totalbudgeten.

Myndigheternas budgetarbete

Innan statens budget, riksstaten, dr klar att tillimpas vid det nya budgetarets
ingdng har den sjilvfallet foregitts av ett omfattande budgeteringsarbete pa
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flera olika nivaer — dels vid den enskilda myndigheten, dels i Kungl Maj:ts
kansli och dels i riksdagen. Denna forsta fas av budgetcykeln omfattar minst
ett r. Andra fasen utgor tillimpningsperioden, d v s ett budgetar, och tredje
fasen bokslut och revision.

Myndigheternas anslagsframstillningar (petita) skall ges in till Kungl
Maj:t fére den 1 september kalenderéret innan det aktuella budgetaret borjar.
Petita skall omfatta medelsbehovet for samtliga de anslag myndigheten
disponerar vilket i vissa fall innebir flera tiotal anslag. Ménga myndigheter
har vidare ett antal lokala organ — i négra fall med egna avlénings- och om-
kostnadsanslag. Petitaarbetet méste d& starta redan tidigt pd vdren, d v s
ca 15 ménader innan budgeten trader i kraft. Det &r givet att det siffermaterial
pé vilket anslagsberikningen skall grundas i sddana fall inte dr sdrskilt aktu-
ellt. Innan petita 6verldmnas till Kungl Maj:t maste den ddrfor kompletteras
med — och om s& erfordras revideras pa grundval av — det bokslutsmaterial
och den fullstindigare statistik avseende det gdnga budgetaret som da str till
buds.

Myndigheternas budgetering, d v s petitaarbetet, skall utmynna i vissa me-
delsdskanden. Savil uppliggningen av arbetet for som innehallet i petitan
bestims foljaktligen av det anslagssystem som tillimpas. En beskrivning av
detta system ir dirfor erforderlig for forstaelsen av budgetarbetets inriktning.
Inledningsvis kan hirvid nimnas att det i allt visentligt 4r fraga om en utgifts-
budget, byggd pa kassabokforingsprincipen, d v s utgifterna pa riksstaten skall
i princip svara mot verkliga utbetalningar. Samma sak giller sjalvfallet in-
komster i forhallande till inbetalningar.

For statsmyndigheternas egen verksamhet anvisas som nyss nimnts avid-
nings- och omkostnadsanslag samt i en del fall séirskilda materielanslag. Ovriga
anslag som myndigheterna disponerar avser visentligen bidrag och ersitt-
ningar till icke statlig verksamhet samt investeringar pa kapitalbudgeten.

For myndigheternas avlonings- och omkostnadsanslag faststills av stats-
makterna sirskilda avionings- och omkostnadsstater. Avloningsstaterna var
tidigare i regel indelade i minst fem poster for redovisning av avloningar till
olika personalkategorier, av rorligt tilligg m m. Nagra poster i staten fick i
regel inte overskridas utan Kungl Maj:ts medgivande. Enligt de anvisningar
fran finansdepartementet angaende anslagsframstillningarna, som utgavs 1966
avsdgs avloningsstaterna fr o m budgetdret 1967/68 i de flesta fall endast
omfatta tva poster. Det forutsitts dock att antalet ordinarie och hogre extra
ordinarie tjanster dven i fortsdttningen skall faststédllas genom personalfor-
teckning, varfor budgeteringen maste ske med hénsynstagande hartill.

Nar det giller omkostnadsstaten dr denna fortfarande indelad i ett antal
anslagsposter — vanligen omfattande sjukvard m m, reseerséttningar, expenser
och publikationstryck. Posterna till reseersittningar och publikationstryck
brukar vanligen vara maximerade. Expensposten indelas i tva delposter,
brinsle, lyse och vatten samt 6vriga expenser, varvid den sistnimnda posten i
regel inte fir overskridas utan Kungl Maj:ts medgivande. Enligt sdrskilda
bestimmelser (SFS 1941: 535), den s k bokforingskungorelsen, skall vidare




28 KAPITEL 3

sjukvirdsposten och posten till dvriga expenser i bokforingen uppdelas pa
vardera fem s k undertitlar. Sistnimnda delpost skall dven specificeras i
bilaga till petita savil i form av redovisade nettoutgifter som beriknade for-
dndringar for »petitadret». Budgeteringen maste dirfor ske i poster som avser
utgiftsslag.

Beridkningen av medelsbehovet under avlonings- och omkostnadsanslagen
sker vid myndigheterna i allmiinhet med utgangspunkt fran faktiskt redovisade
nettoutgifter nirmast foregaende budgetar och anvisade anslag for det 15pande
budgetéret. Dessa belopp justeras sedan pa grundval av de personalfrind-
ringar etc som med hinsyn till arbetslige, nytillkomna arbetsuppgifter m m
anses erforderliga. I praktiken innebir detta s& gott som alltid krav pa anslags-
forstirkningar.

Nagon berikning av totalkostnaderna for myndighetens verksamhet gors i
allménhet inte nir petita for avlonings- och omkostnadsanslagen gors upp.
Budgetering och redovisning av kostnader (utgifter) fordelade pa enheter
(kostnadsstillen) inom myndigheten eller pa prestationer férekommer vidare
blott vid ett par myndigheter med affirsmissig verksamhet.

Endast en mindre del av 6vriga anslag pa riksstaten uppdelas i anslagspos-
ter. Ndr si sker forekommer emellertid bdde poster av utgiftsslags- och inda-
malskaraktir. Anslagen till bidrag och ersittningar av skilda slag berdknas
med hénsyn till prognoser om befolkningsutveckling, av statsmakterna uttalade
planer for verksamheten, gillande ersittningsbestimmelser etc. Investerings-
anslagen beriknas numera — som framgar nedan — pa grundval av 16nsam-
hetskalkyler och ofta som ett led i en mera langsiktig planering och med hin-
syn till det betalningsutfall som kan forutses for budgetaret ifraga.

Myndigheter med avgifts- eller taxebunden verksamhet limnar numera sir-
skilda uppgifter i petita om forviintade inkomster. Allmint giller ocksa for
samtliga myndigheter som redovisar inkomster pa riksstaten att inkomst-
berdkningar gors upp och dverlimnas till riksrevisionsverket som med hinsyn
till antagen inkomst- och produktionsutveckling m m gor en beriikning av
statsinkomsterna for 16pande och kommande budgetir. Denna samlade in-
komstberikning limnas till Kungl Maj:t fére 15 december varje ar och ingér
sedan i den finansplan som framliggs i statsverkspropositionen i januari f&l-
jande ar.

Myndigheternas anslagsframstillningar var tidigare inte enhetligt uppstillda.
Inte heller var det vanligt att angeligenhetsgradera de olika dnskemalen om
medelsforstirkningar eller att ange ndgra mera lingsiktiga planer for verk-
samheten. Den bristfilliga informationen gjorde det svart att i det fortsatta
budgetarbetet hos Kungl Maj:t fa en uppfattning om vilka verkningar de olika
onskemélen skulle fa, savil ifrdga om myndighetens prestationer som for sam-
héllsekonomin pa kortare och lingre sikt (resursforbrukning etc).

Pa senare ar har det dirfor varit en strivan fran statsdepartementens sida
att fA myndigheternas petita enhetligt uppstillda och framférallt informativa.
Finansdepartementets anvisningar for myndigheternas anslagsframstillningar
har dérfor blivit allt utforligare. Det torde knappast rada nagon tvekan om att
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de nya anvisningarna inneburit att budgetarbetet mast liggas om vid ménga
myndigheter och att t ex den interna statistikproduktionen mést byggas ut. Det
torde ocksa dréja ndgon tid innan den nya synen pa budgetarbetet tringt ige-
nom vid myndigheterna och petita kommit att innehélla all den information
som nu anses erforderlig for statsmakternas bedomning.

Ur anvisningarna for anslagsiskandena for budgetaret 1967/68 kan himtas
att bl a foljande uppgifter bor inga i petita:

— En oversikt 6ver utvecklingen inom det aktuella verksamhetsomradet for
de senaste fem aren och férutsebara utvecklingstendenser, kompletterad med
det siffermaterial som star till buds. Sirskilt bor dirvid visas berikningar Sver
efterfrigan frin allminheten pd myndighetens tjinster, hur denna utvecklats,
hur efterfrigan kunnat tillgodoses, forekomsten av eventuella kier, vilka pro-
duktionsresurser som satts in etc. I anvisningarna framhalls ocksi att man
dven ifraga om myndigheter med renodlade frvaltningsuppgifter, tillsynsupp-
gifter o d bor soka fa fram kvantitativa métt som kan belysa verksamheten.
Produktiviteten bor vidare belysas med uppgifter om omfattningen av de pres-
terade tjénsterna i forhallande till insatta personalresurser. Utvecklingen bor
askddliggoras genom nagon form av produktivitetsindex och belysas med dia-
gram. Detta giller dven ifrdga om de prognoser dver utvecklingen som gors
upp.

»Syftet med redovisningen bor vara att visa den malsittning som myndigheten
beddmer vara realt mojlig att forverkliga under de nirmast framforliggande aren
och vilka insatser i form av personal, materiel och investeringar som kravs for att
klara denna mélsittning.»

— En angeligenhetsgradering av utgiftsbehoven. Det bor ocksa dvervigas
om nya utgiftsitaganden kan fordelas dver flera budgetar. Vid forslag om
mera omfattande utbyggnader av verksamheten bor alternativa forslag limnas.
Ett av dessa alternativ bor avse en ofdrindrad kostnads- och personalram for
myndighetens totala verksamhet. Diirvid bor redovisas de nedliggningar eller
inskrinkningar av annan verksamhet som da erfordras.

— En redovisning 6ver gjorda och planerade besparingar och rationalise-
ringsatgérder. Som ett led i myndighetens rationaliseringsarbete bor nimligen
undersdkas om inte vissa aktiviteter och arbetsuppgifter blivit dverflodiga
eller fullgors pd annat sitt, respektive #r av ligre angeligenhetsgrad, t ex dir-
for att efterfragan pa dessa tjénster gitt ned kraftigt.

— I syfte att skapa underlag for en enhetlig bedomning av inkomstutveck-
lingen och av tillimpade principer f6r avgifts- och taxesittning inom olika
verksamhetsomrdden, skall sirskilda uppgifter om inkomsterna limnas i peti-
tan. Hérvid bor ocksa framga graden av sjilvfinansiering i verksamheten.

— Ifrdga om investeringsanslagen bor redovisas beridkningar av investerings-
projektens 16nsamhet. Detta giller savil sddan verksamhet som avgiftsfinan-
sieras som det fall investeringarna sker i rationaliseringssyfte. Redogorelsen
skall, nir det giller byggnadsforetag, innehalla detaljerade uppgifter om lokal-
behov, teknisk utformning, kostnadsspecifikationer etc.

— En langtidsbedomning bor goras upp. Denna ingér som ett led i den stat-
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liga planeringsverksamheten. Redogorelsen skall i forsta hand avse den ut-
giftsutveckling som foljer av redan fattade beslut och gjorda &taganden. Vidare
skall redovisningen omfatta de reformer som myndigheten planerar, savil vad
giller verksamhetens omfattning som dess kvalitet och standard. Denna be-
domning skall stricka sig fem ar framat i tiden och planen &r avsedd att goras
rullande. S& langt det dr mojligt bor utgiftsutvecklingen anges med fordelning
pa kostnadsstillen och enheter. Harigenom avses det bli mojligt att f4 en bild
av kostnads- och standardutvecklingen inom skilda omraden, t ex inom sjuk-
vard och undervisning.

Tankegéngen bakom hir angivna anvisningar for myndigheternas anslags-
framstillningar skiljer sig inte i princip fran de forslag som presenteras i f6l-
jande kapitel av utredningens betinkande. Det #r i stor utstrickning en fraga
om att skapa limpliga rutiner for planeringen och utveckla dem for praktiskt
bruk inom myndigheterna.

Budgetarbetet i Kungl Maj:ts kansli

Myndigheternas anslagsframstillningar limnas till det statsdepartement under
vilket myndigheten hor. I Kungl Maj:ts kansli vidtar nu det fortsatta budget-
arbetet som skall utmynna i statsverkspropositionen. Grundldggande for detta
budgetarbete dr den ekonomiska politik som regeringen anser bor fOras
under budgetaret ifraga. Inriktningen av denna politik bestims vésentligen av
uppgjorda prognoser 6ver den samhillsekonomiska utvecklingen i stort och
Over statsutgifternas och statsinkomsternas utveckling. Dessa berikningar och
de overviganden och forslag som dessa givit upphov till redovisas senare i
finansplanen i statsverkspropositionen. Under arbetet pa denna maéste tita
kontakter uppehallas mellan vederbdrande fackdepartement och finansdepar-
tementet. Utrymmet for anslagshdjningar ér i regel mycket begransat. Fordel-
ningen av tillgingliga resurser pa de olika departementen blir darfor ofta en
grannlaga uppgift. Om myndigheternas anslagsiskanden innehéller sddana hir
ovan angivna uppgifter att de samhillsekonomiska konsekvenserna av for-
slagen kan forutses underldttas dock sjdlvfallet bedomningen av budgetfor-
slaget och jamférelser mellan myndigheterna — savél inom respektive departe-
ments verksamhetsomrade som inom statsforvaltningen i dess helhet. Budget-
arbetet inom Kungl Maj:ts kansli avser salunda i stor utstrickning en avvig-
ning mellan olika myndigheters onskemal om anslagsforstiarkningar for skilda
indamal inom ramen for de resurser som star till forfogande.

Under hela budgeteringsprocessen sker parallellt med utgiftsavvigningen
en bedomning av statsinkomsterna. Utgangspunkten &dr ddrvid uppskattningen
av den utveckling av inkomsterna som kan beréknas vid oforindrade skatte-
regler. Mot bakgrund av den allmdnna ekonomiska och den statsfinansiella
utvecklingen gors dédrefter bedomningen av behovet att paverka inkomsternas
storlek.

Kungl Maj:ts budgetarbete utmynnar i de forslag till riksstat for kommande
budgetar som framldggs for riksdagen i statsverkspropositionen och i bilagor
till denna samt i de sirskilda propositioner som avldmnas under riksdagsses-
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sionen. Under varen framliggs ocksd nya berikningar av budgetutfallet for
16pande budgetar och komplettering av riksstatsforslaget for kommande bud-
getar — sirskilt med hinsyn till den fornyade inkomstberikning som skett
under mars—april minad. Propositionen hiirom kallas kompletteringsproposi-
tionen.

Propositionerna innehéller i regel sammanstillningar dver hur anslagen
berdknats men endast i sdrskilda fall forslag till stater for anslagen. Det senare
giller avloningsstaterna for vilka Kungl Maj:t begir riksdagens godkinnande
av framlagda forslag.

I Kungl Maj:ts hemstillan till riksdagen att anvisa begirda anslag anges
alltid vilken anslagsform som avses. P4 driftbudgeten finns dérvid tre olika
anslagsformer, namligen forslagsanslag, obetecknade anslag och reservations-
anslag. P4 kapitalbudgeten anvisas endast obetecknade investeringsanslag. For
samtliga dessa anslagsformer utom forslagsanslag giller att anslagen inte far
Overskridas utan riksdagens medgivande. Anslagsbeteckningen finns darfor
ocksa angiven i riksstaten. Principerna for anvindningen av de olika anslags-
formerna beskrivs nirmare i bilaga 2 till utredningens betéinkande. I korthet
innebir dessa principer foljande.

Forslagsanslag kommer till anvindning frimst for sddana utgifter betrif-
fande vilka riksdagen beslutat grunderna utan att fixera ett maximibelopp for
utgiften, t ex for statsbidrag eller dirfor att indextilliigg kan tillkomma och
antalet ersdttningsberittigade icke kan exakt forutsigas. Obetecknade anslag
anvinds i de fall anslagsbeloppet avser visst &r samt kan i forvig exakt berik-
nas, t ex bidrag till olika sammanslutningar. Reservationsanslag, som ej &r
bundna till budgetaret, anviinds frimst betréffande utgifter for anskaffning av
materiel, utrustning etc som ofta fordelar sig over flera budgetar.

Som tidigare nimnts soker man numera planera verksamheten for en lingre
tidsperiod dn ett ar. DA riksstaten enligt gillande bestimmelser avses vara en
kassabudget anvisar man genom anslaget endast det beriknade behovet av
betalningsmedel for det nirmaste budgetaret. For att gora det mojligt for myn-
digheterna att bestilla materiel fér leverans under flera budgetar, trots att
anslag endast anvisats for ett enda budgetar, begir Kungl Maj:t i kad ut-
strackning medgivande av riksdagen att limna bestdllningsbemyndiganden for
viss angiven materielanskaffning, t ex inom forsvaret, eller fér investerings-
verksamhet.

Kungl Maj:ts forslag till berdkning av inkomsterna pa riksstatens inkomst-
sida presenteras i statsverkspropositionen. Statsinkomsterna redovisas pa drift-
budgeten i tva huvudgrupper, A. Skatter, avgifter m m och B. Inkomster av
statens kapitalfonder. Den forra som omfattar direkta och indirekta skatter
(inklusive tullar), uppbord i statens verksamhet och diverse inkomster, r helt
dominerande.

Budgetarbetet i riksdagen
Kungl Maj:ts propositioner om anslag pa riksstaten remitteras i vanlig ord-
ning till respektive utskott — framst statsutskottet. Till utskotten éverlimnas
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ocksa de motioner om #ndringar av och tilldgg till riksstatsforslaget som kan
ha vickts i riksdagen.

Sedan forslagen behandlats i utskotten hemstills i utlatanden att riksdagen
matte anvisa anslag for de sirskilt angivna dndamalen. Nér det géller myndig-
heternas avloningsanslag begir utskotten att riksdagen matte faststélla de av-
I6ningsstater som intagits i utlatandena. Posterna i dessa stater ges samma
karaktir som ovan angavs for anslagen — i forsta hand forslagsvis och obe-
tecknad.

Utskottsutlatandena gors ofta ganska utforliga med citat fran propositioner
och motioner. Inom statsutskottet gors ocksa upp den slutliga utformningen
av riksstaten for det nya budgetaret pa grundval av de utlatanden som avlim-
nats. Ifraga om riksstatens inkomstsida avger bevillningsutskottet yttrande
over vissa delar av det forslag till inkomstberdkning som av Kungl Maj:t
framlagts i statsverkspropositionen och kompletteringspropositionen. Det gil-
ler de statsinkomster som betecknas som »bevillningary. I 6vrigt granskas
berdkningen av statsutskottet.

Riksdagens beslut anmils till Kungl Maj:t genom riksdagsskrivelser. I dessa
hénvisas endast till foreliggande propositioner och utskottsutldtanden. Sedan
riksstaten underskrivits av talmdnnen och Overlimnats till Kungl Maj:t dr
statsregleringen gillande fran det nya budgetarets ingdng och anslagen star
ddrmed ocksa till Kungl Maj:ts forfogande.

Budgetens ikrafttridande

Innan myndigheterna kan forfoga over de anslag som anvisats for det nya
budgetaret maste Kungl Maj:t utfirda dispositionsforeskrifter och stilla an-
slagen till myndigheternas forfogande eller — nér det giller investeringsanslag
— bemyndiga myndigheterna att disponera anslagen. Detta sker genom regle-
ringsbrev. Nir det giller myndigheternas avlonings- och omkostnadsanslag
blir regleringsbreven vanligen mycket utférliga medan dispositionsbestimmel-
serna for 6vriga anslag kan goras kortfattade och hédnvisning ske till utfirdade
forfattningar pa omradet ifraga. I vissa fall — t ex nér det giller storre investe-
ringar — disponerar myndigheterna anslagen eller delar ddrav forst efter nya
Kungl Maj:ts beslut i varje sdrskilt fall.

Att dispositionsbestimmelserna for myndighetsanslagen maste bli f6rhal-
landevis detaljerade beror pa anslags- och budgetsystemets konstruktion och
de kontrollméjligheter man vill ha 6ver medelsférbrukningen. Denna kontrol-
leras i forsta hand genom maximering av poster i avlonings- och omkostnads-
staterna. Den forstndmnda brukar som nyss ndmnts understillas riksdagen for
godkdannande. Nir avloningsstaten intages i regleringsbrevet kompletteras den
emellertid ofta med sirskilda av Kungl Maj:t uppstillda maximeringsregler.
I ndra samband med avloningsstaten star de personalférteckningar som regle-
rar antalet tjanstemén i olika befattningar. Dessa forteckningar intas i regle-
ringsbreven. Ifriga om icke-ordinarie personal upptar dock forteckningarna i
allménhet inte befattningar i ldgre lonegrader. Medelsforbrukningen regleras
da vanligen genom andra maximeringsregler.
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For omkostnadsstaten — som inte understills riksdagen — utfardas ocksa
olika bestimmelser som begrinsar myndigheternas medelsforbrukning, t ex for
resekostnader inom och utom landet, fér egna expenser och for publikations-
tryck.

I Ovrigt innehaller regleringsbreven ofta bestimmelser for utnyttjande av
bestillningsbemyndiganden — dér sidana férekommer — och hdnvisningar till
uttalanden i propositioner och utskottsutlatanden.

Genom regleringsbreven stills de nya anslagen till vissa angivna myndig-
heters forfogande. Dessa myndigheter, som har dragningsritt pa statsverkets
checkrikning i riksbanken, utgér s k Auvudforvaltningar, vilka f n uppgar till
ca 135. Ovriga myndigheter med mera sjilvstindig stéllning bendmns under-
forvaltningar och har enligt regleringsbreven att rekvirera erforderliga medel
fran resp huvudforvaltning som utbetalar underforvaltningens anslag. Hir kan
ocksa vara pa sin plats att nimna att myndigheter som i organisatoriskt avse-
ende ir direkt underordnade en huvudférvaltning bendmns lokalforvaltningar.

De viktigaste bestimmelserna i regleringsbreven for anslagen pa driftbud-
getens huvudtitlar publiceras i den s k statsliggaren som arligen utges av riks-
revisionsverket. Statsliggaren innehaller ocksa under varje anslag en specifika-
tion av eller hidnvisning till dvriga bestimmelser som reglerar den enskilda
myndighetens verksamhet (lagar och instruktioner) samt dess medelsfor-
valtning.

I bihang till statsliggaren har intagits allmidnna foreskrifter for myndig-
heterna, t ex angdende statstjinstemannens pensionsformaner och ersittningar
vid tjdnsteresor. Hér finns vidare ett antal allménna redovisningsforeskrifter
intagna.

Statsliggaren tjdnar ddrmed i forsta hand som uppslagsbok for den personal
som sysslar med personal- och kamerala drenden vid myndigheterna.

Sedan det nya budgetaret inletts disponeras anslagen av myndigheterna for
utgifter. Hirmed inleds andra fasen av budgetcykeln — tillimpningsperioden —
som omfattar hela budgetaret ifraga.

Myndigheternas ekonomiska planering av verksamheten under det nya bud-
getéaret inskrinker sig vanligen till en intern disposition av de anslagsmedel
som maximerats av statsmakterna, frimst under omkostnadsanslaget och det
materielanslag (motsv) som kan sté till férfogande. De medel som disponeras
for tjinsteresor brukar salunda fordelas pa olika enheter inom myndigheten
efter det behov som erfarenhetsmissigt kan forutses. Inom delposten till Gvriga
expenser for eget behov fordelas vanligen huvuddelen av disponibelt belopp
pa de olika undertitlarna for utgiftsslag och kvarhalls viss reserv for oforut-
sedda behov. Hirefter kan planer goras upp t ex for den inventarieanskaff-
ning som kan inrymmas inom »budgeteny» f6r denna.

Inte heller ifrdga om personalkostnaderna sker i regel nagon egentlig bud-
getering. Huvuddelen av avloningsanslaget dr redan bundet vid budgetarets
ingdng genom den personaluppsittning som da finns och nigon budgetering
pa olika enheter (kostnadsstillen) inom myndigheten av personalutgifterna
forekommer knappast.

3—714506
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Myndigheternas redovisningssystem
Krav pa utformningen av redovisningssystemet

Det dr ett sjilvklart krav att myndigheternas bokféring méste vara organiserad
s att det dr mojligt att redovisa inkomster och utgifter gentemot inkomsttitlar
och anslag pa riksstaten. Budgetredovisningen skall nimligen visa utfallet av
riksstaten. Vidare maste ur bokféringen kunna utlisas belastningen pa de
anslagsposter och delposter som ingér i stater for de olika anslagen. Slutligen
krévs den ytterligare uppdelning av posterna som kan ha féreskrivits i regle-
ringsbrev eller i sirskilda foreskrifter, t ex bokforingskungodrelsen. Aven for
myndigheter som inte redovisar andra utgifter #n for den egna verksamheten
krdvs ddarmed omkring 15 olika konton i den systematiska bokforingen, den
s k inkomst- och utgiftsboken.

Sdrskild redovisning utanfor riksstaten. Vissa medel passerar myndighe-
ternas kassa men skall inte i dess bokforing redovisas som inkomst eller ut-
gift pa riksstaten. Det giller t ex forskottsbetalningar, redovisning av de an-
stilldas killskattemedel, fond- och gavomedel m m. For bokforing av si-
dana medel krdvs ddrmed att sirskilda konton liggs upp i rikenskeperna.
Vidare maste sjilvfallet konton finnas for redovisning av transaktioner som
berdr statsverkets checkrikning och fér medelsplacering i andra banker, pa
postgirokonton, i aktier och obligationer etc.

Redovisningssystemets utformning bestims ocksd av principerna att varje
inkomst och utgift som redovisas mot rikshuvudboken skall hinforas till en
statlig fond. Dirvid bokfors samtliga till riksstatens driftbudget hinforliga
medel &ver den s k statsregleringsfonden. Over denna redovisas dven under
16pande budgetar alla andra bokforingsposter i myndigheternas rikenskaper
oberoende av om de tillhor driftbudgeten eller ligger utanfor riksstaten. In-
vesteringsutgifterna finansieras fran statsverkets checkrikning i riksbanken
som redovisas pa statsregleringsfonden. Preliminir reglering av investerings-
bemyndigandet genom rekvisition fran riksgildskontoret skall emellertid ske
kvartalsvis. Slutlig avrikning mellan statsregleringsfonden och kapitalfonden
sker sedan i bokslutet. Nettotillskottet till kapitalbudgeten (linemedel) omfors
frén riksgildsfonden till de olika kapitalfonderna.

Den redovisning som hir nimnts blir sirskilt omfattande vid myndigheter
som forvaltar delfonder av statens allminna fastighetsfond. For denna fond
faststills namligen arligen sirskild budget (stat) over fondens drift- och kapi-
talkostnader (hyror, underhélls-, avskrivnings- och rantekostnader).

Vid sddana myndigheter som driver niagon form av affirsverksamhet er-
fordras naturligtvis att redovisningen organiseras si att det blir mojligt att
kontrollera i vilken utstrickning intéikterna av verksamheten ticker kostna-
derna f6r densamma. Vidare bor det naturligtvis dven vara majligt att grunda
taxesdttningen pa realistiska kostnadsberikningar och att sirredovisa kost-
naderna for den del av verksamheten som eventuellt ej skall tickas av taxe-
inkomster. I kostnadsbilden maste #ven inga vissa element som normalt €j
redovisas under myndighetens avlonings- och omkostnadsanslag — frimst
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pensionskostnader, hyror, avskrivningar och rintor. Dessa omstdndigheter gor
att en sirskild organiserad kostnadsredovisning i regel blivit erforderlig vid
myndigheter som bedriver uppdragsverksamhet. I regel dr emellertid denna -
kostnadsredovisning inte sirskilt utvecklad och de paldgg for tackning av pen-
sionskostnaderna som anvinds har ej varit grundade pa nigon mera ingdende
berdkning. Hir kan ocksd erinras om att i finansdepartementets anvisningar
till anslagsframstillningarna framhéllits att taxor och avgifter hélls aktuella
med hédnsyn till kostnadsutvecklingen. :

Kontrollkrav. Inom all bokforing maste 16pande kunna kontrolleras att alla -
inbetalningar och utbetalningar (kassaposter) som beror verksamheten ocksd
bokforts samt naturligtvis att detta skett med ritta belopp och med godtagbar
verifiering. For detta dandamal skall inom statsbokforingen vid samtliga myn-
digheter foras en kronologisk journal Over inkomster och utgifter utvisande
de kassaf6rdndringar och omfGringar som transaktionerna gett upphov till.

Den enskilda myndighetens kassarorelser skall alltid aterspeglas i redovisade
insdttningar pa och uttag fran statsverkets checkrikning i riksbanken eller i
andra bank- och postgirokonton som myndigheten kan disponera. Den cen-
trala kontrollen av denna checkrikning omhénderhas av riksrevisionsverket
genom avstimning mellan rapporter fran myndigheterna och riksbanken om
insdttningar och uttag samt gentemot bokforingen.

Redovisningssystemets uppliaggning

Mot bakgrunden av de krav pa redovisningssystemets utformning som nyss

angetts foreskrivs i sdrskilda av riksrevisionsverket utfirdade foreskrifter for
resp huvudférvaltningars kassarorelse bl a att myndigheten skall vara ansluten
till statsverkets checkrikning i riksbanken och fora inkomst- och utgiftsjour-
nal, inkomst- och utgiftsbok samt uppritta huvudbok. I foreskrifterna finns
ocksa regler for undertecknande av checker och anordningsbeslut, om rap-
portskyldighet m m. For underforvaltningarnas medelsredovisning giller sir-
skilda regler som utfirdats av riksrevisionsverket.

Flertalet statliga myndigheter dr av ringa storlek. Nagot behov av ett mera
utvecklat system for utgiftsredovisning vid sadana myndigheter har déarfor inte
ansetts foreligga. Fran denna utgangspunkt har det varit tillrdckligt att fora en
inkomst- och en utgiftsjournal som samtidigt utgor den systematiska bok-
foringen genom en kolumnindelning som anpassats efter det antal konton som
krivs for redovisning inom och utom riksstaten.

Myndigheter som har behov av flera konton dn som praktiskt kan ingé i en
kolumnjournal har i regel dvergatt till genomskriftsbokforing med journal och
kontokort. De senare bildar da myndighetens inkomst- och utgiftsbok. Ar
kassarorelsen mera omfattande — sdsom t ex vid ldnsstyrelserna — anvidnds
bokforingsmaskiner for genomskriftsbokforingen. De kan d& ocksa utnyttjas
for vissa utbetalningsrutiner m m. Redovisningssystemet har emellertid van-
ligen ingen annan uppgift dn att registrera inkomster och utgifter under de
anslag och anslagsposter som myndigheten disponerar samt vissa poster utan-
for riksstaten. Den kontroll 6ver utlagda bestillningar (dispositionsbokforing)
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och bokforda utgifter gentemot maximerade anvisningar som kan erfordras,
dr i regel mycket enkelt organiserad.

Vid négra storre myndigheter med mera omfattande redovisningsfunktioner
har bokforingsarbetet inordnats i halkorts- eller ADB-system. I sistnimnda
fall har det varit lampligt att integrera bokforingsrutiner frimst med bestill-
nings- och betalningsrutiner. Sa dr exempelvis fallet vid civilforsvarsstyrelsen
och rikspolisstyrelsen.

Nagon enhetlig kontoplan for statsmyndigheternas bokforing finns f n inte.
Ett antal storre myndigheter — sirskilt sidana med egna lokalférvaltningar —
har dock systematiserat bokforingen med hjilp av olika konto-(titel- eller lit-
tera-)forteckningar. Dessa dr i allmidnhet uppbyggda pa ett decimalsystem for
att underlitta anvindningen i mekaniserade bokforingssystem. Riksstats-
nomenklaturen med dess blandning av siffror och bokstiver dr mindre limp-
lig att anvinda i sadana system. Endast undantagsvis har dock kontona inde-
lats i »klasser» av den karaktir som dessa har i kommuners och foretags
kontoplaner. S& har — forutom vid de affirsdrivande verken — skett vid nagra
myndigheter som bedriver nagot slag av affirsmissig verksamhet sisom sta-
tens provningsanstalt och statistiska centralbyrans datacentral. Vid dessa myn-
digheter har da organiserats en fran kassabokforingen skild kostnadsredovis-
ning.

Myndigheternas bokforingsrapporter m. m.

Vid utgangen av varje manad har huvudforvaltningarna att géra upp ett sam-
mandrag 6ver de poster som under manaden bokforts pa inkomsttitlar och
anslag samt forskott och diversemedel m m. Detta stims av mot kassarorelsen
pa statsverkets checkrikning och ger underlag for den s k kassarapporten som
manatligen skall insidndas till riksrevisionsverket.

Kassarapporten utgér framst underlag for den 16pande riksbokforingen.
Tillsammans med sérskilda budgetutfallsberikningar som myndigheterna ock-
sd har att uppgora och insdnda till riksrevisionsverket utgor den emellertid
ocksa grundval for de samlade approximativa berdkningar over riksstatsutfal-
let som riksrevisionsverket numera har att overlimna till Kungl Maj:t varje
manad.

Efter budgetarets utgang skall samtliga huvudforvaltningar och underfor-
valtningar gora upp bokslut och sammanstélla en huvudbok. Huvudbockerna
utgor visentligen ett sammandrag av de poster som bokforts under budgetaret
och skall ddrmed i vésentliga delar kunna stimmas av mot de summor som
tidigare kassarapporterats genom huvudforvaltningarna. Huvudbockema for
dessa forvaltningar skall samtidigt bilda underlag for riksbokslutet, d v s riks-
revisionsverket skall ur huvudbockerna kunna himta allt det material som
gor det mojligt att inte bara fa en bild av utfallet av riksstaten utan dven av
fordndringar i statens tillgangar och skulder. Det maste ocksd vara mojligt att
i respektive huvudbok kontrollera att av myndigheten disponerade anslag och
anslagsposter inte dverskridits. Redovisningen i huvudboken av inkomster och
utgifter maste foljaktligen ansluta sig till de avlonings- och omkostnadsstater
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m m som faststillts i regleringsbreven och som varit grundval for den syste-
matiska bokforingen vid myndigheten.

Periodiseringen vid bokslutet inskrinker sig — nir det géller driftbudgeten
— i stort sett till en omforing i riksbokslutet av utestdende forskott till de anslag
till vilka de hinfor sig och en redovisning hos myndigheterna av s k utgifts-
rester (som skulder). Nagon resultatredovisning i foretagsekonomisk bemir-
kelse ir det salunda inte friga om vid myndigheter som inte ar affiarsdrivande.

For myndigheter som forvaltar statliga kapitalfonder blir bokslutet mera
komplicerat #n for dvriga myndigheter. De frimsta orsakerna hirtill dr fol-
jande:

— Fondens inkomster och utgifter skall avriknas mellan statsregleringsfon-
den och kapitalfonden.

— Investeringsutgifterna finansieras under éret av statsverkets checkrikning
men skall slutgiltigt regleras éver investeringsstaten for fonden och delvis av-
riknas med riksgildskontoret. Vidare skall naturligtvis investeringar och av-
skrivningar paverka fondens kapital. Nir det géller de s k grundavskrivning-
arna finns for varje kapitalfond av Kungl Maj:t utfirdade foreskrifter om
principerna for nedskrivning av de nya investeringarna. Aven for arsavskriv-
ningarna giller av statsmakterna faststdllda principer.

— Kapitaloverforingar mellan fonderna skall regleras bokforingsmissigt.
Detta giller framst Gverflyttningar av fastigheter.

Riksbokf6ringen

Den lopande riksbokforingen

De manatliga kassarapporterna utgdr som nyss namnts underlag for den 16-
pande riksbokforingen i riksrevisionsverket. Det visentligaste syftet ddrmed
dr att gora det mojligt att under budgetaret folja utvecklingen av statens in-
komster och utgifter pa inkomsttitlar och anslag samt att gora upp manatliga
rapporter hiréver. Det blir di ocksd mojligt att i tid inskrida om anslagsover-
skridanden skett eller tenderar att ske. Riksrevisionsverket far ocksd genom
den I6pande riksbokforingen visst underlag for en forutberdkning av utfallet
av budgetarets riksstat. Vidare far verket mojlighet att kontrollera att myn-
digheterna inte utnyttjar anslag som de enligt regleringsbreven inte dispo-
nerar. Hirigenom och genom avstimning av den l6pande riksbokforingen for
tolv manader mot myndigheternas huvudbdcker underlittas arbetet med riks-
bokslutet.

Riksbokslut med budgetredovisning

Pa grundval av myndigheternas — i férsta hand huvudférvaltningarnas — hu-
vudbocker har riksrevisionsverket att uppritta budgetredovisning och riks-
huvudbok. Detta arbete utgor tredje fasen av budgetcykeln och omfattar
huvudsakligen tiden augusti-november. Budgetredovisningen skall nédmligen
instruktionsenligt avlimnas till Kungl Maj:t senast 1.11. och utdrag ur riks-
huvudboken senast 1.12., d v s 4 resp 5 méanader efter budgetarets utging.
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I budgetredovisningen presenteras utfallet av driftbudgeten och kapital-
budgeten samt det Gverskott eller underskott som dirvid uppkommit. De redo-
visade nettoinkomsterna under inkomsttitlar och nettoutgifterna under anslag
avriknas dven mot de i riksstat och tilliggsstater upptagna beloppen. Budget-
redovisningen stills foljaktligen upp pa samma sitt som riksstaten for budget-
aret ifraga. Till skillnad fran riksstaten innehaller budgetredovisningen iven
uppgift om ingdende och utgdende reservationer under savil for budgetiret
anvisade som kvarstaende dldre reservationsanslag. Redovisningen for for-
slagsanslag och obetecknade anslag foljer gingse modell for budgetkontroll-
rapporter, d v s anvisat belopp (budget) ./. nettoutgift = merutgift/besparing
(differens).

For riksstaten efterstriivas en redovisning som savitt mojligt visar den fak-
tiska kassamedelsfrindringen for statsverket. I detta syfte gor riksrevisions-
verket vissa justeringar i myndigheternas redovisning. Detta giller i forsta
hand sidana vid budgetérsskiftet utestdende forskott som slutligt skall belasta
olika anslag. Utbetalningen av dem har nimligen paverkat checkrikningen
men inte budgetutfallet. I riksbokslutet gors dirfor omforing mellan forskotts-
konton och berérda anslag. Eftersom motsatt justering sker vid foljande bud-
getars ingdng paverkas budgetutfallet endast av forindringar i summa ute-
staende forskott.

Statsmyndigheternas finansiella transaktioner skall redovisningsmissigt le-
das upp till rikshuvudboken. I denna ingér ett sammandrag for varje huvud-
forvaltning Gver dess inkomster, debiterade direkta och vissa indirekta skatter
(tullar), utgifter, avférda debiteringar av skatter och tullar samt tillgingar och
skulder, d v s nidrmast svarande mot det kapitalkonto som ingar i forvalt-
ningens huvudbok. Den totala omslutningen for alla huvudforvaltningar —
efter avdrag av interna fordringar och skulder — utgor det s k kapitalsamman-
draget i rikshuvudboken. Detta utgdr pd samma ging totalsammandrag (»om-
slut») for statsregleringsfonden och samtliga kapitalfonder. Att sa ir fallet
foljer av den tidigare nimnda principen att varje inkomst och utgift som redo-
visas mot rikshuvudboken skall hiinforas till en statlig fond.

Hir angivna sammanstillningar ingér i nyssnimnda utdrag ur rikshuvud-
boken som arligen publiceras. Rikshuvudboken som sidan gors emellertid
endast upp i tva exemplar (original och kopia) och ir naturligtvis mera speci-
ficerad dn utdraget. Som bilaga ingdr ocksd en utforligare redovisning av sta-
tens inkomster och utgifter an den som presenteras i budgetredovisningen.
Bl a anges vilka myndigheter som redovisat inkomster och utgifter under in-
komsttitlar och anslag. Hirigenom knyts rikshuvudboken samman med resp
huvudforvaltnings huvudbok.

Revision

Intern revision

Vid de statliga myndigheterna utom affirsverken har inte organiserats nagon
sirskild internrevision av den art som #r vanlig inom storre foretag. Vissa
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kontrollmoment vid inbetalningar och utbetalningar har dock vanligen lagts
in. Det giller dels de bestimmelser for underskrift av checkar och anord-
ningsbeslut som intagits i kassaforeskrifterna, dels de bestimmelser om attest
m m som vanligen angivits i myndighetens arbetsordning. Vidare dr det natur-
ligt att nagon tjdnsteman utsetts att kontrollera att maximerade anslag och
anslagsposter inte Overskrids. For att underldtta detta arbete fors vanligen
sirskild dispositionsbokforing Gver utlagda bestillningar.

Vid néagra f& myndigheter finns vidare s k specialrevisioner som har till upp-
gift att granska riakenskaperna for myndighetens lokalforvaltningar.

Extern revision

Den externa kontrollen av anslagen pa riksstaten utovas som framgatt av det
foregdende av riksrevisionsverket genom den lopande riksbokforingen och
i samband med budgetredovisningens upprittande. Denna budgetkontroll har
framst till syfte att forhindra att maximerade anslag overskrids. For reserva-
tions- och investeringsanslagen géller darvid villkorslost att Gverskridanden
inte far komma till synes i budgetredovisningen. Har sa skett maste omforing
ske till ett forskottskonto som balanserar overskridandet Gver budgetarsskiftet.
Det ar sjdlvklart att sdrskild utredning dven maste foretas for att klarldgga
orsaken till 6verskridandet. Sa maste ocksa ske om merutgifter redovisas un-
der obetecknade anslag och sadana forslagsanslag som maximerats av Kungl
Maj:t.

Hir nimnd anslagskontroll maste ske i samband med att budgetredovis-
ningen upprittas. Den kontroll som avser begrinsade poster under forslags-
anslag sker ddremot pa ett nagot senare stadium och omfattar da dven under-
forvaltningarnas rakenskaper.

Den formella anslagskontrollen sitts i forsta hand in pa de poster som
overskridits. I regel har emellertid Gverskridandet redan uppmirksammats av
myndigheten och medgivande hirtill kan ha limnats av Kungl Maj:t.

Det ér givet att det manga ganger sker medelsdispositioner vars riktighet
kan ifragasittas utan att for den skull ett anslagsdverskridande uppkommer.
Det kan rora sig om utbetalningar som dr formellt felaktiga, t ex ddrfor att ett
avloningsavtal eller en statsbidragskungorelse feltolkats. Det kan ocksa rora
sig om rena felbokforingar som upptickts vid en avstimning. For granskning
av rikenskaperna ur dessa mera formella synpunkter finns den kamerala revi-
sionen inrattad.

Numera har en annan sida av revisionen trétt mera i forgrunden. Det giller
den s k sakrevisionen eller — som den numera kallas — forvaltningsrevisionen
som innefattar en kontroll av att statsverksamheten bedrivs pa ett i storsta
mojliga utstrickning effektivt sdtt. Manga ganger kan ju alla formella krav pa
riktigheten av en utbetalning vara uppfyllda utan att atgdarden darfor i och f6r
sig kan anses rationell. Aven ett underlatande att vidtaga en atgérd eller taga
ett nytt initiativ kan ju innebira en ekonomisk belastning for statsverket.
Genom forvaltningsrevisionen skall darfor revisionsorganet Gvervaka att en




40 KAPITEL 3

myndighets verksamhet dr anordnad pi ett sitt som i#r tillfredsstillande fran
allmédnna ekonomiska synpunkter.

En sammanfattning av riksrevisionsverkets nuvarande uppgifter ifriga om
revisionsverksamheten har intagits i ett av verket 1966 uppgjort forslag till
omorganisation av den statliga redovisnings- och revisionsverksamheten.! Av
denna sammanfattning kan inhidmtas att riksrevisionsverkets granskning av
myndigheternas rikenskaper f n forsiggar

»béde i direkt anslutning till rikenskapsmaterialet och obunden av detta och om-
fattar alla led fran siffergranskning, kontroll av fakturor ifriga om rabattering och
attester o s v till s k sakrevision.

Vad betriffar den av rikenskapsmaterialet obundna granskningen si ingir i
den bla &vervakning av att den statliga upphandlingsverksamheten bedrivs i s&
affarsmissiga former som mojligt. Sdlunda pagar en omfattande utredningsverk-

samhet inom upphandlingsomradet i syfte att forbilliga och rationalisera varu-
anskaffning m m.

Till samma grupp av uppgifter hor évervakningen av att staten far skiligt be-
talt for de prestationer den tillhandahaller, en mycket viktig angeligenhet for
verket. Denna taxegranskning har mast koncentreras till en grupp av ett 60-tal
myndigheter och i dessa fall resulterat i anpassning till det aktuella kostnads- och
1oneldaget . . .»

Principforslaget gar ut pad en uppdelning av revisionsverksamheten i en
decentraliserad intern revision och en huvudsakligen central forvaltningsrevi-
sion. Den interna revisionen avses omfatta bade sakrevision, inriktad pa upp-
handling och taxesittning, och kameral revision.

Uppgifterna for riksrevisionsverkets férvaltningsrevision avses vara att ut-
Gva »en kontinuerlig tillsyn Gver all fran ekonomisk synpunkt visentlig statlig
verksamhety.

! Principférslag betriffande omorganisation av den statliga redovisnings- och revisions-
verksambheten.




KAPITEL 4

Om begreppen effektivitet och produktivitet

Ordet effektivitet #r livligt forekommande i samhillsdebatten, nédstan ett hon-
norsord. Den exakta inneborden av uttrycket kan emellertid vara svarfingad.
I det allmédnna sprakbruket torde man med effektivitet ofta inte avse annat dn
nigot som ir ur ekonomisk synpunkt fordelaktigt eller Ionsamt. Den omfat-
tande vetenskapliga litteraturen pa detta omrade ger heller inte nigot svar
som utan vidare dr praktiskt tillimpbart inom offentlig verksamhet. Sdsom
framgar av direktiven for programbudgetutredningen ar syftet med dess arbete
ytterst att frimja effektiviteten i den statliga verksamheten. Hér skall ddrfor
till en borjan goras ett forsdk att nirmare belysa vilken innebdrd man kan ge
at termerna effektivitet och produktivitet i privat resp statlig verksamhet. Ut-
redningen Ar medveten om att andra definitioner dr tinkbara och gor heller
inte ansprdk pad att ha funnit en slutlig 16sning av denna svira begrepps-
bestimningsfraga. For den foljande diskussionen dr det dock visentligt att
klargora vad som i detta betinkande avses med begreppen effektivitet och
produktivitet.

Effektivitets- och produktivitetsbegreppen i foretagen

Inom enskild affirsverksamhet anviinds termen produktivitet vanligen som
ett uttryck for forhillandet mellan & ena sidan ett matt pa produktionens stor-
lek eller virde och 4 andra sidan ett métt pa uppoffringarna i form av insatta
produktionsresurser (produktivitet = output dividerad med input).

Produktivitet 4r saledes ett relativt begrepp och uttalanden om produktivi-
teten vid t ex en avdelning eller ett foretag gors alltid i form av jamforelser.
Jimforelsen kan avse enbart utvecklingen i tiden av produktiviteten vid en
avdelning (foretag) eller inbdrdes jimforelser av produktiviteten vid olika
avdelningar (foretag).

Lundberg! ger foljande definition av produktivitet: »en kvot mellan pro-
duktionsresultat och produktionsfaktorinsatser. Det dr friga om ett matt pa
utbyte av produktionsanstringningar . . .». Han anger ocksa att produktivitets-
begreppet kan hinfora sig till resultatet av en enstaka produktionsprocess, till
en avdelning av ett foretag, till ett helt foretag, till en niringsgren eller till hela
landets ekonomi.

Virderingen av produktionsresultatet resp produktionsfaktorinsatsen erbju-
der ofta problem vid produktivitetsjamforelser, nagot som utforligt diskuteras
av Lundberg. Svarigheterna blir storre ju fler slag av produkter som ingér och

1 Erik Lundberg, Produktivitet och réntabilitet, s. 50.
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ju mer varierad insatsen av produktionsfaktorer dr. I allminhet far priset tas
som gemensamt matt.

Ett vanligt uttryck for produktivitet 4r det som 4r begrinsat till att avse
arbetskraftens produktivitet. Ett sddant relationstal uttrycker forhallandet
mellan produktionens storlek och de arbetskraftsresurser som gatt at. Produk-
tionen kan dirvid uttryckas i t ex volymenheter eller antal och arbetskrafts-
atgéngen i tid, t ex mantimmar. Man erhdller di ett produktivitetsuttryck i
fysiska tal — produktion per arbetstimme — som #r rensat fran forindringar i
I6ner, priser och penningvirde.

Jamforelser som begrinsas till enbart arbetskraftens produktivitet ger emel-
lertid ingen vigledning for bedomning av ett foretags samlade ekonomiska
resultat, eftersom det inte avspeglar férindringar i kostnaderna for arbets-
kraften eller i anvindningen av andra resurser. Samma giller de produktivi-
tetsjimforelser som endast avser enstaka produktionsprocesser eller avdel-
ningar inom ett foretag. Sadana jamforelser kan inte belysa hur foretaget som
helhet utvecklas i forhallande till de mal man satt upp t ex ifriga om vinst-
utveckling eller marknadsandel. For foretaget mycket betydelsefulla forind-
ringar kan dérfor intriffa utan att de kommer till synes i sidana produktivi-
tetsmatt. Produktiviteten i tillverkningen kan t ex vara i stigande samtidigt
som forséljningen stagnerar pa grund av att produkterna inte lingre tilltalar
koparna. Lundberg séger om begrinsade produktivitetsuttryck att om man
jamfor produktionsresultatet med endast ett slag av produktionsfaktorinsatser,
t ex arbetar- eller ingenjorstimmar eller kapital, fir man »olika slag av *falska’
produktivitetsuttryck . . .».t

Lundberg 4r uppenbarligen kritisk mot sddana produktivitetsuttryck men
»antar att en foretagsledning med god kiinnedom om driftsforhallanden i ov-
rigt, bl a om gjorda maskininvesteringar, kan ha viss nytta av en *falsk’ produk-
tivitetsindex av detta slag; avvikelser i utvecklingen kan tolkas pa ett riktigt
sitt, samtidigt som den observerade utvecklingstakten ger vissa virdefulla
indicier pa hur foretag och avdelningar hushéllar med arbetskrafteny.2

Thorelli® varnar & sin sida fér produktivitetsjimforelser som ir begrinsade
pa outputsidan och alltsd bara giller enstaka avdelningar eller funktioner
inom ett foretag. Som exempel nédmns att en lagerminskning under vissa forut-
sdttningar kan oka produktiviteten pa tillverkningssidan medan samtidigt for-
siljningsavdelningens produktivitet kan sjunka pa grund av att varor inte all-
tid kommer att finnas i Jager for snabb leverans. »Om uppmirksamheten allt-
for snévt begrénsas till forsok att hoja produktiviteten vid ldgre nivder eller
tolererade funktioner I5per man alltsd risken av suboptimering.» Atgirder
for att 6ka produktiviteten inom en del av en organisation bor dirfor 6ver-
vigas »med klar blick pa de bieffekter de kan beréknas fa for produktiviteten
i Ovriga delar liksom i organisationen i dess helhet . . .».

! Lundberg s 51.
2 Lundberg s 73.

® Hans Thorelli, Produktivitet — 15sliga tankar om 16sligt begrepp, Affirsekonomi 7/1960
s 855.
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Som synonym till produktivitet anvénds ibland uttrycket effektivitet (Lund-
berg?). I andra sammanhang forekommer effektivitet som ett i forhallande till
produktivitet Gverordnat begrepp som skall ge ett samlat uttryck for hela fore-
tagets duglighet i olika avseenden.

Hos Ruist? aterfinns ordet »produktionseffektivitety» som uttryck for hur
vdl de producerande avdelningarna i ett foretag uppfyllt mélsdttningen »att
producera av foretagsledningen eller forsiljningsavdelningen bestimda kvan-
titeter av olika varor med given kvalitet till ligsta mojliga kostnad». Ruists
kommentar till begreppet produktivitet antyder emellertid ingen principiell
skillnad mellan produktionseffektivitet och produktivitet. »Det bor emellertid
papekas att produktivitetsmattet sadant det i allméinhet definieras — produk-
tion per arbetstimme — utgor det inverterade virdet av det i denna bok an-
vinda begreppet arbetsatgang per producerad enhet.»?

Chester Barnard har i The Functions of the Executive* framhallit att ett
avgorande test pa foretagets effektivitet ar om det pa lingre sikt Overlever i
konkurrensen. Denna tumregel innebér en hidnvisning till marknadens funk-
tionssitt som tidnkes innebdra att det sker en successiv utgallring av foretag
som drivs pa ett sidant sitt att de inte ger tillfredsstdllande avkastning pa
insatt kapital. Eftersom ett primart mal for varje affdrsdrivande foretag dr att
ge Overskott kan dédrfor vinstutvecklingen over en lingre period vara ett ut-
tryck for hur effektiviteten utvecklats.

Simon® talar ocksa om effektivitetsbedomning i affarsdrivande foretag med
utgangspunkt fran vinstmaélet. Bl a framhalls att »the simplicity of the effi-
ciency criterion in commercial organizations is due in large part to the fact
that money provides a common denominator for the measurement of both
output and income and permits them to be directly compared».

Som en kontrast till detta betraktelsesitt som giller foretag som drivs efter
vinstmaximeringsprincipen kan nimnas det exempel som foretagen i Sovjet
erbjuder. Deras uppgift dr att genomfora de planer som faststills av hogre
statliga organ. Det priméra malet dr att — med utgangspunkt frin ett system
med fasta priser — uppfylla och Overtriaffa produktionsplanen. I stillet for
vinstmaximering dr alltsd produktionsmaximering ett huvudmal.® Den beddm-
ning som sker av effektiviteten i sadana foretag bor erbjuda atminstone vissa
moijligheter att dra paralleller med myndigheter. Kontroll av sovjetforetagens
resultat i forhallande till planerna far ersitta vinstkriteriet. Det forutsitter en
mycket detaljerad planering som faststiller forutsittningarna for foretagens
handlande i alla visentliga avseenden. Planen specificerar saledes sidana fak-
torer som arbetsstyrkans storlek och dess 16ner, materialtilldelning av olika
slag, kostnadsbudgeten etc. Det ligger i all planerings natur att utfallet kom-

1 Lundberg, s 31.

? Erik Ruist, Industriforetagets produktionseffektivitet, s 14.
3 Ruist, s 26.

4 Chester I. Barnard, The Functions of the Executive.

5 Herbert A. Simon, Administrative Behavior, s 173.

¢ Edward Ames, Soviet Economic Processes, s 50 ff: The economic theory of output-
maximizing enterprises.
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mer att avvika frdn de uppgjorda planerna pa olika sitt och i varierande grad.
Men ju mer detaljerad planeringen &r, desto svarare blir det ocksi att fa ett
samlat begrepp om inneborden av de olika avvikelser som skett. Nagon enkel
indikator pa foretagens effektivitet finns inte i detta system.! — Campbell
har papekat? att denna typ av effektivitetskontroll leder till att det forr eller
senare utbildas en sorts prioritetsskala som végleder de centrala kontrollan-
terna ndr de vdrderar hur foretagen uppfylit planerna. Vissa beteenden eller
resultat far alltsd »hogre podng» dn andra. Och nir foretagsledarna vil ldrt
sig vilka slag av maluppfyllelse som virderas hogst pa denna virdeskala
kommer de att redan i sina beslut bygga in ett hdnsynstagande hirtill. Det
finns alltsd risk for att sjdlva effektivitetskontrollen kan framkalla ineffek-
tivitet, om den utformas pa ett olimpligt siitt.

Sammanfattning

Négon verklig enhetlighet i anvindningen av begreppen produktivitet och
effektivitet i foretagen syns inte foreligga. Mojligen kan man spara en tendens
till att anvinda effektivitet som ett i forhallande till produktivitet verordnat
begrepp — produktivitetsjimforelser skulle da endast gilla enstaka produk-
tionsresursers produktivitet, vanligen arbetskraftens, medan en effektivitets-
jamforelse inbegriper alla eller flertalet forbrukade resurser. Ett annat uttryck
for samma tendens skulle vara att se vinstutvecklingen under en lingre tid
som mitare av effektivitetsforandringar medan produktiviteten skulle avse
jamforelser av output/input inom avgrinsade delar av foretaget.

Effektivitets- och produktivitetsbegreppen i offentlig forvaltning

Figur 4: 1 utgér en illustration till den féljande analysen av begreppen pro-
duktivitet och effektivitet i den mening utredningen avser att anvinda dem pa
en statlig myndighets verksamhet. Figuren beskriver en myndighets verksam-
het som en produktionsprocess, i analogi med industriféretagets, dir de in-
satta resurserna (arbetskraft, maskiner etc) omvandlas till varor eller tjdnster
(prestationer).

En offentlig forvaltnings produktionsresultat betecknas i fortsittningen
»prestationer», oavsett om varor eller tjinster avses. Utredningen har funnit
detta uttryck bist motsvara det allménna sprakbruket nir det giller ett pro-
duktionsresultat som bestar av tjinster. Eftersom statsforvaltningen till dver-
vigande del tillhandahaller tjdnster ligger foljaktligen »prestationer» ndrmare
till hands for att beteckna output dn vad »produkter» skulle gora.

En myndighets produktivitet. Definition

Det produktivitetsbegrepp som enligt ovan dr vanligt inom foretagen kan
enligt utredningens mening Gverforas ocksa till statsforvaltningen. Med pro-

1 P4 senaste tid synes ha skett en forskjutning i den mélsittning som uppstélls for foreta-
gen. I enlighet med den nya politik som grundas pd av professor Liberman m. fl. utvecklade

idéer, anses ett visst matt av »vinsttdnkande» vara pa vig att inforas i effektivitetsframjande
syfte.

2 Robert W Campbell, Soviet Economic Power, s 129,
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duktivitet avses alltsd forhallandet mellan prestationer och uppoffringar inom
en myndighet eller en del dédrav, d v s produktiviteten utgér kvoten mellan ett
matt pA miangden utférda prestationer och ett matt pd anviinda produktions-
resurser (output dividerad med input).

Att mita produktiviteten

Vid mitning av produktiviteten kan prestationerna anges antingen i fysiska
métt sisom antal, volym och vikt, eller i monetira termer, sisom t ex forsilj-
ningsvirde. De anvinda produktionsresurserna, uppoffringarna, kan likaledes
anges antingen i fysiska matt sdsom arbetstid och maskintimmar eller i mone-
tira termer i form av kostnader. En nirmare beskrivning hiirav dterkommer i
kapitel 9.

Att mita produktiviteten innebir att man beskriver ekonomin i verksam-
heten genom att stdlla produktionens storlek mot dess kostnader (eller annat
uttryck for uppoffringarna) utan hénsyn till de framstillda prestationernas
nytta eller »virde». Man utgér saledes fran att de framstillda prestationerna
ar de som forvintas av myndigheten (att produktvalet dr riktigt). Likasa att
det &r efterstrivansvirt att ta fram dem till ligsta méjliga kostnad eller, alter-
nativt, att inom given kostnadsram astadkomma stdrsta mojliga produktion.
Att sé inte alltid behover vara fallet skall nirmare behandlas nedan i samband
med effektivitetsbegreppet.

Olika slag av produktivitetsuttryck kan beriknas for olika indamal. Det
kan gilla arbetskraftens produktivitet, produktiviteten for ett ansvarsomrade
inom en myndighet, fér framstillningen av viss prestationstyp (slutprestation
eller delprestation) eller produktiviteten fér myndigheten som helhet.

Som regel framstiller varje myndighet en rad olika prestationer som inte
kan summeras med varandra i fysiska termer och som heller inte har nigot
forsiljningsvirde. Om man vill beskriva den totala produktiviteten for myn-
digheten tvingas man da att med konstlade medel gora ett sammanvigt matt
av de olika prestationerna. Det torde ofta vara mojligt att géra en sidan sam-
manvigning (jfr de forsok som gjorts i USA och som beskrivits i den av Bureau
of the Budget utgivna Measuring Productivity of Federal Government Or-
ganizations) men det dr relativt svart att tolka innebdrden av de férindringar
som avspeglas i ett sddant totalt produktivitetsmatt. Dérigenom begrinsas dess
anviandbarhet.

Det mest anvindbara och tillforlitliga uttrycket for produktivitet torde man
fa d& man berdknar den for en viss del av en myndighet, dir relativt enhetliga
prestationer kan stillas mot kostnaden for samtliga inblandade produktions-
resurser. For speciella dndamal kan det emellertid ocksd vara av virde att visa
fram produktivitetsuttryck for enstaka produktionsresurser, frimst arbetskraft
och kapital uttryckta i arbetstimmar, maskintimmar m m. Genom en sidan
uppdelning pa delproduktiviteter kan mojligheterna oka att studera den effekt
som rationaliseringar eller forindringar i resursinsatserna kan ha gett upp-
hov till.
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Virdet av en myndighets prestationer

For de produkter som ett foretag avsitter pa marknaden stills sillan nagot
krav pd att deras indamalsenlighet skall kunna pavisas. Virdet av produkten
dr dokumenterat i och med att den svarar mot efterfrigan pa marknaden och
finner avsittning till ett pris som dr godtagbart for bade producent och kon-
sument. Att en produkt leder till skadliga verkningar (t ex cigarretter) eller ger
upphov till kostnader som drabbar nigon annan in producent/konsument
(t ex engdngsglas) behover endast beaktas om det kan tinkas fi aterverk-
ningar pa det egna foretaget. Sidana s k external effects ir faktorer som ligger
utanfor bedomningen av foretagets produktivitet/effektivitet i foretagsekono-
misk bemirkelse.

Annorlunda ligger det till med de nyttigheter som frambringas i en offentlig
myndighet och som inte siljs pd marknaden. Skillnader i forhallande till ett
affdrsforetag foreligger ifrdga om sdvil verksamhetens syfte som kostnads-
begreppet.

Det ingir i myndighetens uppgifter att tillhandahilla medborgarna vissa
typer av prestationer — i regel utan kostnad for mottagaren — under de forut-
sdttningar som ndrmare anges i de forfattningar som reglerar myndighetens
verksamhet. Man kan i sddana fall inte fi en uppfattning om hur tjinsterna
vérderas av kunderna/allminheten genom att studera hur efterfragan utveck-
las och hur den tillfredsstills. Det skulle di ha behovts ett »pris» som ut-
tryckte virdet av samhillsnyttan.

I den ekonomiska tcorin har betydande uppmirksamhet gnats fragan hur
man skulle kunna formulera malen och mita graden av maluppfyllelse i en
statlig verksamhet pa ett sadant sitt att man fick ett uttryck for virdet av
tjansterna. Om man hade sidana virden skulle det skapa okade moijligheter
att budgetera for att na ett visst resultat eller en efterstrivad effektivitetsniva.
Med hjilp av marginalnytteteorin har man forsokt finna en princip for hur
statens resurser skulle férdelas pa olika omraden for att uppnd maximal nytta
av statsverksamheten som totalitet. Pigou har i en ofta citerad formulering i
A Study in Public Finance uttryckt problemet s hir: I valet mellan slagskepp
och socialvard skall utgifterna fordelas s att den sista kronan som offras pa
vart och ett av dessa dndamal ger samma nytta i utbyte.

Marginalnytteresonemang av denna typ kan i princip skonjas bakom de val
som den enskilde individen gér. Han kan viga sina inkép mot uppoffringarna
pa ett sidant sitt att resultatet blir storsta samlade nytta enligt hans egen vir-
dering. Det dr emellertid av flera skil svart att dverfora denna teori till den
offentliga hushallningen, bl a dirfor att de offentliga myndigheternas tjinster
inte kan virderas i nytta och jimforas efter en enhetlig virdeskala. En annan
svarighet dr att de stora besluten som fattas av riksdagen ifriga om »slagskepp
eller socialvard» i allménhet innefattar s& komplicerade sammanhang att det
inte star i minsklig formaga att vid beslutstillfillet verblicka vilka langsiktiga
konsekvenser valet av utgifter far for den efterstrivade »nyttan». Trots att
dessa fragor linge diskuterats inom nationalekonomin #r det antydda jimfor-
barhetsproblemet fortfarande lika olost. Det dr inte mojligt att pa objektiva
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grunder avgora varen insatt krona presterar den storsta nyttan. Men dven om
vetenskapen inte gitt nagon 16sning pa dessa fragor méste de dock stindigt
avgoras i praktiker, Det sker genom att de Sverfors till det politiska féltet.
Genom budgetproc:ssen sker en fordelning av resurser till olika statliga verk-
samhetsomraden p: grundval av den politiska férsamlingens — och den dar-
med samspelande administrationens — allménna forestillning om hur sam-
hillsnyttan bist tilllodoses. Man skulle ddrmed kunna siga att den resursfor-
delning som sker i politisk vig i princip utgdr ett forsok att tillimpa mar-
ginalnytteteorin i praktiken.

De statliga myndighete-nas mal

En statlig myndighst utfr prestationer som dr avsedda att fylla vissa mal f6r
den samhilleliga verksamheten. Uppgifterna anges i den instruktion som gél-
ler for myndigheten. Malangivelsen i instruktionen syftar till att vara ett rikt-
miirke for ldngre tid och dr dirfor allmént hallen. Vid sidan av instruktionen
kan mél for myndigheten ocksa ha angetts i andra uttalanden av Kungl Maj:t
eller riksdagen, t ex i samband med myndighetens inrittande eller omorga-
nisation eller vid beviljande av anslag till verksamheten. I regel r det da fraga
om en precisering &v de instruktionsenliga uppgifterna.

En myndighet kin ha flera olika mél for sin verksamhet. De kan gripa in i
varandra pa ett sadant sitt att man inte klart kan urskilja vilket som &r det
dverordnande malet. Det kan ocksa vara likvirdiga mal. Kriminalvarden skall
salunda inte bara omh#inderta de domda for forvaring under den tid som anges
i domen utan dven forsoka ateranpassa dem. Forvaringen skall ske alldeles
oberoende av om den leder till ateranpassning eller inte. Det &r alltsd sido-
ordnade mal.

Institutet for arbetsmarknadsfrigor skall enligt sin instruktion ha till upp-
gift »att anordna och medverka i utbildning i arbetsmarknadsfragor, driva och
frimja arbetsmarknadsforskning samt verka for samordning av sidan utbild-
ning och forsknings. Som en sirskild specifikation till dessa mal anges i in-
struktionen att institutet skall verka for att hogre utbildning i arbetsmarknads-
fragor anordnas bl a for personal hos myndigheter pa arbetsmarknadens om-
rade.

Nir en myndighet har flera olika mél ir de ofta ocksa relaterade till olika
intressen eller intressentgrupper som berdrs av myndighetens verksamhet.

En statlig myndighet drivs inte i vinstsyfte — om dirmed avses att huvud-
malet dr att intjina storsta mojliga Sverskott pa insatt kapital. Aven i de fall
myndigheten forsiljer produkter under affirsmissiga former och arbetar un-
der kravet att dess priser skall ge full tickning for samtliga kostnader upp-
ratthalls verksamheten for att tillgodose andra maél én det rent ekonomiska.
Diremot kan ett sidant villkor betraktas som ett delmal for myndigheten.

Ett typiskt drag i malsittningen for manga statliga myndigheter &r i stillet
att de inte endast &lagts att utféra bestimda prestationer utan att det ocksd
forvintas att dessa prestationer skall leda till onskade effekter i vissa avseen-



OM BEGREPPEN EFFEKTIVITET OCH PRODUKTIVITET 49

den. Dessa effekter har i figur 4: 1 betecknats som det egentliga resultatet av
en myndighets verksamhet.

Steget frin de konkreta prestationerna till deras slutliga effekt kan vara
langt och sambandet #r ofta diffust. Ett exempel hirpéd erbjuder undervis-
ningsomradet, didr de patagliga prestationerna dr meddelad undervisning av
visst slag at ett antal elever. Den efterstrivade effekten av undervisningen i
betydelsen formaga att utnyttja kunskaperna visar sig forst lingt senare.

Ett annat exempel kan héimtas fran arbetsmarknadsverket, vars prestationer
ar medverkan i arbetsplaceringar, meddelad yrkesvigledning m m. Det resul-
tat som forvintas dr forst och frimst »full, produktiv och fritt vald sysselsitt-
ning» i sivil samhillets som den enskildes intresse. Dessutom skall atgéirderna
medverka till att »frimja ekonomisk tillvixt i samhillet och bidra till en dnda-
mélsenlig utveckling av niringslivets struktur».! Effekter av det slag som hir
exemplifierats ir sjdlvfallet ytterst svara att observera och kartldgga.

I andra fall kan prestationernas effekter vara av mindre betydelse i forhal-
lande till prestationerna som sédana eller de kan praktiskt taget helt ligga
utanfor myndighetens ansvar, t ex patentverkets handldggning av namniren-
den. I sddana fall blir myndighetens mal mera entydigt och kan preciseras till
utférandet av bestimda prestationer. Dirmed tkar ocksd mojligheterna att
fastsla i vilken grad myndigheten verkligen uppfyllt malsittningen.

En myndighets effektivitet. Definition

Som ovan angetts anvinder utredningen produktivitetsbegreppet inom statlig
forvaltning for att beteckna kvoten mellan prestationsmingd och forbrukade
resurser. Produktivitetsanalyser kan goras lika vil inom statliga myndigheter
som inom foretag. I méanga fall blir det dock otillriickligt att stélla kostnaderna
mot myndighetens prestationer som sddana, nimligen da det &r prestationer-
nas effekter som ér av helt dominerande intresse. Man har dirfor ofta behov
av att vid studier av den statliga forvaltningens ekonomi kunna gora jaimforel-
ser i bida de nimnda avseendena. Utredningen ansluter sig sdlunda till den
anvindning av effektivitetsbegreppet som innebir att effektivitet dr ett mer
omfattande begrepp #n produktivitet och syftar till att beteckna relationen
mellan & ena sidan en myndighets resultat — graden av maluppfyllelse — och
4 andra sidan uppoffringarna (kostnaderna) for att ni detta resultat. Effek-
tiviteten dr alltsi ett uttryck for »the level of result relative to the costs in-
curred».® Det dr f6r Ovrigt samma innebdrd som éterfinns redan i Ridley och
Simons arbete om prestationsmétning inom det kommunala omrédet frin
1930-talet? och hos Goldberg: »effektivitetsmitning eller -bedomning, genom
vigning av prestation mot insats, under beaktande av malgraden».4

Aven om malet for en myndighet inte kan nirmare preciseras dr det dock

1 Prop nr 52/1966, s. 1.
* Simon, Smithburg & Thomson, Public Administration, s 494.
# C. E. Ridley och H. A. Simon, Measuring Municipal Activities, kap 1.
¢ Walter Goldberg, Planerings- och kontrolltal, s 39.
4—714506
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mot den bakgrunden man har att bedoma dess effektivitet. Maluppfyllelsen #r
ett uttryck for den samhillsnytta som en myndighets prestationer lett till. T
den man man kan bestimma denna samhillsnytta blir saledes, liksom vid ett
affdrsforetag, effektiviteten ett uttryck for »ett 6verskott» utover uppoffring-
arna. For att studera effektivitetsutvecklingen har man alltsd att f6rsoka bilda
sig en uppfattning om relationen maluppfyllelse/kostnader vid olika tidpunkter.

Nér mélen for myndighetens verksamhet #r flera och komplexa 4r det sjilv-
fallet omajligt att fa ett entydigt uttryck for effektiviteten. En framkomlig vig
kan da vara att forsoka analysera effektiviteten fran olika hall. Om mélen ir
relaterade till myndighetens verksamhetsgrenar kan man stilla maluppfyllelse
mot uppoffringar pd vart och ett av dessa omraden. Om det 4 andra sidan &r
mojligt att relatera malen till de olika intressen eller intressenter som skall till-
godoses kan man betrakta resultatet med utgingspunkt fran i vilken grad man
lyckats uppfylla malen for vart och ett av dessa. I stillet for ett enda uttryck
for myndighetens effektivitet fir man i sddana fall flera olika effektiviteter
inom myndigheten som speglar méluppfyllelsen for de olika intressen som
ingar i malsortimentet.

En sddan syn pa effektivitetsbegreppet — med nyansering i forhallande till
olika mal — torde bli nodvindig vid de flesta myndigheter om talet om effek-
tivitet skall fa nagot praktiskt innehall.

Med effektivitet i statlig verksamhet menar siledes utredningen i detta
betéinkande forhallandet mellan & ena sidan de effekter eller resultat en myn-
dighet uppnatt med sina prestationer (méluppfyllelse) och 4 andra sidan upp-
offringarna (kostnader) for verksamheten. En effektivitetsjimforelse kan avse
antingen malet for hela myndighetens verksamhet eller de sirskilda delmal
som kan urskiljas.

Att bedoma en myndighets effektivitet

I jimforelse med effektivitetsbegreppet inom foretagen giller sjilvfallet att
overlevandekriteriet inte &r tillimpbart nir det giller en offentlig myndighet.
Malet for en myndighets verksamhet #r visserligen inte helt visensskilt fran
foretagets vinstsyfte — den skall frambringa ett resultat av virden som, si
mycket som mdjligt, Gverstiger virdet av de insatta resurserna — men det 4r
dock uppenbart att de ekonomiskt métbara virdena inte 4r ensamt avgrande
for effektiviteten. Anledningen till att en verksamhet bedrivs i offentlig regi
dr ju tvdrtom ofta just att man velat garantera dess fortbestind oberoende av
det utslag som marknaden skulle ge.

Med programbudgetutredningens definition av begreppet effektivitet — gra-
den av méluppfyllelse i forhallande till uppoffringarna — siger det sig sjilvt
att nir mdlen for en myndighet endast uttrycks i allménna ordalag 4r det inte
mojligt att fa ett exakt uttryck for effektiviteten. Nagon miitning kan da inte
ske. Det maste bli friga om en fri bedémning. Aven om en sddan bedomning
alltid maste innehélla ett subjektivt element kan den givetvis grunda sig pa ett
storre eller mindre antal objektiva kriterier. Malet fér en myndighet kan i
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vissa avseenden ha preciserats och ddrmed okar forutsittningarna for att
kunna ange graden av maluppfyllelse. Ett sadant delmal som att myndigheten
med hjilp av sina taxeinkomster skall uppna full kostnadstickning for verk-
samheten kan givetvis miitas. Precisionen vid formuleringen av mélen for stat-
lig verksamhet ir siledes av avgdrande betydelse for mojligheterna att be-
doma effektiviteten.

Svarigheten att virdera en offentlig myndighets resultat och konkret mita
effektiviteten kan illustreras fran en annan utgdngspunkt av féljande exempel.
Det ir himtat ur Burkheads Government Budgeting.! Antag att stadsfullmék-
tige limnar en klumpsumma av 1 milj kr i anslag till driften av stadsbibliote-
ket. Antag ocksa att bibliotekarien har fria héinder att disponera anslaget som
han finner bist. Han koper inga nya bocker utan viljer att ligga ner hela mil-
jonen pa att popularisera biblioteket, gora lokalerna trivsamma, propagera for
lisning. Antag att han lyckas si vil med denna giv att allménhetens krav pa
bibliotekets tjinster stiger sa kraftigt att fullmiiktige nista ar far ansla ett &n
hogre belopp. Var det effektivt handlat? Det stimmer med malsittningen for
biblioteksverksamheten att hoja den allminna bildningsnivan. Mer tid dgnades
at lisning i staden, mindre at andra sysselsittningar. Dirmed minskades kan-
ske alkoholkonsumtionen med pafoljd att anspriken pa polisbevakning och
andra foljdutgifter sjonk. A andra sidan forsimrades kanske den ekonomiska
l6nsamheten for statsunderstodda teatrar ytterligare, vilket medférde Gkade
bidragskrav. I detta fall uppnadde alltsd biblioteket for sin del ett forbittrat
resultat och hojd effektivitet, medan de sekundira verkningarna pd Ovriga
samhillsaktiviteter ar mer eller mindre omojliga att faststilla.

Exemplet erinrar bade om malsittningens betydelse for bedomningen av
effektiviteten och om myndighetens mojlighet att genom egna dtgdrder skapa
en ny situation. Det #r alltsa inte bara det politiska beslutet utan ocksa myn-
digheten som kan skapa okad eller minskad efterfrigan. Den kan gora det
nddvindigt att ansli ytterligare medel till verksamheten ifrdga. Atgirderna
kan ocksd fa foljdverkningar pa andra samhillsomraden. Néagot pa forhand
fixerat slutmal finns inte utan de offentliga aktiviteterna vixer fram i takt —
eller ibland otakt — med de atgirder som vidtas av andra offentliga eller
enskilda organ. I detta fall hade bibliotekarien stor handlingsfrihet och begag-
nade den till att genom marknadsféring av bibliotekstjansterna dka output.
Resultatet hade blivit ett annat om stadsfullmiktige noga fixerat dispositionen
av anslaget eller pa annat sitt begagnat sin makt att styra verksamheten. Sam-
spelet mellan den utgiftsbeslutande instansen och forvaltningsmyndigheten be-
stimmer i hog grad effektiviteten men ingendera kan med sékerhet dverblicka
konsekvenserna ur hela samhillets synpunkt.

Inom statlig verksamhet foreligger en institutionellt betingad press uppat pa
kostnadssidan. Det sammanhinger bl a med att myndigheternas naturliga
ambitioner att astadkomma utveckling inom sina verksamhetsomraden inte
halls tillbaka av nagot »kopmotstand» eller nigon annan automatiskt verkande
motkraft. Det dr mojligheten att utverka anslag for verksamheten som sitter

1 Jesse Burkhead, Goverment Budgeting, s 47
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gransen. Myndigheterna torde i regel ocksa uppleva anslagen som otillrickliga
i forhallande till den verksamhet man skulle vilja bedriva och bedémer ange-
ligen. Inom ramen fér sina uppgifter fir myndigheten salunda stindigt gora
prioriteringar mellan olika behov. Bakom varje sidan prioritering ligger en —
medveten eller omedveten — effektivitetsbedomning i den mening utredningen
enligt ovan anvinder termen. Det &r frimst for att underbygga detta val mel-
lan olika handlingsalternativ som det foreligger ett behov av att utveckla ruti-
ner for beslutsfattandet inom myndigheten som framtvingar ekonomiska be-
domningar. Det innebér att man méste ta stdndpunkt till hur man till Figsta
mdjliga kostnad uppnar olika resultat, sivil inom olika grenar av den redan
bedrivna verksamheten som i planerade alternativ.

Utredningen har ovan konstaterat att det ir mycket svart att gora direkta
métningar av effektiviteten i statlig verksamhet. Karaktiren av verksamhetens
mal gor att det maste bli friga om beddmningar av effektiviteten. De forslag
som framliggs i det f6ljande betriffande budgetering, kostnadsredovisning och
prestationsredovisning har alla som yttersta syfte att 6ka mojligheterna att
gora sddana effektivitetsbeddmningar inom statlig verksamhet. Enligt utred-
ningens mening 4r det viktigaste emellertid inte graden av exakthet i de an-
vdnda metoderna utan att medvetna dverviganden av denna art 6ver huvud
taget kommer till 6kad anvindning inom statsverksamheten. For att de resur-
ser staten tar i ansprdk skall komma till bdsta mojliga anvindning #r det
nodvindigt att man inom alla myndigheter utvecklar vanan att vilja hand-
lingsalternativ pa grundval av effektivitetsbedomningar dir férvintad mal-
uppfyllelse vigs mot kostnaden.

Insamlandet av statistik om kostnader och prestationer och annat analys-
underlag utgor i sig sjilv inte ndgon kostnadskontroll och leder inte till nagon
automatisk effektivitetsokning.! Det avgorande ir de itgirder som ledningen
vidtar for att begrinsa kostnaderna eller Gka resultatet.

Avgrinsningen av kostnadsbegreppet

Det har ovan framhallits att myndigheterna i sitt ekonomiska handlande inte
kan ta hinsyn till enbart kostnaderna for den egna verksamheten. I viss ut-
strickning méste de ocksa beakta de kostnadskonsekvenser som kan upptrida
pé andra héll i samhillet som en f5ljd av deras atgirder. Vid beddmning av
en myndighets effektivitet dr det ocksa i princip den totala samhillskostnaden
som bor betraktas som uppoffringen for att nA myndighetens mal. Det ir emel-
lertid ur bade teoretiska och praktiska synpunkter svart att dra en griins som
markerar hur langt man bor g for att ta med alla samhillskostnader som
direkt eller indirekt orsakas av den ifrAgavarande verksamheten. I varje fall
kan det ¢j bli fraga om att ta med dem i myndighetens I6pande redovisning.

Figur 4: 2 illustrerar vilka olika typer av kostnader som kan betraktas som
uppoffringar f6r en myndighets verksamhet.

Figuren visar de olika grader av fullstindighet som kan tinkas tillimpas
vid redovisningen av de ekonomiska konsekvenser som en offentlig verksam-

! Andrew Stedry, Budget Control and Cost Behavior.
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het medf6r. For nirvarande har vi en kassamissig redovisning av myndig-
heternas inkomster och utgifter. Till detta bor ldggas 6vriga kostnader som
uppkommer i myndigheien for dess verksambhet, dédribland t ex kostnaderna
for personalens pensionering, lokalhyror och avskrivningar. En sidan av-
griansning Overensstimmer narmast med det foretagsekonomiska kostnads-
begreppet. Utredningen anvinder sig hdrav, da det giller att finna ett ut-
tryck for produktiviteten i verksamheten. Den l0pande redovisningen ir
ocksa begransad till dessa kostnader och intédkter.

Vid bedomning av effektiviteten finns det ofta anledning att begagna ett vid-
striacktare kostnads-/intdktsbegrepp. Det antyds genom den yttersta ramen i
figur 4: 2. Héri innesluts sadana kostnader och intékter som till f6ljd av myn-
dighetens verksamhet uppkommit inom andra sektorer (external effects). Sa-
dana konsekvenser bor i vissa sammanhang kunna kalkylmissigt beaktas vid
bedomning av effektiviteten i en verksamhet. Vid uppgorande av strategin for
en myndighet dr det en sjélvfallen faktor att ta hinsyn till. Trots att dessa
samhillskostnader/intdkter inte &r med i den 16pande redovisningen bor de
saledes sa langt det dr mojligt beaktas vid avvigningen mellan alternativa
handlingsprogram.

Som ett exempel pa de slag av Overviganden som hir avses kan ndmnas
den trénings- och utbildningsverksamhet f6r omskolning av arbetskraft som
bedrivs vid vissa s k arbetsvardsverkstider. Kostnaderna f6r denna verksam-
het bestrids av arbetsmarknadsstyrelsen samt kommuner och landsting. De
kostnader som redovisas vid AMS ir silunda endast en del av de totala kost-
naderna for verksamheten. For att fa ett uttryck for produktiviteten i denna
utbildningsverksamhet bor sjilvfallet prestationerna (den utbildning som lim-
nats) stillas mot hela kostnaden for de resurser som utnyttjas vid skolorna,
oberoende av genom vilka anslag de finansieras. Vill man direfter ga ett steg
lingre och bedoma effektiviteten av verksamheten kommer ytterligare faktorer
in i bilden. P4 malsidan blir det da fraga om i vad man omskolningen lyckats
fylla uppgiften att ge deltagarna en ny meningsfull sysselsittning. P4 kostnads-
sidan kan det finnas anledning att ta hinsyn till t ex det produktionsbortfall
som kursdeltagandet kan innebidra. Vid kalkyler av detta slag 4r som ndmnts
osikerheten stor om vilka poster som bor tas med i berdkningen, men om man
vid olika jimforelsetillfdllen tillimpar samma principer kan de énda ofta ge
en allmén vigledning.

Det foljer av vad utredningen ovan sagt att effektiviteten i en offentlig verk-
samhet kan bedémas med resp utan hinsyn tagen till dessa external effects.
Vilken av metoderna som anvindes far bero pa omstindigheterna, d v s i
forsta hand vad kalkylen skall fylla for funktion. Generellt vill utredningen
framhilla att man pd myndighetsplanet mera sillan torde ha anledning att
arbeta med det vidstricktare kostnadsbegreppet, som innebir att kalkylen
maste bli timligen diffus. Det dr saledes framst vid mera Gversiktliga bedom-
ningar pé hogre niva som det finns anledning att forsoka fullstindiga kalkylen
i detta avseende. Svarigheten att gora sikra kalkyler medfor dock att de alltid
maste anvandas med stor forsiktighet.
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Innebdrden av programbudgetering och dess tillimpning i USA

Programbudgeteringen #r en form av budgetering som vixt fram under se-
nare &r, framfor allt i USA. Utvecklingsfronten representeras dér av det
»Planning-Programming-Budgeting»-(PPB-)system, som for nérvarande &r
under genomférande inom den federala forvaltningen. For arbete med ut-
veckling av budgeteringssystem foér den svenska statsférvaltningen kan de
amerikanska erfarenheterna ha stort intresse. Dessa maste dock beddmas
mot bakgrund av ett politiskt och administrativt system, som kraftigt avviker
fran det svenska. Bl a ma framhéllas kongressens betydande inflytande pa
forvaltningen och sammanférandet av stora forvaltningssektorer till departe-
ment.

I detta kapitel redovisas ndgra huvuddrag av den amerikanska utvecklingen
pé den offentliga budgeteringens omrade. Sirskilt betonas PPB-systemets
framvixt och utformning i den federala forvaltningen, vilken numera hunnit
ldngst p4 omrédet. Stater och kommuner ar for ndrvarande klart i efterhand
och utvecklingsarbetet inom dessa sektorer praglas i huvudsak av imitation.
Denna bild kan dock #ndras pa négra ars sikt, sdrskilt som det pa ett forbe-
redande idéstadium nu finns négra l6ftesrika, avancerade projekt for bland
annat enstaka stidder och for institutioner sasom universitet.

Budgeteringsutvecklingen har forsiggatt i tva former, ndmligen som litte-
raturdiskussion och som fordndringar av praxis. Mellan dem finns starka
kopplingar. Den principiellt inriktade litteraturen &r ndmligen mycket knapp.
Denna utgors istillet av inldgg i en tidvis rétt skarp debatt om foreslagna
budgetreformer och av erfarenhetsrapporter fran deltagare i eller observatorer
av pagdende reformarbete.

I den aktuella diskussionen om budgetering, liksom vid deklarationer om
avsikter med fordndringar av budgeteringen, har i stor utstrdckning anvénts
vaga begrepp, vars innebord dessutom skiftar fran person till person och fran
tidpunkt till tidpunkt. Detta giller dven centrala begrepp sadsom budgetering,
budget och programbudgetering. For att kunna genomfora en nagorlunda
preciserad beskrivning och analys av budgeteringsutvecklingen maste begrep-
pen preciseras. Det kan endast ske genom direkt anknytning till en bestdimd
referensram eller modell. Det finns inte nagon sjdlvklar och gemensam refe-
rensram och det dr darfor nodvindigt att bygga upp en sadan.

Den utveckling av budgeteringen, som hir skall behandlas, kan grovt upp-
delas i tre skeden. Vedertagna beteckningar saknas, men efter nagra visentliga
egenskaper hos budgeteringssystemet kan de mahidnda karakteriseras som
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1. Objektbudgetskedet

2. Performancebudgetskedet och

3. Programbudgetskedet.

Hela tiden dr det friga om en budgetering for en »foretags»-ledning
(management), men fran skede till skede kan man félja en forskjutning i
betraktelsesitt, som for till ett allt vidare perspektiv och en hogre grad av
ambition. Utvecklingen innebir inte att man sldppt nigra av de gamla upp-
gifterna f0r budgeteringen men man har byggt ut den och gjort visentliga till-
lagg. Detta har medfort en fordndrad betoning av budgeteringssystemets olika
delar och en direkt forindring av budgeteringssystemets utformning.

Utvecklingen #ger som ndmnts rum bade i budgeteringspraxis och i dis-
kussionen av denna. En diskussion, som giller féréndringar (»reformer») av
praxis foregar, naturligt nog, 4tminstone delvis foréindringarna ifriga. Skedes-
indelningen kan dérfor illustreras med figur 5: 1 hiir nedan.

En datering av skedesgrinserna maste bli ytterst grov eftersom 6vergingen
frén ett skede till ett annat sker gradvis. En nigorlunda preciserad angivelse
kan dock goras for borjan av skede 3 i budgeteringspraxis. Det praktiska
arbetet med att genomftra programbudgeteringen fick némligen en si ny
karaktir genom det system som bdrjade inféras 1961 i det amerikanska
forsvarsdepartementet, att man kan tala om att en skedesgrins di passerades.

Det &r inte anledning att uppfatta det tredje skedet sdsom négot slutligt
tillstdind. Man kan, exempelvis genom att folja spar anvisade av den referens-
ram eller modell, som skisseras i det foljande, skonja tinkbara konturer hos
ett kommande, fjirde skede. Detta kommer troligen att karakteriseras av
planering i mera egentlig och integrerad mening.

Mot bakgrund av dessa synpunkter har kapitlet lagts upp pa foljande siitt.
Nédrmast redovisas en referensram, vilken gjorts si utforlig, att den dven kan
stodja diskussionen i senare kapitel. Direfter redovisas den amerikanska
budgeteringsutvecklingen skede for skede. I ett sista avsnitt finns en aterblick
pé utvecklingen och i anslutning till denna skisseras kortfattat nigra téinkbara
drag i kommande utveckling.

%ngsprax/
Budgetewusslon/

Objektbudgetering Performancebudge- Programbudgete- (1961)
tering ring

Fig. 5: 1. En skedesindelning av budgeteringsutvecklingen i USA
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Budgetering och budgeteringssystem — en referensram®

Budgeten

Budgetering kan uppfattas som »uppstillande och anvindning av en budget».?
Diri inbegripes en rad olika moment i den ekonomi-administrativa processen
— bl a kostnadskontroll — som alla #r ldnkade till budgeten.

Budgeten ir i sin mest bokstavliga mening »ett dokument, innehéllande de
ord och siffror, som foreslar utgifter for vissa poster och @ndamal».? I SOU
1952: 45, »Bestimmelser och praxis rérande statens budget», finns foljande
definition (s 13): »Med budget menas en sammanstillning omfattande dels
de utgifter, som avses eller beriknas skola verkstillas under en bestimd
period, dels de inkomster och andra medel som under denna tidsperiod be-
riknas sta till forfogande for att finansiera dessa utgifter».

Som regel #r budgeten alltsd ett skriftligt dokument, som givits en viss
bestimd form. Den kan uppfattas som en sammanfattande plan f6r handlan-
det under en viss bestdmd, framtida period. Denna plan avser foretagets elier
forvaltningsenhetens verksamhet som helhet, men den kan uppdela verk-
samheten pa olika sitt, t ex efter ansvarsomraden eller funktioner. Vidare
ar den uttryckt i kvantiteter, vanligen i ekonomiska sddana. For identifiering
av nu férekommande statliga budgeter torde dessa bestimningar vara till
fyllest.

Av tradition dr budgeten vanligen uttryckt med hjilp av ett antal formulir,
blanketter, schemata och liknande. Detta siitt att presentera budgetens inne-
hall dr obekvidmt vid en analys. For sadant dndamal kan det vara limpligare
att anvénda ett schema av det slag som framgar av figur 5: 2 pa s 58.

Budgeten betraktas alltsa som ett antal poster eller variabler (represen-
terade av schemats rutor). Dessa hanfor sig till ett bestimt beslutsomréde, t ex
funktioner som ink&p och tillverkning i en organisation. Var och en av pos-
terna bestimmer ett sddant beslutsomrade i ett visst avseende, t ex dess
volym, kostnad eller kapitalansprék.

Budgetposterna har ibland karaktdr av anslag, som nir de siffermissigt
kvantifieras, representerar de resurser som anvisas for en verksamhet, Budget-
posterna kan dock lika val ha karaktédren av ett riktmérke eller en »prognosy,
som inte har nagot samband med medelsanvisning. De representerar da for-
vintade eller onskade konsekvenser. Ibland blir dessa dock »godkdnda» pa
ett sitt som &r snarlikt beslutsfattande.

Budgeteringsprocessen

Budgeteringen sker cykliskt runt en bestimd period, budgetperioden. Budget-
cykeln kan uppdelas i tre faser enligt monstret i figur 5: 3.

1 Framstéllningen i detta avsnitt bygger framst pd G. Wideback, Budgeteringens inverkan
pa ett foretags effektivitet, och A model of budgeting.

2 H. C. Heiser, Budgeting, Principles and Practice.

3 A. Wildavsky, The Politics of the Budgetary Process.
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Slag av budgetposter (variabler)

sk
Volym | Kostnad per | Total- Kapital-
enhet varde ansprak
Inkép
Bestuts- 3 | Tillverkning
Forséljning

Fig, 5: 2. Principskiss av en budget uppstdlld som ett schema

Vid budgetuppstillandet (fas 1) sker en planering av verksamheten under
den kommande budgetperioden. Budgetuppstillandet leder fram till en budget,
vilken redovisar forvintade konsekvenser av ett beridknat eller férutsatt hand-
lande. Under andra fasen, vilken tidsméssigt Gverensstimmer med budget-
perioden, utfors de aktiviteter, som planerats under den forsta fasen, budget-
uppstédllandet. Denna verkstéllighet kommer att styras av budgeten, vilken
anger forutsittningar for verksamheten. Under den tredje fasen, budget-
kontrollen, sker en jimfGrelse mellan faktiskt utfall och i budgeten beriknat
utfall.

Mellan faserna finns samband som maste beaktas. Si ingdr exempelvis
budgetkontrollen i en budgeteringscykel som en viktig del i planeringsfasen
i en efterfoljande cykel. Vidare &r forldggningen av faserna i tiden inte genom-
géende fast. En viss kontroll kan exempelvis ske under 16pande budgetperiod.
Inte heller verkningsmissigt dr de tre faserna oberoende av varandra. Plane-
rings- och utférandefaserna paverkas exempelvis av budgetkontrollens ut-
formning. P4 likartat sitt kommer budgetuppstillandet att ha visentlig be-
tydelse for mojligheterna att utfora budgetkontrollen. Linkarna mellan fa-

Budgetuppstéllande Budgetkontroll
(planering,. fas 1) (kontroll, fas 3)
budget utfall

Budgetstyrning

(verkstallighet, fas 2)

Fig. 5:3. En budgetcykel med tre faser
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serna ir dock mdjliga att manipulera. Den budget, som dr resultatet av fas 1,
behover inte nodviandigtvis vara identisk med den budget, som anvindes for
att styra aktiviteterna under fas 2. »Planeringsbudgeten» kan, innan den
kommuniceras, fordndras till en mera limplig »styrande» budget.

Budgeten har en visentlig men skiftande roll i alla tre faserna. I den forsta
4r den ett mal, som drar uppmirksamheten till budgetens poster eller variab-
ler. Som forut noterats redovisar budgeten vissa konsekvenser i explicit form.
Det innebir atminstone en okad sikerhet for att dessa konsekvenser verkligen
beaktas innan beslut triiffas. I efterhand jimfors faktiskt utfall med det i bud-
geten berdknade. Denna aterkoppling ger ett starkt incitament till att beakta
konsekvenserna, négot som medverkar till att beslutsfattandet blir »0vervagty.

Fran ledningens synpunkt &r budgeten i den andra fasen ett instrument for
styrning av organisationens aktiviteter. Den skriftliga formen bidrar till 6kad
kommunikationssikerhet samt medger lagring och méngfaldigande av infor-
mation. Vetskap om att budgetberidkningarna kommer att jamforas med fak-
tiskt utfall bidrar till f5ljsamhet gentemot faststillda planer. Med detta foljer
4 andra sidan ocksa risken for ett felaktigt handlande i den man &ndrade for-
hallanden gor att avsteg fran planen verkligen vore motiverat.

I den tredje fasen tjiinar budgeten som en norm mot vilken den faktiska
verksamheten jamféres. Denna budgetens roll har sdrskilt tidigare mycket
starkt understrukits. Dessa jimforelser, eller snarare medvetandet om deras
existens, utgdr som namnts ett incitament for arbetet under faserna 1 och 2.
Men den information jimforelserna ger kan ocksd vara underlag for budgete-
ringen for kommande period. Herbert Simon! har indelat information med
héinsyn till dess anvindning i tre kategorier, nimligen

— information som visar resultatet eller prestationer

— information som leder uppmirksamheten till omridden som kréver stu-
dium, och

— information som kan anviindas for problemldsning.

Denna indelning pekar pa typer av uppgifter, ordnade efter ambitionsniva,
for den informationsbearbetning, som sker vid budgetkontrollen.

Budgeteringssystemet

Budgeteringen utgdr ett skeende, om man sé vill ett beteende hos ett antal per-
soner, som deltar i budgeteringen. Det kan manga génger vara svart att dra me-
ra bestimda griinser mellan budgetering och icke-budgetering, liksom att av-
grinsa ett budgeteringssystem frén andra delar av ett administrativt system.
Kirnan i budgeteringssystemet dr emellertid klart urskiljbar. Den utgdres av en
budgetstomme.

Budgetstommen r en mall som visar hur den firdiga budgeten kommer att
se ut. Den #r vanligen formaliserad och kodifierad av ett antal blanketter, men
detta 4r i sig inte nodvindigt. Enklast kan budgetstommen uppfattas som en
budget utan siffror. Visentligt &r, att den anger ett monster for budgeten och att

1 Herbert Simon m. fl., Centralization vs Decentralization in Organizing the Controller’s
Department, s. 3.
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detta monster existerar redan da budgetuppstillandet paborjas. Detta innebér
alltsd, att budgetstommen, jamte eventuellt kompletterande regler i annan form,
kommer att vigleda eller styra budgetuppstillandet. Genom att budgetstommen
sedan gar igen i budgetens monster kommer dven budgeteringens utférande-
och kontrollfaser att styras av budgetstommen.

De regler som styr budgeteringens utférande kan ha formen av direkta skrift-
liga instruktioner for hur budgeteringen skall ske. Exempel pa sidana instruk-
tioner utgdr finansdepartementets anvisningar fér myndigheternas anslags-
framstéllningar. I sin mest utbildade form bildar sddana instruktioner ett detal-
jerat skriftligt system, som kodifieras i en budgethandbok eller motsvarande.
Aven regler eller praxis som birs upp av muntlig tradition r dock att anse som
en del av ett budgeteringssystem. Reglerna kan férutom beskrivningen av bud-
geten gilla utférandet av de prognoser, som skall ligga som underlag for bud-
getberidkningarna, berdkningsmetoder, tidsschema for olika moment i budgete-
ringen, forfarande vid avvikelser mot budgeten m m.

Budgeteringssystemet ger som nidmnts de karakteristiska dragen at bud-
geteringen. Men ocksd andra faktorer paverkar budgeteringens utformning.
Hur dessa faktorer bestims och hur griinserna emellan dem dras #r delvis en
frdga om betraktelsesitt. I detta sammanhang kan det vara limpligt att ur-
skilja f6ljande fyra grupper av faktorer, vilka tillsammans styr budgeteringens
utformning och dr paverkbara, nimligen

— bemanningen, alltsa antal och kvalitet hos dem som medverkar i budge-
teringen

— organisationsstrukturen, bl a férdelningen vid budgetarbetet av uppgifter
pa olika instanser

— utrustningshjilpmedel, t ex for ADB

— handlingsregler, vari inbegrips budgeteringssystemet. Till denna grupp
kan emellertid ocksd hinféras kalkylregler, kontoplaner och &tskilligt annat.

Budgeteringssystemets verkningssétt

Budgetuppstillandet kan, som nédmnts, betraktas som problemldsning, vilken
delvis &r styrd eller programmerad av budgeteringssystemet. Programmering-
en, som kan vara av olika grad, innebir att en del av den problemldsning,
som annars skulle skett vid budgetuppstillandet, har flyttats till den situation,
dé budgeteringssystemet konstrueras. P4 liknande siitt ir den problemldsning,
som sker under budgeteringens verkstillighetsfas, programmerad av den fir-
diga budgeten.

Vid konstruktionen av budgeteringssystemet férhandsbestims alltsa budge-
tens informationsinnehéll. De tomma rutorna i budgetstommen markerar ett
visst behov av information och anvisar vilken information som skall anskaffas
och bearbetas. Konstruktionen av ett budgeteringssystem 4r med andra ord
liktydigt med att man upprittar ett program fér informationsproduktion.

Betraktat frén en annan utgéngspunkt utgdr budgeteringssystemet ett »med-
delande», som 6verfores frén systemkonstruktoren till dem, som utfor den pe-
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riodiska budgeteringen. Den firdiga budgeten dr ocksa ett »meddelandex», som
kommuniceras fran de personer, som svarar for dess uppstéllande till dem,
som verkstéller budgetens program.

Budgeteringssystemet anvisar vilka beslutsfattare, som skall ha informationer
och nir dessa skall avlimnas. Det utnyttjar géingse informationskanaler och ger
upphov till regelbunden och omfattande trafik pa dem. Detta stirker kommu-
nikationskanalerna som sidana, d v s budgeteringen underldttar annan trafik,
forutsatt att kanalerna inte Sverbelastas. Detta forhéllande kan ha stor bety-
delse. I atskilliga organisationer visar det sig namligen, att dess »normala» in-
formationskanaler nira nog ir igenslammade, nir ett budgeteringssystem skall
introduceras.

Budgeteringssystemet tillhandahéller dven media for kommunikationspro-
cessen (budgeter, budgetférslag, rapporter), vilka @r synnerligen dndaméls-
enliga. I budgeten och budgetstommen forfogar man vidare dver en »officiell»
ekonomisk beskrivning &ver organisationen, vilken inte endast underlidttar in-
formationsutbyte utan ocksa ger grund for arbetsfordelning vid planeringsar-
bete.

Konsekvenserna av denna programmering ar avsevdrda. Bland annat sker
en rutinisering av budgetarbetet. Det sker bl a genom att budgeteringssystemet
tillhandahaller en modell eller ett rikneschema for berdkning av konsekven-
serna. Manga budgeteringssystem har for ovrigt sin tyngdpunkt just i ett sa-
dant rikneschema. Dirigenom mojliggores en forenkling av rédknearbetet med
allt vad detta medfor ifriga om mojligheter till noggranna férhandséverviagan-
den, dverflyttning av uppgifter till medhjdlpare och méanga génger dven viss
mekanisering av arbetet. De forberedande delarna av budgetarbetet &r ofta for-
delade pé en storre krets av befattningshavare. Genom formalisering och rutini-
sering underlittas anskaffningen och bearbetandet av informationsmaterialet,
vilket medfor att arbeten kan genomforas pa kortare tid dn eljest.

Rutiniseringen innebidr ocksa vissa risker. Sérskilt kan en férdndring av be-
tingelserna for en verksamhet bli obeaktad.

En fullstindig samordning av beslutsfattandet dr som regel omojlig att upp-
nd pa grund av brist pd administrativ kapacitet. Detta leder till ett tving att
forenkla, alltsé att minska pa graden av samordning.

Vid all budgetering sker en systematisk forenkling atminstone pa foljande
punkter:

1. Tiden indelas i perioder, vilket innebdr att ett antal verksamhetselement
sammanfdres till handlingsblock.

2. Genom budgeteringens fasindelning sker en uppbyggnad av en grov be-
slutshierarki. Inom exempelvis fas 1 sker vanligen ytterligare hierarkiuppbygg-
nad, da budgetuppstéllandet genomfores i etapper pé olika organisatoriska ni-
vaer.

Pa hogre beslutsnivéer beaktas inte alla »detaljer». De sammanfores till
grupper, vilka behandlas sdsom enheter. Verkligheten beskrives alltsd med
hjilp av ett mindre antal variabler, och den pa detta sétt beskrivna verksamhe-
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ten kan littare samordnas in den »verkliga». Eftersom besluten pa hogre nivd
sedan styr besluten pa ligre nivi kommer denna samordning i stort att dven
prigla de senare. Det innebir att graden av samordningen minskar i ett av-
seende samtidigt som mojligheterna att 8ka den i ett annat forbittras. Hur léngt
forenklingen skall drivas kan ses som ett optimeringsproblem.

Budgeteringssystemet péverkar alltsd beslutsstrukturen, d vs vilka beslut
som fattas i ett bestimt sammanhang. Av den tidigare framstillningen framgar
att sittet att triffa ett visst beslut ocksd paverkas. Av denna kan vidare ut-
ldsas den allminna roll budgeteringssystemet spelar for budgeteringens verk-
stéllighets- och kontrollfaser.

Tekniskt kan budgeteringssystem utformas pa manga olika sitt och i detta
sammanhang dr det frimst en jimforelse av vissa alternativa utformningar som
har intresse. Hirnist skall behandlas tva punkter, dér alternativa utformning-
ar har stor betydelse i samband med den aktuella budgeteringsutvecklingen.

Principer for klassificering av budgetposter

Principen for klassificering av budgetposter kan uppfattas som en egenskap
hos budgetstommens variabler (jfr figur 5: 2). Dessa variabler gar igen i bud-
geten och dess egenskaper kommer darfor att ha inflytande pd budgetering-
ens utformning i samtliga tre faser.

I praxis férekommer ofta flera klassificeringsprinciper i samma budget. Den-
na blandning reduceras dock om man uteslutande ser till en bestdmd organisa-
torisk niva eller enhet, vilket &r nédvindigt for en jaimforelse av principerna.
Principerna kan ocksd kombineras i den meningen att flera indelningsgrun-
der kan anvindas parallellt f6r uppstillningen av samma budget. Detta fall
kan ocks& uppfattas som om flera budgeter stills upp for samma verksamhet
— med avsikt att belysa den fran flera synpunkter.

Atskilliga klassificeringsprinciper kan tidnkas, men diskussionen har vi-
sentligen géllt tre. Dessa innehaller dock flera betydelsefulla varianter och bor
var och en uppfattas som en grupp.

1. Objektsprincipen. Den innebidr att budgeten indelas efter vad som an-
skaffas, alltsa kategoriseras efter slag av objekt som anskaffas och anvindes i
verksamheten. Ofta anvinda objektskategorier dr »personaly, »anldggningar»,
»resekostnader» etc. Indelningen kan goras olika detaljerad, och man kan ock-
sa tdnka sig varianter. Framfor allt kan det dérvid vara anledning att skilja
pa indelningar som tar sikte pa mera priméra objekt av typen »bocker», »trak-
torery, »tvittmedely, »papper» o s v och mera komplexa av typen »underhally.

2. Lokaliseringsprincipen. Den utgar fran var i organisationen en viss verk-
samhet bedrives. Tillimpad innebdr principen vanligen att budgetuppstall-
ningen f6ljer en administrativ indelning av organisationen. Det finns emeller-
tid en mycket vésentlig variant, som grundas pa en indelning i »verksamhets-
funktioner», vilka till sin typ enklast karakteriseras med ett exempel. Katego-
rierna kan hidr exempelvis vara »inkopy», »tillverkningy», »fOrsidljning» och
»produktutvecklingy, liksom mindre enheter, t ex olika tillverkningsprocesser.
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\ Produkter
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tjdnster

input

Process
Fig. 5:4. En verksamhetsmodell

3. Programprincipen. Den tar fasta p& varfor en viss verksamhet bedrives,
alltsd dess syfte eller &indamal. Verksamheten indelas efter ett antal sddana
indamal och en sdan verksamhetssektor betecknas som »program». Program
har hir en betydelse som ligger nidra »projekt».

En rad bestimningar av begreppet program har gjorts. Hitch och McKean
ger i sin bok The Economics of Defense in the Nuclear Age (s 49) bestim-
ningen »Combination of activities that produce distinguishable products».

I en rapport fran FN:s ekonomiska och sociala rdd, A Manual for Pro-
gramme and Performance Budgeting (1965), definieras program pé foljande
satt:

“A programme is the highest level of classification of work performed by
an agency in carrying out assigned responsibilities. It is used to designate that
portion of the work that produces an end product or service which is repre-
sentative of the purposes for which an agency is established.” Det framhalles
som Onskvirt att programmen resulterar i mitbara slutprodukter. Om det inte
gar att fi fram definierbara slutprodukter bor detta dock inte hindra att man
inrittar ett program, om det i évriga avseenden uppfyller kraven pd att utgora
ett lampligt underlag for planering och budgetering av verksamheten och for
kontroll av de prestationer som utforts i férhallande till de uppgjorda pla-
nerna.

En tredje definition pd program finns i Budgeting for National Objectives
utgiven av Committee for Economic Development 1966 (s 26):

“Programs are time-phased plans for allocating resources and for speci-
fying the successive steps required to achieve stated objectives.”

Vissa egenskaper kan givetvis hérledas fréan dessa och liknande bestéimning-
ar. Variationerna och vagheten i denna typ av bestdmningar dr dock pafallan-
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de. De har foranlett en av pionjirerna pa omradet, David Novick vid The
RAND Corporation till foljande anmarkning:!

“The words ‘program’ and ‘programming’ are now in such widespread use
that it seems appropriate that one try to define PROGRAM so as to identify as
clearly as possible what is meant by this special use of the word. As it is now
used it reminds me of Humpty Dumpty’s answer to Alice in Wonderland. When
queried by Alice as to what a word meant, Humty Dumpty replied, ‘When I
use a word it means just what I choose it to mean — neither more or less.’
Obviously that is the same way in which all of us now use the word program.”

Det dr dock inte endast begreppet program som #r diffust. Samtliga tre
klassificeringsprinciper kan i sig tyckas klara, men vid tillimpning av dem
visar sig dvergéngsformer. Okad klarhet om principernas innebord kan upp-
nds genom anslutning till en enkel modell.

Den verksamhet budgeteringen avser antages kunna beskrivas som en pro-
cess. Den bestar av ett antal verksamhetselement, vilka kan sammanforas till
delprocesser. Verksamheten kréver vissa resurser, vilka utgor input till pro-
cessen, och resulterar i en viss output, i forsta hand produkter eller tjdnster.
Modellen aterges i figur 5: 4 pa s 63.

Primirt avser salunda objektklassificeringen input, lokaliseringsklassifice-
ringen processen och programklassificeringen output. Men vid programklassi-
ficeringen — som alltsd sker vid programbudgetering — anvindes klassifice-
ringen dven for en indelning av verksamheten som sidan (»processen») i pro-
gram som priméirt dr output-inriktade.2

Denna klassificering innebdr alltsa att verksamheten delas upp i ett antal
segment, ur planerings-, verkstillighets-, och/eller kontrollsynpunkt beroende
pé vilken fas av budgeteringen det dr friga om. — Det #r inte sikert att verk-
samheten eller dess input kan restlost fordelas efter output-kategorier utan att
en verksamhetsenhet splittras klassificeringsméssigt.

I praktiken kommer detta bl a till synes som kostnadsfordelningar pa tvi-
velaktiga grunder. De problem, som foljer av en overforing av en klassifice-
ringsprincip till ett for principen frimmande omrade medfor alltsd oligenhe-
ter. Dessa skall givetvis viigas mot de fordelar 6verféringen kan medfora.

En uppdelning av en verksamhet i program reducerar pé sitt och vis om-
fanget och komplexiteten av problemet med att beddma en verksamhet, t ex
for bestdmning av dess volym. Denna reduktion upplevs ofta som en visentlig
fordel. Bakgrunden &r féljande.

Vid ekonomiska bedémningar giller det att for olika alternativa handlings-
sdtt jamfora resursinsatser med méluppfyllelse. For den verksamhet en viss
myndighet bedriver kan alternativen avse tex olika sammansittning av re-
surserna, olika lokalisering av verksamhetens delar etc i enlighet med de hir
behandlade klassificeringsprinciperna. Kraven pé resursinsatser vid olika al-

! David Novick, Which Program Do We Mean in “Program Budgeting’’?

* Utredningen anvénder i detta betinkande (jfr kap. 6) ordet program for att beteckna en
plan 6ver prestationer och kostnader for en verksamhet som syftar till att uppna ett angivet
mal, om majligt uttryckt i mitbara termer.
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ternativ dr i allménhet inte svara att faststilla, Atminstone inte i jimforelse med
maluppfyllelsen. Nar det giller bestimning av maluppfyllelsen finns ett grund-
problem knutet till uppgiften att bestimma vad som &r mal for verksamheten
och dirmed i vilka avseenden maluppfyllelsen skall mitas. Detta mélbestdm-
ningsproblem finns i olika utstrickning hos de flesta organisationer och 4r ut-
priglat vid statlig verksamhet.

Vid programindelning genomfores som némnts primért en uppdelning av
ett allomfattande verksamhetsmail i ett antal mera avgrinsade mal. Denna
uppdelning innebér som regel att ett diffust Gverordnat mal konkretiseras och
preciseras pa ligre nivd. Dessa senare har ofta karaktdr av etappmal, d vs
representerar lankar i en kedja frdn verksamhetens omedelbara output till det
overordnade malet. Kedjan kan illustreras med ett exempel, som visar en lans-
arbetsnimnds tjanster (output) angivna pa tre nivder. (Figur 5: 5.)

Programindelningen kan utgd frén vilken som helst av dessa nivéer.

Programklassificeringen skapar dimensioner for mitning av méluppfyllelse,
vilka, som visas av exemplet frin linsarbetsndimnden, kan variera i sitt ldges-
forhallande till »slutmalet». Ju ndrmare slutmalet man forldgger klassificering-
en desto hdgre grad av korrespondens (»mera adekvat maluppfyllelse») kom-
mer programmen troligen att ha med »slutmalet», men i gengild &r de ocksa
svarare att bestimma pa ett preciserat och métbart sitt.

Vid indelning av verksamheten i program har man alltsd for vart och ett
av dessa en dimension for beskrivning av méluppfyllelse (berdknad och fak-
tisk). Forutsatt att resursférbrukningen beréknas for respektive program har
man dirigenom skapat en grund for ekonomiska bedémningar.

Med en programindelning av verksamheten skapar man alltsd enheter f6r
vilka bide resursansprak (tex kostnader) och méluppfyllelse kan berédknas.
Mera grundliggande dn dessa beridkningsmojligheter torde dock vara att man
erhaller forhallandevis homogena och gripbara kategorier for sitt tdnkande vid
verksamhetsplanering. Detta torde sérskilt vara av betydelse vid en planering,
som samtidigt innebir att verksamhetens mal far en konkret bestémning.

Det #r givet att man kan genomf6ra en programklassificering av output,
d v s skapa dimensioner som beskriver méluppfyllelse, utan att fora Sver den
indelningen till verksamheten som sddan. For denna kunde tex en produk-
tionsinriktad funktionsindelning genomforas. Man skulle d& bland annat und-
vika de godtyckliga kostnadsfordelningar, som en konsekvent genomfdrd pro-

MEDEL ETAPPMAL SLUTMAL

— ekonomiska — oOkad rorlighet — minskning av
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naden

Rérlighets-
stimulans

Verksamhet e
output

Fig. 5: 5. Linsarbetsnimndens tjinster angivna pd tre nivder (dimensioner)
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gramindelning medfor. En sadan atskillnad ger alltsa en bittre, men ocksa en
mera komplicerad beskrivning av de faktiska forhallandena. Har far alltsa oli-
ka slag av relativa fordelar vigas mot varandra.

Hittills har uppmarksamheten visentligen dgnats at den komplexitet, som
de olika klassificeringsprinciperna ger at planeringen vid budgeteringen. Syn-
punkterna hir kan i viss utstrickning direkt Gverforas till verkstillighetsfas och
kontrollfas.

Men vi far ocksa konstatera att den valda indelningsgrunden paverkar be-
slutsstrukturen, alltsa vilka beslut som fattas i en viss situation.

Vid en objektklassificering kommer exempelvis anslag att avse olika typer
av resurser (personal m m), vilket innebar att sammanséttningen av resurser
bestdms vid budgeteringen. Daremot bestims inte var i organisationen de skall
anvindas och inte heller for vilket dndamal. Detta bestims diremot vid en
administrativ indelning resp vid en programindelning. Synpunkter pé respek-
tive indelnings lamplighet bl a med hénsyn till vem som kommer att fatta ett
visst beslut skall redovisas i den f6ljande redogdrelsen for budgetdiskussionen
i USA.

Typ av ekonomisk redovisning i budgeten

I en budget forekommer definitionsmissigt atminstone viss redovisning av
ekonomiska forhallanden. Urvalet av vad som redovisas varierar dock kraf-
tigt. Bestimmande hér dr framfor allt det slags variabler, som ingar i budget-
stommen.

I frdga om redovisningen av resursinsatser #r det sirskilt tvA punkter, dir
budgeteringssystemen varierar. Den forsta giller hur mycket budgeten skall
omfatta i rummet, det »rumsliga omfénget». »En myndighets kostnader», »sta-
tens kostnader» och »samhillets kostnader» #r exempel pa olika omféng,.

Den andra punkten giller omfanget i tid, vilket bl a bestiims av budget-
periodens lingd och det antal perioder som beaktas. Vidare blir tidsperspekti-
vet ndgot annorlunda om budgeten avser kostnader eller utbetalningar.

Alternativen giller alltsd omfénget av det perspektiv, i rummet och i tiden,
som verksamhetsbeskrivningen i budgeten har.

Tolkningar av begreppet programbudgetering

Ett verkligt budgeteringssystem &r inte utformat efter en enda »princip» eller
pd en enda »punkt» av det slag som uppmirksammats i det foregiende. Det
ar format som en kombination av en rad »utformningselement». Diskussionen
av budgeteringssystem avser vanligen sddana kombinationer. Detta bdr note-
ras, nar uppmérksamheten nu riktas mot programbudgeteringen.

I detta avsnitt redovisas en preliminir bild av programbudgeteringens inne-
bord. Beskrivningen utféres och nyanseras av den féljande redovisningen av
budgeteringsutvecklingen i USA.

Programbudgeteringens innebord har tolkats mycket olika. Samme forfat-
tare kan t ex limna skilda tolkningar vid olika tillfillen. McKean har exem-
pelvis kraftigt dndrat sin bestiimning frén 19581 till 19652. I samma bok kan
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forekomma flera olika begreppsbestimningar.? Anledningen r i sig hedervird.
Termen anvindes som ett siljande omslag f6r budgeteringsreformer, vilka upp-
levs som angelidgna. Detta forsvérar termens anvidndning for analytiska @nda-
mal men forringar givetvis inte virdet av de reformforslag som framfors.

Roland McKean och Melvin Anshen ger en bild av de allt vidare tolkningar,
som gjorts av »programbudgetering».

For en del personer, siger de, ir programbudgetering inte annat dn en sar-
skild form av budgetuppstillning, som redovisar kostnader i mera menings-
fulla kategorier, vilka #r nirmare de verkliga outputs &n de nuvarande. For
andra #r programbudgeten ocksd en budget med lingre tidshorisont dn vad
som nu #r brukligt. For ytterligare andra inbegripes dessutom anvindning ay
cost-utility analys for bestdmning av férhallandet mellan input och output. Slut-
ligen finns det personer som i programbudgeteringen later ingd ocksd sddana
organisatoriska atgirder som tar sikte pa att stodja budgeteringen.

Kidrnan i ett programbudgetermgssystem ir alltsd en uppstillning av bud—
geten efter en programindelning (i négon variant). Till detta fogas ofta en
prestationsredovisning. Vidare finns dir en strdvan att inféra en mekanism
som ger en 6ppen och direkt redovisning av flera alternativ (= budgetforslag).
Overgéng frén redovisning av utbetalningar (»kassaprincipen») till kostnader,
anvindning av rullande flerperiodisk budgetering och av systematiska ekono-
miska analyser ma vara nyttiga och delvis nddvéandiga ingredienser i ett sadant
system, men deras virde dr knappast beroende av om budgeten programindelas
eller ej.

Objektsbudgetering®

Den offentliga budgeteringen utvecklades sent i USA. Vid 1900-talets borjan
var den fortfarande forhallandevis primitiv. Det dr ddrfor naturligt att 1900-
talet priglats av en rad reformforsok, vilka delvis ocksd kommit till utforande.

Till de viktigare hiindelserna ifrdga om budgetutvecklingen hor Taft-kom-
missionens arbete. Det initierades av president Taft 1909, avkastade 1912
rapporten The Need for a National Budget och bidrog kraftigt till den bud-
getlagstiftning, som genomfordes 1921. Denna reform var inriktad pa att
astadkomma bl a ett storre matt ordning i budgetarbetet, en reglering av olika
myndigheters uppgifter och inrdttande av en central budgetmyndighet (Bureau
of the Budget). Ett klart deklarerat syfte var forbittring av ekonomi och effek-
tiviteten. P4 vissa hall talades géirna om »business-like» administration. Bud-
getbyréns forste chef deklarerade vid dess invigning att dess personal kénde

1 Roland McKean, Efficiency in Government through systems analysis.

2 Kapitel av McKean och Melvin Anshen i David Novick, Program Budgeting, 1965.

8 Jfr t. ex. Novicks Program Budgeting dér varje kapitel mleds med en ny begreppsbestdm-
ning.

¢ Novick, sid. 286.

® Detta avsnitt bygger 1 huvudsak pa J. Burkhead, Government Budgeting och Allan
Schick, The road to PPB, artikel i Public Administration Review, 1967.
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sin uppgift som att bidra till skattelindringar genom kostnadsreduktioner i
forvaltningen.

Denna strivan efter effektivitet eller, madhanda rittare, efter kostnadsreduk-
tioner, kom visentligen att inrikta sig pa kameral och politisk kontroll av
forvaltningen. Man sokte att skapa ordning genom byrakratisering och betrak-
tade forvaltningens folk som rutinarbetare, som skulle utféra vad politiker
hade bestiimt, for att uttrycka det schematiskt.

Taft-kommissionen hade mycket starkt opponerat sig mot en objektbudgete-
ring och istdllet rekommenderat flera funktionella klassificeringar, delvis in-
riktade pd utfort arbete. Dess synpunkter vann dock i detta avseende inte
beaktande, och man skapade en objektbudget. Man ansag att en sadan, vilken
inriktade sig pa de mest patagliga elementen, bést tjinade kontrolluppgiften.
Man hade da storst mojlighet att med den tillgdngliga, primitiva redovisningen
fa kontroll 6ver en svag forvaltning.

Helt i Overensstimmelse med denna uppfattning inriktades ocksd Bureau
of the Budget sin verksamhet helt pa rutinkontroller pa en sniv basis.

Belysande for problem och opinioner ar ett héndelseforlopp i New York
City. Dir fanns en avancerad Bureau of Municipal Research som 1907 fram-
forde forslag som visade intresse for att anvianda budgeten for policybeslut.
I anslutning till detta utarbetades en funktionell budgetklassificering. Utveck-
lingen tog dock en annan riktning. En observator noterade: »The trend is
unmistakable. The functional classification, primary in 1908 was gradually
subordinated to the object classification . . . In 1913, both main object classes
and subdivisions (minor objects) were made superior to the functional group-
ings.»!

Anledningen till detta skifte dr ett behov av effektiv kontroll 6ver forvalt-
ningen, vilket upplevdes som angeléget.

»Budget reform, Charles Beard once wrote, bears the imprint of the age
in which it originated. In an age when personnel and purchasing controls were
unreliable, the first consideration was how to prevent administrative impro-
prieties. Control was the first item on the reform agenda; all other objectives,
comprehensive planning, executive leadership, and functional accounting —
were subordinated to this goal.

In the opinion of those who were in charge of the development of a budget
procedure, the most important service to be rendered was the establishing of
central controls so that responsibility could be located and enforced through
elected executives ... The view was, therefore, accepted, that questions of
administration and niceties of adjustment must be left in abeyance until central
control has been effectively established and the basis has been laid for careful
scrutiny of departmental contracts and purchases as well as departmental
work.»2

1 Atergivet fran Schick.
2 Schick.
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Performance-budgetering

Férvaltningens kvalitet forbattrades efter hand. Likasd fordndrades synen pa
forvaltningen och statsverksamheten dverhuvudtaget. New Deal kan hiérvid
betraktas som en vindpunkt. Forvaltningsverksamheten skall inte primirt
begrinsas men vil drivas effektivt. »Mélen» uppfattas fortfarande som givna
utanfor budgeteringen men verksamheten ses inte som mekaniskt utford av
forvaltningens folk. Dessa kan utfora sina uppgifter olika bra, bittre om de
motiveras, t ex genom budgeteringen. — »This new posture focused attention
on the problems of managing large programs and organizations, and on the
opportunities for using the budget to extend executive hegemony over the
dispersed administrative structure.»?

Budgeteringsutvecklingen sker pa flera fronter. En av dem giller budgetens
klassificeringsprinciper. — Idéerna om en funktionell klassificering hade som
nimnts kommit till uttryck bade i Taft-kommissionens arbete och i budgetar-
betet i New York City. Under 1930-talet bérjade de tillimpas pa enstaka hall,
bl a vid Tennessee Valley Authority (TVA)? och U.S. Department of Agri-
culture. ¢

Som ett konkret exempel pa budgetutveckling och praxis dterges hir ut-
drag av en beskrivning av budgeteringen inom Department of Agriculture.®

Budgetering inom Department of Agriculture

»Inom jordbruksdepartementet har man haft en sorts funktionell budgetering
14ngt innan frégan om programbudgetering kom upp inom statsforvaltningen i
dvrigt. Redan 1907 borjade man med en viss projektbudgetering, pd 1930-talet
utvecklades detta till ett verkligt budgetsystem och fran 1935 hade man kom-
mit s langt att systemet aterspeglades i det tryckta material som overldimnas
till kongressen. Fortfarande anses Department of Agriculture ligga relativt
l1angt framme pé detta omréde. Vi skall belysa det amerikanska programbud-
getarbetet med négra exempel harifran. Forst en summarisk dversikt av budget-
arbetet inom den skogsférvaltande myndigheten Forest Service som hor till
jordbruksdepartementet.
1. Program och budget i Forest Service — ett exempel.
Ett vixelspel mellan olika instanser dr utmirkande for budgetplaneringen i
den federala forvaltningen. I korta drag gar det till pa foljande sdtt inom
Forest Service.

Till grund for budgetarbetet i Forest Service ligger en tioarsplan som 4r
godkind av kongressen i princip. Kongressen fattar visserligen arliga beslut om

1 Schick

2 Jfr t. ex. Burkhead, s. 138 ff.

3 Jfr t. ex. A. Henrikson, S. I. Ivarsson och C. Edgren, Rapport om amerikansk program-
budgetering, s. 26 fT.

¢ Andra tillimpningar redovisas i de bocker, som ndamnts i not 2 & 3. Jfr ocksé artiklar i
Public Administration Review Volume XX, No 2 1960.

5 Beskrivningen dr himtad frin Henrikson, Ivarsson & Edgren, s. 26 ff.
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omfattningen och finansieringen av programmen, men i stora drag foljer man
tiodrsplanen. Frin myndigheternas synpunkt anses det i hog grad att ha un-
derlittat samarbetet med kongressen att man har en sddan langsiktig plan till
grund for verksamheten.

Programmen inom Forest Service @r upplagda efter funktioner och aktivi-
teter. Inom varje sddan gren har man sedan en uppdelning pa kostnadsstéllen.
. Budgetarbetet startar pa lokal tid och regional nivd. P4 grundval av en
Work Load Analysis gor man upp program och planer for verksamheten un-
der kommande &r, uttryckta i fysiska prestationer och arbetskraftsbehov. Den
centrala myndigheten Forest Service Oversitter programmen till kostnadster-
men och ger in ett budgetforslag for hela verket till jordbruksdepartementet.

Inom departementet gors si sammanstillningen och totalbedémningen av
de understillda myndigheternas forslag. Det sker inom en Budget Policy
Committee, vars ordforande #r jordbruksministern. I budgetarbetet ér departe-
mentets intresse helt koncentrerat till kostnadernas fordelning pa program och
man anvander sig inte av siffrorna for olika kostnadsslag (Ioner etc).

Departementet Gversdander nu sitt budgetforslag till presidentens Bureau of
the Budget. Det innehaller departementets rekommendationer angaende de
allménna riktlinjerna for verksamheten samt den totala kostnaden. Genom det-
ta har departementet inte slutligt bundit sig f6r fordelningen i detalj pa de olika
programmen, men val for budgetens totalsiffra. Ramen #r ddrmed given.

Inom Bureau of the Budget granskas forslagen av Budget Examiners, var-
efter ett godként budgetforslag foreldgges departementet. Dérest jordbruksmi-
nistern inte dr nojd med detta forslag till anslag har han nu endast mojlighet
att vidja till chefen for Bureau of the Budget, som utdvar presidentens be-
slutanderétt i dessa fragor.

Hirefter foljer kongressens behandling av budgetforslaget. Den far ett om-
fattande material for varje myndighet. En programskrift innehaller en redo-
gorelse for de olika programmen. Dér ldmnas uppgifter om beréknade presta-
tioner, utvecklingstrender och resultat under ndrmast foregaende period. For
Forest Service utgor dessa Explanatory Notes en skrift pa flera hundra sidor.
De ar pafallande rikligt illustrerade med bilder, tabeller och diagram for att
pa ett askadligt satt redovisa for kongressen vad som har utforts och haller
pa att ske ifrdga om de olika programmen.

Det dr myndigheterna, inte departementet, som erhaller anslagen for att
genomfora programmen. Sedan kongressen fattat beslut om anslag dr det
givetvis nddvindigt for myndigheterna att revidera sina ursprungliga program-
forslag. Man har da att beakta konsekvenserna for programmen av kongres-
sens eventuella dndringar i budgetforslagen och de Gvriga nya forutsittningar
som kan foreligga. Omedelbart efter kongressens anslagsbeslut aligger det sa-
lunda myndighet inom departementet att inkomma med en plan som visar hur
man tdnker anvinda anslagen for sina program. Denna faststalls av departe-
mentet.

Aven direfter, under 16pande budgetar, kan emellertid vissa Andringar go-
ras i programmen. Inom jordbruksdepartementet kan silunda verkscheferna
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sjilva inom den givna ekonomiska ramen gora sidana omdisponeringar som
inte dverstiger 10 % . En forutsittning for denna frihet att Gverféra medel fran
det ena programmet till det andra 4r givetvis att man inte ddrmed bryter ndgra
speciella instruktioner fér programmen som kongressen kan ha utfdrdat. Det
bor nimnas att Forest Service, som har en férhéllandevis langt genomford
programbudgetering, dirigenom ocksa har erhdllit en timligen decentraliserad
forvaltning.»

Hoover-kommissionen publicerade 1949 sin rapport Budgeting and Ac-
counting, och genom denna kom idéerna om #ndrad indelning av budgeten
att spridas, tillimpas och sd sméningom ocksé vidareutvecklas. En vésentlig
punkt for en vidstricktare tillimpning av idéerna blev den lagstiftning som
1950 foljde p4 Hoover-kommissionens forslag.

Kommissionen rekommenderade »that the whole budgetary concept of
the Federal Government should be refashioned by the adoption of a budget
based upon functions, activities, and projects.» I realiteten var detta ett forsok
att under en samlande beteckning fora ut budgetprinciper som tidigare hade
diskuterats och delvis provats inom foretagen. »To create a sense of novelty,
the Commission gave a new label — performance budgeting — to what had long
been known as functional or activity budgeting.»!

Om budgeten heter det: »The Budget shall set forth in such form and detail
as the President may determine . .. functions and activities of the Govern-
ment . . . any other desirable classifications of data . ..» Vidare ges presiden-
ten uttrycklig ritt att foreskriva ». . . contents, order, and arrangement of the
proposed appropriations and the statements of expenditures and estimated
expenditures contained in the Budget . ..» Av motiven till det framlagda lag-
forslaget framgér tydligt att det var kongressens avsikt att stimulera en fortsatt
utveckling av performance budgeting (House Report No. 2556, 81st Cong.,
2d sess.).

En ny &versyn gjordes 1955 av den s k andra Hoover-kommissionen. Den
uttalade sitt gillande av den utveckling av budgeteringen som skett och re-
kommenderade att ytterligare atgirder skulle vidtas i samma riktning.2

Med direkt syfte att sirskilja budgetformen fran kommande skedes budget
karakteriserar Schick budgeten pa foljande sitt:

»Performance budgeting is management-oriented; its principal thrust is
to help administrators to assess the work-efficiency of operating units by (1)
casting budget categories in functional terms, and (2) providing work-cost
measurements to facilitate the efficient performance of prescribed activities.
Generally, its method is particularistic, the reduction of work-cost data unto
discrete, measurable units.»

Hir finns alltsd en betoning pé data och métning, bdde av kostnader och
av arbete. Men perspektivet vid budgeteringen forblir relativt snidvt under detta
skede. Kontrollen dominerar inte lingre men tillkommande element avser vi-

1 Schick.
2 Burkhead, s. 136.
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sentligen styrningen mot en stdrre volym utfort arbete och mot ldgre kostnad
per arbetsenhet. Bedomningar av arbetsvolymens limplighet och av limplig-
heten av att utféra arbetsuppgiften 6ver huvud taget far ringa stod av budge-
teringssystemet. Detta frambringar mera data &n tidigare men sorterar inte
data si att bedomningarna underlittas. Utdver det rikligare dataflodet in-
skrinker sig stodet 4t mera egentlig ekonomisk planering till vackra ord om
dess betydelse. Planeringen far utovas vid sidan av budgeteringen. — Som
rubrik for skedet kan ddrfor sta »performance budgeting».!

Utanfor budgeteringen utvecklas under detta skede en rad projekt med
samma allm#inna inriktning pa effektivitet. Hoover-kommissionen dr en viktig
inspirationskilla ocksd pa detta omréde.

Som ett led i en allmén stridvan att effektivisera forvaltningen startades 1948
The Joint Financial Management Improvement Program. Det drivs gemensamt
av finansministern, chefen fér Bureau of the Budget och the Comptroller
General, som #r chef for Accounting Office. Projektens mal kan karakteriseras
av foljande strdvanden:2

— Att stiirka de organisatoriska funktionerna som skall svara for att forvalt-
ningen #r inriktad pa god ekonomi och effektivt administrerad.

— Att inféra en kostnadsbokforing som tillhandahaller de ekonomiska data
som behovs for effektiv ledning pa alla nivaer.

— Att integrera den ekonomiska planeringen, d v s budgeten med de metoder
som tillimpas f6r redovisning och rapportering av myndighetens verksambhet.
Systemet skall stimulera till ekonomisering, mdjliggéra vardering av kostna-
derna for prestationerna, frimja effektiv anvindning av resurserna och inne-
bara effektiv kostnadskontroll.

— Att infora interna kontrollmetoder som #r anpassade till varje myndighets
behov. Kontrollen skall innefatta regelbundna och meningsfulla rapporter om
det ekonomiska resultatet och om forverkligandet av de uppsatta mélen. Lamp-
liga metoder for intern revision skall ocksé inforas.

— Att integrera myndighetens ekonomiska system med redovisningen i stats-
budgeten och nationalrdkenskaperna. Det enhetliga systemet skall visa den
totala statsverksamhetens ekonomiska resultat, finansernas utveckling och
kostnaderna for fullgérandet av de olika statliga funktionerna.

Det ligger i sakens natur att ett arbete av detta slag aldrig &dr »fdardigt» och
varje ar rapporteras i en tryckt skrift genomforda forbéttringar och aktuella
arbetsuppgifter.

I anslutning till detta allmént inriktade projekt kan stdllas den fortgaende
forstirkning som sker av den ekonomiska ledningsfunktionen i forvaltningen.
Atgirderna har hér inneburit féréndring av rekrytering, utbildning samt orga-
nisatoriska fordndringar. Till de senare hor inrittande av comptrollerbefatt-

_* Exempel pa performance budgeting” finns beskrivna bl. a. i a.a. av Burkhead, av Hen-
rikson, Ivarsson och Edgren samt i Public Administration Review (Spring 1960). Pafal-
lande &r en stark spridning av denna budgetform till storre stider i USA. Los Angeles fram-
hélles ofta som ett gott exempel. I Sverige dr den nirmaste motsvarigheten de budgeterings-
och redovisningssystem, som nu dr under genomférande for stiderna (K-planen).

% 15 Years of Progress. Improvement in the United States Goverment, 1963.
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ningar. Comptrollern svarar nirmast mot den svenska ekonomichefen och &r
en kvalificerad man pa hog niva. Hans uppgifter avser framst budgetering och
redovisning, inklusive statistisk rapportering. De kan ocksi innefatta utveck-
ling av andra administrativa system.

Betecknande for denna tendens ir pi sitt sitt Bureau of the Budget’s ut-
veckling. Den startades som en avdelning inom finansdepartementet men over-
fordes senare till The Executive Office of the President. Kontrolluppgifter av
rutinkaraktir tonas efterhand ned och istillet vidgas uppgiften att vara pre-
sidentens frimste radgivare i budgetfrdgor, dven av policytyp, och i effektivi-
tetsfragor. Sirskilda avdelningar for Financial Management och Organization
and Management inrittas ocksé. — Ytterligare ett steg tas under nista skede da
ett sarskilt stabsorgan inrittas for Budget Evaluation.

Bureau of the Budget arbetar ocks& med utvecklingen av tekniker for ar-
betsmitning. Dess publikationer! p& omradet far stor spridning och paverkar
utvecklingen starkt.

Till bilden hor ocksa ett formaliserat kostnadssédnkningsprogram. Det star-
tades i mitten p& 1950-talet efter andra Hoover-kommissionens rapport (1955)
men fick verklig kraft forst genom Kennedy-administrationens tilltrade. Sér-
skilt efter 1964 bygger programmet pa principen om »kostnadspress genom
aligganden». Periodiskt (halvarsvis eller &rsvis) skall varje myndighet inge en
plan for de kostnadssinkningsprojekt, den riknar med att genomfSra under
foljande period, samt de kostnadsreduktioner detta véintas medfora. Projekten
baseras pa planer, som gjorts upp for avdelningar och regionala enheter av
respektive chef, och som sedan granskats och diskuterats av myndighetens
ledning. Man forvintar att dessa planer skall visa vésentliga kostnadssink-
ningar och vara genomforbara. Planerna sammanstills sedan departementsvis
och for hela forvaltningen.

Kvartalsvis aligger det myndigheterna att rapportera i vad man projekten
genomforts och vilka kostnadssinkningar som uppndtts. Rapporterna ir upp-
stillda s& att de direkt kan jimforas med planerna, och planerna for ndrmast
kommande period ansluter till rapporterna. Liksom planerna granskas de pa
varje organisatorisk nivd de passerar. Programmets vikt understryks genom
uttalanden i vilka presidenten demonstrerar sitt personliga intresse.

I detta system finns inte direkt nagra anvisningar for hur kostnadssankning-
ar kan uppnas, endast en press pd forvaltningen att uppnd den. Pressen har
visat sig si stark att forvaltningsenheterna i stor utstréckning tagit vara pa
idéer och tekniker till effektivitetsforbéttringar, som #ven tidigare varit till-
gingliga men d4 inte utnyttjats. — Till sitt verkningssétt har alltsd detta systema-
tiska kostnadssinkningsprogram stora likheter med performance-budgete-
ringen.

1 Work Measurement in Performance Budgeting and Management Improvement, 1950,
A Work Measurement System Development and Use (A Case Study) 1950, Techniques for
the Development of A Work Measurement System samt Measuring Productivity of Federal
Government Organizations, 1964.

2 Jfr Henrikson, Ivarsson & Edgren s. 20—25.




74 KAPITEL 5

Programbudgetering

Argumentering for fortsatt reformarbete

I artikeln The Lack of a Budgetary Theory erinrar V O Key om att den ur
ekonomisk synpunkt grundliggande budgeteringsfrdgan dr: On what basis
shall it be decided to allocate X dollars to activity A instead of activity B?*

Key menar att denna frdga val har blivit diskuterad i principiella former
i samband med marginalteoretiska resonemang, men inte omsatts i administra-
tiva procedurer. Det ndrmaste som uppnatts dr en organisatorisk uppbyggnad,
som pa sina hall medfor att alternativ stdlls mot varandra och jamféres pa
grundval av sina relativa virden.

Key’s problem har tagits upp av Verner B Lewis? i samband med da ak-
tuella budgeteringsformer (1952). Han vill understryka att dér finns en mingd
budgetfragor som inte kan besvaras i performancebudgeteringens termer, d v s
méngden utfort arbete och kostnad per enhet. Sddana data visar visserligen
hur manga enheter som presterats — men inte hur manga som borde ha preste-
rats. De visar vad styckkostnaden dr — men inte vad den borde vara. Inte heller
ger de négot svar i frdga om vilken kvaliteten bor vara.

Lewis’ recept #r alternativbudgetering och som exempel noterar han att al-
ternativen kan gilla olika verksamhetsvolymer, tex med indextalen 80, 90,
100, 110 och 120.

Denna argumentering for en budgetreform grundad pa ekonomiska resone-
mang fordes vidare inom néagra grupper. Storst inflytande fick gruppen vid
RAND Corporation.3

En av de forsta RAND-studierna pa detta omrade publicerades 1954 av
David Novick, Efficiency and Economy in Government through New Budget-
ing and Accounting Procedures. Den pladerar bl a for programklassificering
och redovisning av primdra kostnadsdata utan ndgon godtycklig fordelning.
Dirigenom skulle mojligheterna skapas for gruppering av data efter flera
principer i samband med studier av alternativa utformningar av tex vapen-
system. Vidare publicerade Roland McKean 1958 Efficiency in Government
through Systems Analysis. Denna studie innehéller framfor allt principiella
diskussioner av problem vid analyser av komplicerade system i samband med
t ex stora investeringar. Principerna visas sedan i tillimpning pé bl a budgete-
ring.

Dessa synpunkter kommer igen i en forsvarsekonomisk studie 1960 av
Charles J Hitch och Roland McKean The Economics of Defense in the
Nuclear Age. 1 denna bok pldderas for ett programbudgeteringssystem, som
tar upp idéerna fran de nyss ndmnda studierna. Huvudingredienserna 4r en

! The American Political Science Review Vol. XXXIV, Dec. 1940, s. 1138.

2 V. Lewis, Toward a Theory of a Theory of Budgeting. Public Administration Review
(Spring 1952).

3 RAND iér en fristaende, ideell organisation. Den startades 1946 av amerikanska flyg-
vapnet och utfor bl. a. ekonomiskt och samhaillsvetenskapligt utredningsarbete av lang-
siktig karaktar.
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redovisning i budgeten av kostnader och prestationer fordelade pa grundval
av programekonomisk analys och flerdrsplanering som visar den totala kost-
naden for respektive projekt — savil for utveckling och anskaffning som alla
kostnader for anviandning.

Hitch och McKean sammanfattar sin grundliggande argumentering for det-
ta system pa foljande sétt: Valet av alternativ bor ses som ett problem om hur
man skall f& ut mesta mdjliga av resurserna utan nagon doktrinir instdllning
i friga om budgetprinciper. Nér vi bestimmer forsvarsbudgeten bor vi inte
vara yneed-firsters» — sidana som endast vill se pd behovet utan hinsyn till
vilka uppoffringar vi méste gora. Inte heller bor vi vara »budget-firsters» —
sadana som bara vill se pa hur mycket vi har rad till utan hénsyn till hur hogt
vi virderar forsvarets tjinster. LAt oss i stillet vara obundna viljare, dvs
dndra vér budget och omskapa vért forsvar sa linge dndringen forefaller ge
mera vinster in vad den kostar. Nir det géller att avgora storleken av forsvars-
insatsen ir det fel att stilla frigorna Vilket forsvar har vi rdd med? och Vad
Ar vart behov av forsvar? Den ritta fragan dr »How much is needed for de-
fense more than it is needed for other purposes?»

Nir det giller klassificeringen av budgeten tar Hitch och McKean upp
fragan om limplig beslutsstruktur, var ett beslut skall triffas. De konstaterar
att uppmirksamheten @nda upp pa kongressniva i stor utstrackning tas i an-
sprak av vilka slag av utgifter som gors for forsvarets rikning, d v s sadant
som underhallskostnader, resekostnader for personal, lokalfragor etc. Men
dven om det kan vara viktigt att granska ocksé sédana fragor far de inte un-

danskymma de stdrre problemen, d v s valet av forsvarsprogrammens storlek.
Hur hog produktivitet som dn kan uppnés inom fOrsvaret aterstar dock de
viktigaste fragorna: »Should the nation buy larger or smaller national-security
programs? Are the last increments to existing programs worth their cost?
Would further increments to particular programs be worth more than their
cost?»

Kritik av reformforslagen

Mera principiell kritik mot argumenteringen f6r en programbudgeteringsre-
form har framfor allt kommit frin Charles Lindblom och Aaron Wildavsky.!
Den grundas frimst pd tvivel om mojligheterna att genomfora en mera ambi-
tids planering for en sd stor och komplicerad organisation som den federala
forvaltningen. Den tillgéingliga kapaciteten récker helt enkelt inte till for en
tilifredsstillande konstruktion av alternativ, beréikning av konsekvenser och
virdering av alternativen. Hiri finns ocksé en argumentering mot det vélférds-
ckonomiska element, som ingr i den nyss refererade argumentationen for
programbudgetering. — Dirfér vore det bittre, menar Lindblom, att sédnka
ambitionsgraden vid budgetplaneringen si att mindre omrdden penetrerades
for sig, utan tanke pd samordning med Gvriga omraden. I stéllet skulle sam-
ordning klaras via en »msesidig anpassning». Idéen &r att samordningsbris-

1 Jfr sarskilt: E. Ch. Lindblom, Decision-making in Taxation and Expenditures, s. 295—326.
A. Wildavsky, The Politics of the Budgetary Process.
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ter, som upptrider under verkstillighetsfasen skulle rapporteras av de »drab-
bade» och dirigenom ge signaler for rittelse av de otillfredsstéllande forhél-
landena. Lindblom pépekar att denna anpassningsmekanism fungerar endast
om forindringarna i verksamheten fran period till period dr smd, vilket han
menar inte dr ndgon reell nackdel. Informationsunderlaget dr nagorlunda till-
fredsstillande endast fér sddana mindre forandringar. Vidare méste de olika
»intressena» ha representanter, som kan gora sin stimma hord. — Den senare
forutsdttningen dr uppenbart mera for handen i USA #n Sverige.

Intressant dr hér bl a férhallandet mellan planeringsuppgiftens komplexitet
och tillgénglig kapacitet for problemldsning och planering. Detta forhallande
paverkas uppenbart av budgeteringssystemets utformning men sannolikt dven
pa andra sitt dn som Lindblom antar. Som forut framhallits innebdr program-
indelning av en verksamhet vanligen att denna inte helt f6ljer vissa produk-
tionssamband. Genom denna forenkling vinner man battre mojligheter att
hantera beskrivningen och ddrmed genomf6ra en integrerad planering. »Pro-
grambudgetering» och »traditionell budgetering», den senare da uppfattad
sa att den kidnnetecknas av en genomgang av en verksamhet bit for bit, har
alltsa olika metoder for den nddvindiga forenklingen av planeringsuppgiften.

Av detta framgar ocksa hur beroende budgeteringsutformningen dr av till-
ginglig kapacitet for planering. Forbittring av hjdlpmedel, som exempelvis
utrustning och teknik for ADB, kan radikalt forandra budgeteringens forutsitt-
ningar.

Budgetering for forsvaret

Overgéngen fran diskussion till handling har kommit gradvis. Diskussionen har
paverkat praxis, som fordndrats steg for steg. En ndstan dramatisk 6vergéng
till programbudgetering har dock skett pa ett héll, inom amerikanska forsvars-
departementet.

Ledningen for det amerikanska forsvaret har av tradition varit splittrad.
Ett forsvarsdepartement »over» de tre forsvarsgrensdepartementen skapades
1947, men nagon hogre grad av samordning uppnéddes dock inte forrdn 1961.
Forsvarsdepartementet var dessférinnan for svagt i forhallande till forsvars-
grenarna. I samband med presidentskiftet 1961 tilltridde Robert McNamara
posten som forsvarsminister. Han 6nskade en kraftig och enhetlig ledning av
forsvaret och valde vdgen Gver en reform av budgetering och planering.

Forhallandena for inforande av ett programbudgeteringssystem var rela-
tivt gynnsamma. Inom forsvaret hade under 1950-talet gjorts flera forbitt-
ringar av planerings- och budgeteringssystemen. En annan punkt var utveck-
lingen av robotsystemet Polaris vilket skapade stora, nya anslagsbehov. Fran
marinens sida ansag man att Polarisrobotar vid anslagsfordelningen inte skulle
jimstéllas med andra marina enheter och vara med om att dela pA mari-
nens totalanslag. De borde i stillet jamforas med andra, alternativa insatser
for vedergillning inom savél armén som flyget. Aven inom armén, som pa
vissa omraden kinde sig tillbakatringd, gjorde sig liknande tankegangar gil-
lande.
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Vidare forfogade man genom RAND Gver bade ekonomisk information
rorande forsvaret och over forslag till ett nytt planerings- och budgeterings-
system. Arbetet med det nya systemet startade 1961 under betydelsefull med-
verkan fran RAND. En grupp ekonomer med Charles Hitch i spetsen flyttade
dirifran till forsvarsdepartementet.

Det nya systemet har av Hitch! beskrivits som ett f6rsok att integrera »pla-
nering» och »budgetering». Tidigare gjordes planeringen viisentligen av mili-
tirerna utan beaktande av kostnadssynpunkter. Dessa planer kostnadsberdk-
nades sedan av den civila gruppen i forsvarsdepartementet i samband med
budgeteringen. Om planerna dé befanns vara for kostsamma och alltsd maste
beskiiras gjordes detta utan ndgon hénsyn till den militdra verkan av beskar-
ningen. Planerna limnade inte négra upplysningar om det militira virdet vid
alternativa utformningar av dessa. Att detta uppfattades som hogst otillfreds-
stillande dr givet.

Grunden for integreringsforsoket blev ett klassificeringssystem, som iden-
tifierar cirka 1 000 programelement (i huvudsak férbandsenheter eller mot-
svarande), vilka sedan sammanfors till for nédrvarande nio huvudprogram:
Strategic Retaliatory Forces
Continental Defense Forces
General Purpose Forces
. Airlift and Sealift
Reserve and Guard
. Research and Development
General Support
Retired Pay
. Military Assistance

Dessa huvudprogram spelar dock mindre roll. De anvénds i huvudsak for
presentationer utanfor forsvarsdepartementet; for planeringsarbetet &r det
programelementen, som &r de visentliga.

Programelementen anvinds alltsd for att beskriva forsvarets struktur. De
utgor byggstenar vid den militdra planeringen, d v s planerna anger program-
elementens (forbandens etc) innehall (utrustning, bemanning etc) och militdra
egenskaper. For respektive element berdknas ocksd kostnaderna. Dessa upp-
gifter beriknas och redovisas for flera ar framit. Man har en oversiktspla-
nering pa Atta ar, men i vrigt avser alla planer ett femérsperspektiv.

Man har alltsd skapat en stor modell av forsvaret. Modellens omféng har
gjort det naturligt att anvinda ADB. Modellen anvénds for berdkning av bl a
kostnaderna for alternativa utformningar av forsvaret. Dessa stills mot de
stridsekonomiska virden som, formodligen i huvudsak utanfér modellen, be-
riknas for respektive alternativ. Man har ddrigenom mdjligheter att jamftra
olika handlingsalternativ (t ex vissa kombinationer av vapensystem) med av-
seende bade pé militdrt virde och kostnader.

Genom att man har modellen upplagd for ADB har man praktiska mojlig-

1%
2.
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4
5%
6
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9

1 C. Hitch, Decision-Making for Defense. 1965.
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heter att gora kostnadssammanstillningar efter flera, parallella indelnings-
grunder. En sédan féljer »huvudprogrammen», en annan forsvarets anslag,
namligen:

Forskning och utveckling

Uppforande av militdra anlidggningar

Uppforande av bostdder

Materielanskaffning

Loner till militdr personal

Lopande verksamhet och underhall

Civilforsvaret

Militdar hjalp till andra ldnder

Sjélvfinansierade enheter

Forsvarets externa budget, den som anvinds utanfor forsvarsdepartemen-
tet, dr alltsd uppstilld efter en blandad objekts- och funktionsgrund. Budget-
besluten i kongressen avser dessa kategorier, men kongressledamdterna har
tillging till &tminstone viss information om huvudprogrammen. Anledning till
denna ordning uppges vara att kongressutskottens medlemmar »kan» for-
svaret i de #ldre kategorierna och inte 6nskar nagon dndring.

For att komplettera bilden av systemet, vilket som ndmnts kallas ett Plan-
ning-Programming-Budgeting-system, kan noteras att ekonomiska analyser
utfores i mycket stor omfattning, bl a for att forbiéttra den primédra kostnads-
informationen och de stridsekonomiska berdkningarna. Planerna aktualiseras
16pande, bl a sker en generell omvardering av den femariga programplanen
tre ganger om aret. Planeringsarbetet ar alltsa omfattande. Didremot bygger
det inte pa sdrskilt komplicerade eller sofistikerade analytiska metoder. — De
bakomliggande ekonomiska principerna har tidigare skisserats.

Den omedelbara verkan av detta system #r ett starkt forbéttrat informa-
tionsunderlag for forsvarsplaneringen. Detta har bl a inneburit att hogsta for-
svarsledningen fatt ett grepp om forsvaret, som den tidigare saknat. Forutsitt-
ningarna for en ndrmare samordning mellan olika delar av forsvaret har for-
bittrats liksom den tidsméssiga samordningen, t ex av utvecklingsarbete i for-
hallande till anskaffningsbehov. Man far rimligen rdkna med att detta ocksa
medfort okad effektivitet, men dess storlek dr omojlig att berdkna, eftersom
man saknar ett alternativ for en rimlig jaimfGrelse.

Till denna beskrivning ma fogas foljande kommentarer. Systemet dr starkt
inriktat pad planering pa hog niva, framst departementsnivéd, och de katego-
rier man ddrvid anvdnder Gverensstimmer atminstone inte helt med de kate-
gorier, som anvands for att styra verksamheten.

De programelement man anvédnder dr output-orienterade men kan knap-
past sigas folja nagon indelning av mal pa hogre niva. Systemets faktiska ut-
formning stimmer pa denna punkt inte med de gingse karakteriseringar som
bl a systemets konstruktdrer har ldmnat av det. Vidare ma noteras att det
forefaller som om den operativa planldggningen inte utfGres inom modellens
ram.

Att doma av tillganglig information sker alternativbedomningar inte i néa-
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gon storre utstrickning i budgetens kategorier. For dessa beddmningar, som
utféres i betydande utstrickning, anvinds andra, tillfilliga grupperingar. Men
dessa beddmningar gors inte som partiella kalkyler, atminstone inte uteslu-
tande, utan som totalkalkyler, dir programmodellen fungerar som rékne-
schema. Man skulle dirfor kunna péstd att PPB-systemet i forsvarsdeparte-
mentets version vil #r ett planeringssystem men inte ett budgeteringssystem.

PPB-systemet i den federala civilforvaltningen

Under de forsta &ren av 1960-talet borjade man komma till insikt om att bud-
geteringen kunde anvindas dven for bestimning av omféng och riktning av
forvaltningsverksamhetens maél. Ett viktigt steg var de undersdkningar ett
kongressutskott genomforde 1963 angiende The Federal Budget as an Eco-
nomic Document. Dessa visade liksom samtidigt utforda flerarsprojektioner
av de federala utgifterna, att man med existerande skattestruktur inom négra
ar skulle f4 medel till fri disposition, for skatteldttnader eller for utvidgning av
den federala verksamheten.

Radande budgeteringssystem var knappast lampligt f6r denna typ av pla-
nering. Ett nytt system eller, egentligare, en utveckling av systemet behovdes.
PPB-systemet i forsvarsdepartementet visade ett exempel pd en tinkbar vig.
I augusti 1965 deklarerade presidenten att ett nytt »very revolutionary system
of planning and programming and budgeting» omedelbart skulle bdrja intro-
duceras inom hela den federala forvaltningen.!

Arbetet med att infora det nya systemet paborjades omgaende. Det leddes
av the Bureau of the Budget, som for uppgiften bl a forvirvat en grupp nyckel-
personer fran RAND. Efter de direktiv som Bureau of the Budget utfirdade
skapades hos alla myndigheter sérskilda stabsenheter for utvecklingen av bud-
geteringssystemet inom respektive myndighet.

Systemet uppvisar stora likheter med forsvarsdepartementets PPB-system.
Det har programindelning, kostnads- och prestationsredovisning, syftar till
alternativbudgetering, dr upplagt for flerdrsbudgetering och skall inbegripa
ekonomiska analyser av cost-benefit-karaktir.

Skillnaderna dr emellertid ocksd mycket vdsentliga. Programindelningen
har tex en mera direkt inriktning p& »mél». Programmen #r inte element i
nagon ekonomisk forvaltningsmodell svarande mot forsvarets. Systemet har
dérfor kommit att bli mera av ett egentligt budgeteringssystem, dér alternativ-
bedomningar forutsdttes ske vid budgetplaneringen.

Arbetet med den budget, som presenterats i januari 1967, har bedrivits ef-
ter det nya systemet, men erfarenheterna fran dess tillimpning &r givetvis yt-
terst prelimindra. Mottagandet av systemet i forvaltningen synes ha varit over-
védgande positivt. Man kan ocksé konstatera att systemet i sitt initialskede &r

1 Vid denna tidpunkt fanns i korrektur en RAND-studie redigerad av Novick, Program
Budgeting, vilken som syfte hade att propagera for inférande av ett sidant system. Boken
beskriver principiellt programbudgeteringens idéer, utformning och verkan samt diskuterar
problem vid genomférande och administration av ett sddant system. Dessutom visar den
med exempel frén sex omréden ndgra aktuella och potentiella tillimpningar av program-
budgetering.
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upplagt for planering, inte foér styrning, och for planering pé frimst departe-
mentsniva.

Programbudgeteringens innebdrd — sammanfattande synpunkter

Nuvarande budgeteringssystem birs upp av idéer som i stor utstrickning
funnits med i budgeteringsdiskussionen under mycket lang tid. De har grad-
vis vunnit insteg i praxis, i huvudsak i anslutning till en fortgédende utveckling
av bl a administrativ metodik och utrustning, av forvaltningens omfattning
och kvalitet samt inte minst av uppfattningen om den offentliga verksamhe-
tens roll.

Nuvarande budgetering i USA:s federala forvaltning kan betecknas som
programbudgetering, och som en uppsummering av hittillsvarande utveckling
skall grunddragen i dess utformning och verkningssitt skisseras.

Utgangspunkten #r principerna for klassificering av budgetens poster. Ba-
sen for programbudgetering dr en klassificering av output med sikte pa verk-
samhetens mal. Dérigenom erhélles i forsta hand en grund for beskrivning
och mitning av output. Denna har inom budgeteringssystemet anvints for
redovisning av typ och mingd av »utfort arbete», samt pa en hogre nivd av
prestationer och maluppfyllelse.

Klassificeringen av output dr emellertid inte i och for sig kdrnan i program-
budgeteringen. Det ar i stéllet att verksamheten i enlighet med denna output-
Klassificering indelas i segment, vilka kallas program. Denna programindelning
anvinds sedan som grund for uppdelning av resurser, alltsd av anslagsmedel
och kostnader. For varje program kan silunda redovisas information om bade
resursinsatser och prestationer. Med hinsyn till de langsiktiga verkningarna
av ett beslut redovisas ofta informationen for flera framtida budgetperioder
—tex upptill 5 ar.

Det amerikanska PPB-systemet siktar ett steg langre, ndmligen till redovis-
ning och information om resursinsatser och prestationer for olika, alternativa
verksamhetsvolymer. Vanligen dr det fraga om marginella avgoranden dir
skillnaden mellan alternativen kanske utgdr 10 % av ett programs omfang.
Vid programbudgetering kan de aktuella alternativen stillas mot varandra
for direkt jamforelse av vad de vintas ge och kosta.

Programbudgeteringen #r alltsd ett hjilpmedel for systematiska bedom-
ningar av verksamhetsprogram och avvigningar mellan dessa. Besluten kom-
mer att grundas pa forvantade resultat i de avseenden, som man vid konstruk-
tionen av budgeteringssystemet funnit relevanta,

Programbudgeteringen kan anpassas till olika nivaer inom forvaltningen.
Budgeteringssystemet kan alltsd utformas sa att det kan vara till hjdlp inte
endast for ledningen pa hogsta niva utan dven for ledningen av regionala
enheter, avdelningar och byréer. Forutsittningarna for att en sidan bud-
getering skall vara meningsfull &r dels att vederborande har en viss handlings-
frihet och alltsa kan inverka pa verksamhetens utformning och dels att denna
utformning inte dr sjalvklar.
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Den firdiga budgeten styr verksamheten under budgetperioden genom att
ange forutsittningar i en rad avseenden. Genom programbudgeten stills eko-
nomiska resurser till férfogande for bestimda dndamal. Vidare anges mal samt
forvintade prestationer och kostnader.

Genom att resurserna anslas till program (dndamaél), eventuellt pé flera ni-
véer, men inte bindes till visst utgiftsslag, tex personalutgifter, Skar mojlig-
heterna att anpassa verksamheten till de aktuella férutsittningarna. Forbittrad
hushallning med givna resurser kan vinnas genom att irrelevanta bindningar
avldgsnas.

»Anslagstinkandet» torde vid programbudgetering reduceras. Den direkta
redovisningen av kostnader och prestationer for varje verksamhetsprogram
uppmuntrar till ekonomiskt tinkande och en stark malinriktning av handlan-
det. ;

Vid programbudgeteringen sker en uppf6ljning av budgeten genom jim-
forelser mellan faktiska och beriknade kostnader och prestationer. Genom
denna uppfoljning forbittras efter hand det informationsunderlag, som an-
vindes vid planeringen. Man kan vidare rdkna med att vetskapen om denna
efterhandsjimforelse kommer att stimulera bade planeringen och utférandet
av respektive verksamhetsprogram.

‘Detta ger anledning till att betrakta programbudgeteringen som en ytterst
vasentlig och vérdefull form av budgetering for offentlig forvaltning. Men den
bor inte uppfattas som nagon slutform.

Hittillsvarande utveckling kéinnetecknas av en gradvis okad roll fér bud-
geteringen som administrativt instrument. Stadier i detta forlopp representeras
av budgetering for kontroll (objektsbudgetering), budgetering for press pa ar-
betsinsatser (performance budgeting) och budgetering for bedomning av
alternativa verksamheter (programbudgetering).

Fortfarande ger emellertid budgeteringssystemet endast begrinsad vigled-
ning for en egentlig planering eller problemlosning vid budgetuppstéllandet.
Detta giller frimst frigan hur handlingsalternativ skall byggas upp men ocksé
till viss del hur handlingsalternativ skall bedomas. Vissa linjer for principiell
behandling av detta omréde borjar nu skonjas och nista led i budgeteringsut-
vecklingen kan bli budgetering for planering i egentlig mening.

Avslutningsvis mé framhallas att erfarenheterna fran USA ocksa visar att
budgeteringens utformning och didrmed dess virde #dr beroende av flera sam-
verkande faktorer. Vid sidan av de handlingsregler, som ger budgeterings-
systemet dess karaktir, krivs regler for rutiner vid budgetarbetet. Tillgdngen
till utrustningshjdlpmedel #r vasentlig, likasd organisationen bade for det 16-
pande budgetarbetet och for utvecklingsarbetet. Vidare spelar urval och ut-
bildning av personal stor roll. — Vid foérindring av ett budgeteringssystem be-
hover alla dessa faktorer uppmirksammas. Framfor allt 4r en omfattande
personalutbildning nodvindig vid varje mera betydande fordndring.

Vidare har man att gora med en fortgaende utveckling av budgeteringen.
Utvecklingsarbetet blir en ndrmast stéindig uppgift som behdver stod och sti-
mulans tex genom att forldggas till sdrskild organisatorisk enhet.

6—714506




KAPITEL 6

Forslag om programbudgetering

Syftet med detta kapitel &r att diskutera den principiella utformningen av myn-
digheternas budgeteringssystem vid tillimpning av programbudgetering i
svensk statsforvaltning.

For framstidllningen i kapitlet géller de avgrdnsningar som gjorts i kapitel
2. Diskussionen kommer salunda inte att gilla varken forsvaret eller de affirs-
drivande verken. I enlighet med utredningens uppdrag kommer budgeteringen
vidare att ses forst och framst som ett administrativt hjdlpmedel for myndig-
heterna. Myndigheternas budgetering kan dock inte behandlas isolerat fran
det statliga budgetsystemet i Gvrigt. I den f6ljande framstallningen behandlas
darfér samordningen med statsbudgeten i den man myndigheternas planering
och styrning av den egna verksamheten paverkas hirav.

Budget och budgetering kommer att anvandas i den betydelse som ndrmare
preciserats i kapitel 5. Detta innebir bl a att kostnadsredovisning och presta-
tionsredovisning samt rapportsystem betraktas som delar av budgeterings-
systemet. Utformningen av redovisningen och rapportsystemet skall emeller-
tid utforligt behandlas i sédrskilda kapitel varfor framstdllningen i foreliggande
kapitel pa dessa punkter begrinsats.

Diskussionen i detta kapitel kommer att uppdelas i fem avsnitt och foljer
i huvudsak kronologiskt de olika faserna i den statliga budgetcykeln.

Forst behandlas myndigheternas budgetplanering fram till uppréttandet
av petita. Fragestillningen i detta avsnitt blir hur budgeteringen kan utnyttjas
for att underlitta och forbdttra myndigheternas egen planering.

Nista fraga som tas upp géller det underlag som myndigheterna skall till-
handahalla for statsmakternas planering, d vs petita och de l&ngtidsbedém-
ningar som redovisas i samband med anslagsiskandena. Med statsmakternas
planering avses da inte bara Kungl Maj:ts och riksdagens beslutsfattande utan
ocksé den planering, som sker p& departementsniva.

I de tva foljande avsnitten behandlas budgeteringen som medel for dels stats-
makternas styrning av myndigheternas verksamhet under budgetaret, dels
verksledningens styrning av den egna verksamheten.

Slutligen diskuteras analysen av budgetutfallet, d v s den sista fasen i bud-
getcykeln, som skall ge underlag for planeringen i f6ljande budgetcyklar.

En kort sammanfattning av utredningens viktigaste forslag ges sist i kapitlet.
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Budgetplaneringen inom myndigheterna

Ett av programbudgeteringens visentligare syften dr att skapa fastare former
for planeringen inom myndigheterna. Det 4r dirvid viktigt att forsoka skapa
sadana rutiner for budgetarbetet att det pa ett naturligt sitt koordineras med
verksamhetsplaneringen. Budgeteringen skall darfér anknyta till den rutin
for det arliga petitaarbetet som myndigheterna redan 4r vl fortrogna med.
Hir skall i korthet beskrivas den metod for planeringen inom myndigheterna
som utredningen foresldr och som direfter skall diskuteras mera i detalj.

Budgetcykeln

Planeringen inom myndigheten avses, efter inforande av programbudgetering,
normalt bdrja tidigt p4 kalenderéret med att verksledningen utfdrdar allmdnna
direktiv for budgetarbetet till understillda chefer. Varje chef upprittar ett
budgetforslag for sitt ansvarsomrdde. Denna planering skall ske med olika
langt perspektiv. I forsta hand planeras for den verksamhet som skall ske un-
der det budgetdr som borjar 1 juli samma &r (budgetdr 2). Detta dr avsett
att vara en detaljerad planering som skall resultera i en av verksledningen
faststilld intern budget. Samtidigt med denna planering vidgas perspektivet
till att avse ocksd planering for det dirpd foljande budgetaret (petitadret, ar
3) samt l&ngtidsplanering i den man den budgetansvarige har mojligheter att
planera pé si lang sikt.

De budgetférslag som upprittas for olika ansvarsomraden inom myndig-
heten (byraer, avdelningar, sektioner etc) granskas och faststills av verksled-
ningen fore det nya budgetarets ingéng. Vidare hdmtar verksledningen ur bud-
getforslagen underlag fér de anslagsidskanden som myndigheten skall inge
senast den 1 september. Dessa #dskanden avser ar 3, men planerna omfattar
dven de dérpa féljande fyra aren vilka ingdr i den ldngsiktiga statliga plane-
ringen.

Utmirkande for den hir beskrivna planeringscykeln #r att var och en av
de budgetansvariga cheferna inom myndigheten har att for sin verksamhet
arligen uppritta ett budgetforslag. Detta innehaller en planering med tre olika
perspektiv, dels det kortsiktiga for det instundande budgetaret, dels for petita-
aret och dels for den langsiktiga utvecklingen.

Den procedur som en budget genomloper, fran det forsta forslaget till den
slutliga redovisningen, illustreras i figur 6: 1. Den visar hur budgetforslagen
frén avdelningarna eller motsvarande enheter inom en myndighet sammanstills
till myndighetens petita, Gverarbetas i departementen och ingar i statsverks-
propositionen. Efter riksdagens beslut om anslag utfirdar Kungl Maj:t regle-
ringsbrev till myndigheterna. P4 grundval hdrav kan myndigheterna faststilla
en definitiv intern budget fér verksamheten under kommande budgetér.

Budgetarbetet skall innebédra en grundlig genomgéng och prévning av om-
fattningen och inriktningen av myndigheternas verksamhet i syfte att nd en
okad effektivitet. Det budgetforslag som blir resultatet av detta arbete skall




84 KAPITEL 6

ST T T T T TA

1-' LN K R J

i
] Buiusinopay

rl|._|||
_
_

7

18¥%20qpnAny
seulajaybipulpy

Bulusjropaljebpng

TIv4lnlaoang

pedadaas

(injsaq seu
-lefuiupajsyian)

(Iniseq sj:fely |6unyy)
AsigsBulls|bay

os_mun suabepsyu)
jeissyiy

4,

1 D EES O DR J
r (Beisigy
-_.-— .— seulefuiujapae) _
— — - Bejsio}iebpng m:._Bc_lu
Fl GENND SEER D S SEn
- r RS GEmS  Gemm .

r||||¢uuL

<

(Bejsio)
seuieBulupajsyian)
ejlied

(Bejsigy s1:lepy |Bunyy)
doidyiansie}s

¥31390N8 VATIYLSLSVA

OVIs¥Q4139ang

d3L3IHOIANAN

ININILHVdIa

OVASMiM




FORSLAG OM PROGRAMBUDGETERING 85

vara malinriktat, d vs innehélla preciseringar av vad man avser att utfora
och vilka resurser man beridknar behova for detta. For att budgetarbetet skall
fa denna inriktning bdr budgeten utformas enligt foljande huvudprinciper:

1) Budgetens poster hénfores till verksamhetsprogram som direkt anknyter
till verksamhetens #indamdl. Andamaélen skall s& langt mojligt motsvara de
uppgifter som det enligt givna instruktioner dligger myndigheten att utfora.

2) Budgeten anger de prestationer som beriknas &stadkommas inom varje
program, om mojligt i kvantitativ form.

3) Budgeten anger beriknade kostnader for varje program och om mojligt
beriknade kostnader per prestationsenhet.

4) Budgeten grundas pé systematisk bedomning av olika handlingsalterna-
tiv med beaktande av alternativens forvintade prestationer och kostnader.

Budgeteringssystemet skall inbegripa en redovisning av utfallet av budge-
tens poster (efterkalkyl). Vid myndigheterna skall silunda inrittas en kost-
nadsbokforing, som utvisar kostnadernas fordelning dels pa ansvarsomraden,
dels pa program och eventuellt pa prestationsenhet. Mdjligheter skall ocksd
finnas att ur redovisningen eller genom l6pande statistik f6lja upp den faktiska
prestationsvolymen.

Motiv for forslaget

Forutsittningen for att introducera ett programbudgetsystem inom myndig-
heterna #r att det kan forvintas leda till en forbittrad effektivitet. Systemet
skall med andra ord bidra till att de tjinster myndigheterna. tillhandahaller

kan framstillas till ldgre kostnader dn vad fallet skulle vara utan program-
budgetering. Effektivitetsforbattringen kan ocksa i enlighet med den tidigare.
givna definitionen av effektivitetsbegreppet komma till uttryck. i mer #nda-
malsenliga tjdnster som ger ett hiigre.méluppnﬁende i forhallande till kost--
naderna.

Som framhallits i kapitel 5 kan ett budgetermgssystems verkningssitt mte
bara bedémas p& grundval av dess utformning. Vilket resultat. man uppnér
genom systemet blir bl a beroende av formédgan och viljan att utnyttja detta,
frimst hos. verksledningen. Utredningen skall emellertid i det foljande ange
i vilka avseenden som det skisserade programbudgetsystemet i stort kan
tinkas gynnsamt paverka myndigheternas planering och ddrmed effektiviteten
i verksamheterna.

Ett budgeteringssystem som avspeglar den organisatoriska uppbyggnaden
av myndigheterna nddvindiggor klart angivna ansvarsforhéllanden. For alla
kostnader kommer pé detta sitt alltid att finnas en kostnadsansvarig och
riskerna for att vissa verksamhetsomraden blir férbisedda vid planeringen bor
bli smd. Genom att sprida planeringsarbetet till olika nivder bor ocksd de
kunskaper och initiativ som finns ute i organisationen kunna tas tillvara.

Budgetens programindelning och prestationsberdkningar kommer att betona:
verksamheténs syften. Detta torde bidra till en noggrann prévning av olika
aktiviteter och projekt mot bakgrund av de for verksamheten uppstillda mé-
len. Kostnadsberdkningarna medfor ocksa att myndigheterna vid provningen
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av olika prestationers angeldgenhet inte kan undgd att beakta de uppoff-
ringar, som framstillningen av prestationerna innebir.

Planering innebér att val traffas mellan olika handlingsalternativ. De
l6pande beridkningarna av programmens kostnader och prestationer som
programbudgeteringen forutsétter dr avsedda att minska riskerna for val
av ekonomiskt ogynnsamma handlingsalternativ. Budgetberdkningarna kan
vidare vintas Oka bendgenheten till kostnadskalkylering dven vid andra
tillfillen @n vid budgetplaneringen.

En av budgeteringssystemets viktigaste uppgifter 4r att ge incitament till
att soka nya och effektivare handlingsalternativ. Genom hopknytningen av
prestationer och kostnader kommer myndigheterna att ur redovisningen
kunna hémta uppgifter, som visar hur produktiviteten utvecklas pa skilda
verksamhetsomraden. Sirskild uppmirksamhet kan hirigenom #gnas sddana
verksamheter dér utvecklingen bedéms som otillfredsstillande.

Det nuvarande statliga budgetsystemet har utformats for statsmakternas
styrning av myndigheternas verksamheter och inte for att utgdra ett pla-
neringshjidlpmedel fér myndigheterna sjilva. Anslagen och anslagsposterna
bestimmer utformningen av redovisningen och avgor didrmed i stor utstriick-
ning vilka informationer, som myndigheten erhaller for att bedéma de ekono-
miska konsekvenserna av verksamheten. Detta innebir i manga fall att myn-
digheterna inte endast saknar ett relevant informationsunderlag for de beslut
man har att fatta utan ocksa att de i vissa fall kan forledas till ett oekonomiskt
handlande. I situationer dir det t ex giller att besluta om produktion i egen
regi eller kop av varor eller tjinster utifran blir berikningar som endast om-
fattar utgifter for 16ner och omkostnader missvisande eftersom ingen hinsyn
da tas till indirekta personalkostnader m m. Detsamma blir ocksé fallet nir
det giller anskaffning av tekniska hjilpmedel av olika slag. Informationer om
vad ett kapitalféremal kostar i inkop sdger inte nigot om den verkliga kost-
naden for utnyttjandet av tillgdngen i friga. Ser man endast till de utgiftsmés-
siga konsekvenserna som de framkommer i myndigheternas nuvarande budget-
berdkningar blir foljden kanske att handlingsalternativ viljs som ur kostnads-
synpunkt dr mindre fordelaktiga dn andra overvidgda alternativ. Angeligen-
heten att undvika sadana negativa effekter av nuvarande budgetsystem utgor
enligt utredningens mening ytterligare ett motiv for att inféra programbudgete-
ring pA myndighetsnivan.

Budgetens programindelning

Ett program kan definieras som en plan 6ver kostnader och prestationer for
en verksamhet som syftar till att uppna ett angivet mél. Eftersom en myn-
dighets hela verksamhet ofta har ett i stort sett gemensamt indamal kan denna
enligt definitionen omfattas av ett och samma program. Vid statsmakternas
planering kan en sa grov programindelning ménga ganger antas vara tillfyllest
men den ger inte praktiskt anvindbara avgrinsningar for myndighetens bud-
getplanering. Programindelningen maste dir drivas lingre. Som minimikrav
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bor gilla att budgeten skall utvisa de olika uppgifter, som alagts myndigheten
att utfora.

Négra generella anvisningar for programindelningen kan knappast ges
med tanke p& den starkt varierande inriktning och omfattning som myndig-
heternas verksamheter har. Utredningen skall emellertid i det foljande ange
nigra huvudprinciper som bér gilla vid utformningen av myndigheternas
programbudget samt ge nigra konkreta exempel frin de myndigheter ddr
utredningen gjort sérskilda studier.

— Varje verksamhet som leder till en slutprestation, d v s en tjénst eller
vara som myndigheten tillhandahaller 4t personer eller organisationer utanfor
myndigheten, bér om mojligt omfattas av ett program. Forutsittningen &r att
verksamheten har en sadan omfattning att den kan tillmétas betydelse i pla-
nerings- och kontrollsammanhang.

— Verksamhet som resulterar i intikter, d v s dér tjénster eller varor siljs
till utomstaende, bor behandlas som separat program.

— Verksamhet vars resultat dr svart att mita, t ex forsknings- och utveck-
lingsarbete, skall héllas atskild fran Ovriga program.

— Myndighetens centrala administration, som utgdr samkostnad for hela
verksamheten, bor behandlas som sérskilt program.

— Investeringar pa drift- och kapitalbudgeten skall betraktas som sirskilda
program. Utnyttjandet av investeringsobjekten for utforandet av dvriga pro-
gram beaktas di i form av avskrivningskostnader. For myndigheter med bety-
dande investeringar i anliggningar och materiel kan i vissa fall inréttas en
sirskild kapitalfond av det slag som forekommer vid végverket och sjofarts-
verket. Kapitalfondens verksamhet bor da utgora ett sirskilt program med
uppdelning pa l6pande drift och underhéll samt investeringsverksamhet. Dess
kostnader pafors sedan driftbudgetens program si att totalkostnader for dessa
erhalles.

— Medel fér utbetalning av bidrag till utomstaende bor sirskiljas fran kost-
naderna for myndighetens verksamhetsprogram eftersom dessa medel inte ut-
gor kostnader for verksamheten.

Hur programindelningen i praktiken kan utformas framgir av foljande
exempel:

Statskontoret dr en av de forvaltningsmyndigheter vilkas slutprestationer &r
svara att definiera och mita. Programindelningen &terspeglar den beskriv-
ning av verksamhetens inriktning som finns i myndighetens instruktion. Den
verksamhet som statskontoret &r 1965-66 hade att utféra indelades i fol-
jande fem program:

— Rationaliseringsverksamhet

— Utbildningsverksamhet

— Datamaskindrift

— Fond- och kameralforvaltning

— Gemensam administration

Betriffande rationaliseringsverksamheten redovisas storre utredningsupp-
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drag hirutéver som separata program. En uppdelning av programmen sker
vidare efter ansvarsomraden. Detta giller #ven de dvriga myndigheter for vilka
forslagen till programindelning hér kortfattat aterges.

Statens bakteriologiska laboratorium bedriver till en del affirsmissig verk-
samhet i den meningen att ersittning uppbirs for utférda prestationer. Pro-
grambudgeten har darfor uppdelats i tre delar:

I Sjélvbdrande verksamhetsgrenar

II Anslagsfinansierade verksamhetsgrenar

III Investeringar

Verksamheten inom avsnitt I kan betraktas som en tillverknings- och for-
sdljningsrorelse. och omfattar preparatframstillning, diagnostik, forskning i
anslutning dartill samt forsiljning av inkdpta preparat. Dess slutprestationer
kan definieras och mitas och likartade prestationer sammanfordes . till pro-
gram pa foljande sitt:

1. Diagnostik (med ytterligare uppdelning i program for bakteriologisk,
virologisk resp immunologisk diagnostik)

LAG- OCH UTREDNINGSBYRAN
KANSLIBYRAN

CENTRAL ADMINISTRATION | SOCIALBYRAN

‘ ARBETSBYRAN

ALLMANNA KRIMINALREGISTRET

ADMINISTRATION

KOSTHALL

BEKLADNAD

BEVAKNING

FORVARING | SJUKVARD

EGNA TRANSPORTER

. LOKALER
 KRIMINALVARD ANSTALTSVARD OVRIG FBRVARING
VERKSTADSINDUSTRI
BILREPARATIONER
SKYLTINDUSTRI

ETC

PSYKIATRISK BEHANDLING
PSYKOLOGISK BEHANDLING
FRITIDS VERKSAMHET
OVRIG BEHANDLING

ARBETSDRIFT

BEHANDLING

FRIVARD

NAMNDER M M

Fig. 6: 2. Exempel pd programindelning vid en myndighet
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2. Produktion (bakteriologisk produktion, virologisk produktion resp pro-
duktion av hjidlpprodukter)

3. Forsdljning av inkopta preparat

Inom avsnitt II, som omfattar forskning inom nya sjukdomsomréden,
epidemiologi m m, #r verksamheten ej avsedd att vara sjilvbdrande och dess
prestationer ir svéra att kvantifiera. F6ljande programindelning gjordes:

4. Forskning

5. Epidemibek@mpning

6. Ovrig verksamhet

Utover dessa sex program tillkommer investeringprogram, avseende in-
redning och utrustning, t ex inkdp av teknisk apparatur. Dessa kostnader skalk
i princip genom avskrivningar belasta programmen i avsnitt I och II ovan.

Kriminalvdrden bedriver ett stort antal verksamheter av varierande slag.
Den programindelning som utredning skisserat i sitt utkast till budgetsystem
ar som figur 6: 2 antyder avsedd att tillgodose kraven pa olika planerings-
nivaer.

Innan programbudgetering inférs inom en myndighet dr det nodvindigt
att géra en ingdende undersSkning av dess organisation och arbetsrutiner
med syfte att bl a utvilja logiskt lampliga program och att om sa erfordras
vidta organisatoriska fordndringar for att fi organisationen att ansluta till
programmens verksamhetsflode. Detta kan vara nodvéndigt for att uppfylla
onskemalet att fa klara grinser mellan de budgetansvariga chefernas ansvars-
omréden. Man maéste rdkna med att programindelningen kan behova fortlo-
pande omprovas allteftersom verksamheten inom myndigheten foréndras.

Som framgétt ovan kommer flera underindelningar av program bli aktuella
vid vissa myndigheter. Utredningen har emellertid undvikit att inféra begrepp
som t ex huvudprogram eller delprogram. Féljden av detta skulle bli att man
i olika sammanhang fick tala om delprogram till delprogram etc. Eftersom
man under alla omstindigheter maste klargora vilken verksamhet, som pro-
grammen giller, synes sérskilda bendmningar f6r program pé olika nivaer
heller inte erforderliga.

Programmens avgrinsning i tiden

Ovan har behandlats indelningen i program av en myndighets verksamhet
vid en given tidpunkt. I begreppet program ligger emellertid @ven en tids-
aspekt. Programmen skall utgdra planer fér myndighetens verksamhet. I regel
pagar verksamheten i friga under en langre period eller kontinuerligt utan gi-
ven framtida tidsgrdns. Hur langt fram i tiden planeringen for sidana pro-
gram bor striicka sig torde i princip fa avgoras fran fall till fall beroende dels
pa mojligheten att géra prognoser betriffande utvecklingen av verksamhetens
forutsittningar, dels pa hur langt fram i tiden visentliga konsekvenser av be-
slut rérande verksamheten striicker sig. I budgeteringssystemet skall som tidi-
gare nimnts inrymmas en regelbunden langsiktsplanering omfattande ett be-
stimt antal budgetir — budgetiren 3 t o m 7. Det kan d& vara limpligt att
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schablonmissigt géra motsvarande tidsavgrinsning fér sddana program som ej
har en given kortare eller lingre tidslingd.

Investeringskalkyler

Forslag till program som innebir investeringar skall motiveras med bla
investeringskalkyler. For rangordningen och valet mellan alternativa inves-
teringsforslag dr det nodvindigt att investeringskalkylerna #r enhetliga i
frdga om vilka faktorer som beaktas och hur detta sker. For att nd denna
jamforbarhet dr det visentligt att enhetliga formuldr for investeringskalkyler
anvinds inom myndigheten och, for de investeringsférslag som bifogas peti-
ta, inom statsforvaltningen i dess helhet.

Négra lonsamhetskalkyler (intikter minus kostnader) kan i allminhet inte
uppgoras inom forvaltningsverksamhet. Savil enkla wpay-off»-berikningar
som kalkyler over forvantad internridnta forutsitter affirsmissig verksam-
het. Vid investeringar dr det emellertid visentligt att klargdra inte endast
vad dessa kostar i anskaffning utan ocksé vad de arliga kostnaderna blir for
utnyttjandet av tillgangarna ifrdga. Genom att stilla dessa kostnader mot
de prestationer som man med hjilp av investeringarna vill uppnd fir man
underlag for en bedomning av olika projekts ekonomiska forsvarbarhet.

Utredningen foreslar med anledning av ovanstiende att foér varje inves-
tering anges dels kostnaderna for investeringen sédsom sddan, i forekomman-
de fall fordelade Gver flera ar, dels kostnaderna for investeringen i an-
vindning, innefattande savial avskrivningar och rinta pa det investerade

kapitalet som de ytterligare kostnader som beriknas for anvindningen av
det planerade investeringsprojektet.

Exempel pa investeringskalky!

Anskaffning: Stationsvagn for persontransporter
Anskaffningskostnad: 28 000 kr
Avskrivningstid: 5 &r

Kalkylrédntefot: 6 %

Arliga driftutgifter:

Ovriga kostnader:

Pensioner m m
Avskrivningar

Summa drlig kostnad

Beridknad korstracka per ar
dérav transporter
Kr/transportkm

Berdknat antal personer i genomsnitt per transport
Kr/persontransportkm
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Budgetarbetets forlopp

I det foljande skall utredningen forsoka ge en principiell skiss av hur bud-
getplaneringen bdr bedrivas hos en myndighet som inf6rt programbudgete-
ring. Till utférandet av programbudgetering, d v s uppstillande och utnyttjande
av programbudgeten, bidrar flera ekonomi-administrativa funktioner inom
myndigheten i olika faser av budgetcykeln. Dessa funktioner kan betecknas
som budgetarbete, kostnadsredovisning, prestationsredovisning, rapporte-
ring och budgetanalys. Den féljande framstillningen begrinsas huvudsakli-
gen till den forsta av dessa funktioner, budgetarbetet, d v s det planeringsarbe-
te hos myndigheten som utmynnar i uppstillandet av en budget. De Ovriga
nimnda funktionerna berdrs hir endast kortfattat som killor till infor-
mationsunderlag for budgetarbetet.

Resultatet av myndighetens budgetarbete ar 1 kan, som tidigare betonats,
uppdelas i tre olika delar med olika tidsperspektiv:

1) Intern budget for ar 2.

2) Budgetforslag som underlag for petita for ar 3.

3) Langtidsplan for ar 4-7 eller lingre tidsperiod.

Budgetarbetets utgdngspunkter

Ett budgeteringssystem kan sigas utgdra ett fast organiserat informations-
system. Det inbegriper uppsdkande, urval, klassificering och sammanstillan-
de av information, budgetbeslut pa grundval héirav samt sidan information
om beslutens innehall som erfordras for att verkstillandet av budgeten skall
Sverensstimma med beslutfattarens intentioner. Formerna for detta informa-
tionssystem, inklusive sjilva budgetens indelning och uppstillning, har stor
betydelse for effektiviteten hos planering och styrning av verksamheten.

Vid programbudgetering #r budgetarbetet avsett att utgdra en grundlig
arlig genomging av myndighetens verksamhet mot bakgrund av de mal
som uppstills dirfor. Dirvid skall preciseras vad man avser att utfdra och
vilka resurser som krivs for detta. Dir sd dr mojligt skall dven anges kvan-

X-verksamheten

Budgetar 1 2

Fig. 6: 3. Samtidig planering i tre tidsperspektiv
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titativa métt pa forvintade resultat genom att prestationer och intikter stills
i relation till kostnaderna.

De mal som uppstills fér verksamheten antyder vilka slag av slutpresta-
tioner som myndigheterna skall producera. Budgetarbetet bor borja med
en prognos Over utvecklingen av efterfrdgan pa dess prestationer. For myn-
digheter vars verksamhet har »affirsmissigs karaktir kan den efterfragade
mingden prestationer helt eller delvis vara bestimd av sidana faktorer som
prispolitik och konkurrens, medan f6r rena forvaltningsmyndigheter efterfra-
gesidan representeras av ett pd ndgot sitt angivet »behov» av myndighetens
prestationer.

Ett par exempel frin utredningens studier hos olika myndigheter kan
konkretisera det ovan sagda:

Statens bakteriologiska laboratoriums (SBL) verksamhet kan delvis sdgas
vara av affirsmissig karaktir i den meningen att en del av dess prestatio-
ner forsiljes. Forsiljningspolitiken maste dock Gverensstimma med Kungl
Maj:ts instruktion fér myndigheten och med de foreskrifter som medicinal-
styrelsen utfirdat. SBL har tolkat instruktionen s, att den efterfragan som
riktas mot myndigheten skall tillgodoses, men sirskilda anstrangningar skall
ej goras for att uppnd ett visst affirsméssigt resultat genom att soka paverka
efterfrgan. Utgdngspunkten for forsiljningsprognoser blir dirfor inte vad
SBL ur lonsamhetssynpunkt finner 6nskvirt att silja. T stillet skall goras
en medicinsk bedomning av hur lidget inom olika sjukdomsomraden kommer
att utvecklas och vilken efterfrigan som med hinsyn hirtill kan vintas pa
SBL:s prestationer. Denna forséljningsprognos bestimmer planeringen av
verksamheten, men far didremot inte bestimma vad som slutligen kommer
att utforas. Planeringens uppgift blir alltsa att med hjilp av en omsorgsfull
framtidsbedomning forbereda for den kommande utvecklingen sa langt
det &r mojligt men inte att styra denna utveckling. Budgetarbetet hos SBL
for dess sjilvbdrande verksamhetsgrenar kriver bl a féljande underlag:

— Sammanstillning av medicinska data fér bedémning av utvecklingen. in-
om olika sjukdomsomraden samt sammanstillning av uppgifter ur SBL:s egen
redovisning och forséljningsstatistik m m under de senaste aren.

— Beddmningar av forséljningsutvecklingen med hjilp av ovanstiende
data samt bedémning av kostnadsutvecklingen for produktionsmedlen med
hjélp av statistik, kostnadsredovisning, leverantorers bedomning etc.

— Framrikning av forsiljningsprognoser och produktionsplaner samt be-
rdkning av forsiljningsintikter och produktionskostnader.

Vid ldnsarbetsnimnden i Kalmar lin har féreslagits att budgetarbetet skall
borja med en prognos Sver det vintade arbetsmarknadsldget inom linet,
d vs over det vintade behovet av myndighetens prestationer. Denna prognos
g0rs bl a i form av en tabld med beriikningar av forvintat antal arbetssékande
och antal lediga platser. Uppdelning gors dirvid pa olika industrigrenar och
olika kvalifikationskrav samt p& olika kvalifikationer hos de arbetssokande.
Lénsarbetsndmnderna skall sedan med ledning bla av sidana prognoser
Over arbetsmarknadsldget planera fordelningen av sina resurser pa olika
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slag av arbetsmarknadspolitiska atgirder, sdsom arbetsformedling, yrkesvig-
ledning, utbildning, rorlighetsstimulerande och Jlokaliseringsfraimjande atgar-
der etc.

Mot bakgrund av de mal som statsmakterna uppstdllt for verksamheten
och med ledning av de prognoser over utvecklingen av efterfrdgan pa eller
behovet av myndighetens prestationer preciserar myndigheten saledes vad
man Onskar uppna i fraga om mingden och arten av prestationer inom de
olika programmen. Nista steg i budgetarbetet dr att uppgora planer for hur
man skall uppné det onskade resultatet. Det giller ddrvid att dverviga olika
alternativa 19sningar betriffande insatser av olika slags produktionsfaktorer
och fordelningen av arbetsuppgifterna mellan olika organisatoriska enheter
inom myndigheten.

For att kunna gora denna bedomning kridvs berdkningar av totalkostna-
derna for de alternativa sitten att utfora programmen sa att man kan vilja
det alternativ som vid given prestationsniva har ldgsta totalkostnad. Om kost-
nadsramen for programmet kan anses given blir det i stillet friga om att
vélja det alternativ som vid denna kostnadsniva ger den hogsta prestations-
nivan. I budgetforslagen kan det vara lampligt att understilla de beslutande
instanserna alternativa 16sningar med olika kostnads- eller prestationsniva.

Utom i de fall d& den planerade verksamheten &r helt ny, ger budgetana-
lysen besked om hur tidigare valda sitt att utféra motsvarande program ut-
fallit i friga om kostnader och prestationer. Detta informationsunderlag -bor
utnyttjas vid budgetarbetet. En av budgetanalysens viktigare uppgifter ar att

ge signal till att nya 10sningar bor Gvervigas.

v

Budgetarbetets organisation

Myndighetens ledning har i sista hand ansvaret bade for det budgetforslag
som framldggs for statsmakterna och for verkstilligheten av ‘de planer som
statsmakterna godkint. Det vore i och for sig tinkbart att vid programbudgete-
ring utfora budgetarbetet, bdde for petita och intern budget, helt pad verks-
ledningsniva, eventuellt med en central budget- och planeringsavdelning som
stabsorgan. Programbudgeteringen kan emellertid med fordel forenas med
att det forberedande budgetarbetet sker pa ldgre nivder inom myndigheten
pa ett sddant sitt att budgeten byggs upp nedifran. En viss decentralisering
av budgetarbetet torde medféra visentliga fordelar ur effektivitetssynpunkt
sarskilt i tva avseenden.

For det forsta torde man som tidigare pépekats inom enheter pd ldgre
nivder i myndigheten genom de nira kontakterna med konkreta problem
inom det egna specialomrédet och genom fackkunskaper, ha ett bittre in-
formationsunderlag #n verksledningen nér det géller detaljplaneringen av
verksamheten. Det giller sirskilt myndigheter med en regional organisation
och mangsidig verksambhet.

For det andra kan underordnade chefer vintas kédnna okat medansvar for
budgetarbetets slutprodukter om de har deltagit i utarbetandet av budgeten.
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En okad kénsla av medansvar vid tillkomsten av budgetplanerna kan i sin
tur vintas paverka de underordnade chefernas motivation i sddan riktning
att de mer #n eljest blir beniéigna att bidra till ett effektivt verkstillande av
planerna. Det torde saledes vara en visentlig férutsittning for att program-
budgetering skall leda till de avsedda mélen ifrdga om effektivitet att chefer
pa ldgre nivder dn verksledningen deltar i utarbetandet av budgeten.

Denna process frén budgetforslag for delar av verksamheten till en samlad
budget for hela myndigheten kan i princip ske i flera steg med borjan pa
relativt 14g niva. Budgetforslag kan t ex upprittas inom avdelningar, byréer,
sektioner eller olika regionala eller lokala enheter. Fran vilken niva budgetens
uppbyggnad bor starta har starkt samband med verksamhetens karaktir
och organisationen hos de olika myndigheterna. Utredningen kan darfor inte
ge nagon bestimd rekommendation i detta avseende. Det torde dock vara en
erkdnd princip vid budgetering att ansvar for upprittande av delbudgeter
skall gd s langt ned i organisationen som det finns befattningshavare med
sddana befogenheter att de visentligen kan paverka det ekonomiska resul-
tatet.

Hur l4ngt ned i organisationen man bdr gd i det enskilda fallet beror bl a
pa forhéllandet mellan & ena sidan de fordelar som kan erhdllas genom for-
bittrat informationsunderlag och 6kad solidaritet med budgetplanerna och &
andra sidan kostnaderna for att belasta lagre nivder i organisationen med
budgetarbete. Man bor ocksa beakta den oldgenhet som kan uppsti genom att
den totala tiden for budgetarbetet férlings. De berorda tjéinsteménnens in-

sikter betriffande vid budgetarbetet aktuella ekonomiska och administrativa
problem kan #ven sitta en grans for hur langt budgetarbetet kan decentrali-
seras. Sddana brister torde dock ofta kunna avhjilpas, dels genom sirskild ut-
bildningsverksamhet och dels genom att man med ett vil genomtéinkt blan-
kettsystem och klara anvisningar s ldngt som mdjligt soker forenkla bud-
getarbetet. Strdvan till decentralisering av planeringen hindrar inte att
verksledningen dédr sd dr erforderligt anger mer eller mindre preciserade
forutsdttningar for budgetarbetet genom att bestimma exempelvis produk-
tionsvolym eller kostnadsram. Huvudsaken 4r att den sektor limnas &ppen
ddr de underlydandes kunskaper och initiativkraft bést kan gora sig géllande.

I detta sammanhang kan som exempel ndmnas att vid statens bakterio-
logiska laboratorium foreslagits att budgetarbetet skall ske pa tre nivier.
Salunda foreslds ddr att bide avdelningarna och deras sektioner upprittar
delbudgetforslag. Vid statskontoret utarbetas delbudgetforslag av avdelning-
ar och motsvarande enheter pad nivadn ndrmast under verksledningen. Vid
provningsanstalten upprittar laboratoriecheferna budgetforslag pa grundval
av egna prognoser over uppdragsverksamhetens utveckling pa de aktuella
verksamhetsomrédena. Fore berékningen av de fér programmet erforderliga
resurserna diskuteras emellertid prognoserna med vederborande avdelnings-
chef.

Det kan dven noteras att man inom enskilda industriféretag i vissa fall
funnit det #ndamaélsenligt med budgetering pd verkmistare- och tom pa
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formansniva. Detta antyder att man dven hos statliga myndigheter kan be-
hova undersoka limpligheten att lata budgeten byggas upp fran relativt 1ag
niva i organisationen, s& att man inte tar for givet att delbudgeter bor upp-
rittas endast for nivaerna ndrmast under verksledningen.

Verksledningen har det slutliga ansvaret for utarbetandet av petita, lang-
tidsplaner och intern budget. Verksledningens ansvar for budgetarbetet inne-
fattar uppgiften att samordna det budgetarbete som bedrivs pa ldgre nivéer i
organisationen. Ett forsta led i denna samordning bor vara att verksledning-
en vid budgetarbetets borjan utfardar allmdnna direktiv som riktlinjer for
budgetarbetet — verksledningen anger myndighetens »policy». Dessutom styrs
budgetarbetet av de stdende foreskrifter for budgetarbetet och det system av
budgetformuldr som utarbetas inom myndighetens avdelning fér administra-
tion och ekonomi eller sdrskild budget- och planeringsavdelning och som fast-
stills av verksledningen.

Sedan de underordnade chefer som engagerats i budgetarbetet utarbetat
budgetforslag for sina ansvarsomréaden sker den slutliga samordningen genom
att de olika budgetforslagen sammanjamkas centralt och sammanstélls till
budgetférslag for hela myndigheten vilka sedan understills verksledningen.
Utredningen rekommenderar att en bestdimd person, helst direkt understélld
verksledningen, utses att ha ansvar for samordning av budgetarbetet och
det slutliga utarbetandet av de forslag till petita, langsiktsplan och intern
budget som framlidggs fér verksledningen. Detta dr visentligt for att budget-
arbetet skall fortgd planmissigt.

Underlag f6r budgetarbetet erhalls bl a fran kostnads- och prestationsredo-
visning samt budgetanalys. Ekonomiavdelningen eller motsvarande enhet
svarar for att de budgetansvariga cheferna far data ur redovisningen vid
ldmplig tidpunkt och i ldmplig form med hénsyn till budgetarbetets organi-
sation. Ekonomiavdelningen bor dven i Ovrigt vara beredd att bitrida med
ekonomisk sakkunskap vid budgetarbetet, sérskilt med tanke pd att de bud-
getansvariga cheferna i de flesta fall @r chefer for fackenheter inom myn-
digheten som inte har ekonomisk administration som sin huvuduppgift.
Ekonomiavdelningen bér #ven tillse att berdkningsmetoder och formuldr
for kostnadskalkyler o d i budgetarbetet dr likformiga for hela myndigheten
sa att de olika delbudgetforslagen far ett jamforbart underlag.

De ovan givna principférslagen betrdffande budgetarbetets organisation
kan sammanfattas i foljande punkter:

— Budgetarbetet bor i regel paborjas pa ldgre nivaer inom myndigheten
sd att budgeten byggs upp nedifran.

— Med ledning av verksledningens direktiv och fo6r budgetarbetet gillande
foreskrifter och formulédr utarbetar de budgetansvariga underordnade che-
ferna delbudgetforslag for sina resp ansvarsomraden.

— Delbudgetférslagen sammanjamkas och sammanstills centralt till bud-
getforslag for hela myndigheten.

— Ekonomiavdelningen eller motsvarande organ inom myndigheten ger
de budgetansvariga cheferna erforderligt underlag fran kostnads- och presta-
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tionsredovisning samt budgetanalys och bitrdder dven i Ovrigt vid budget-
arbetet nar si erfordras.

Verksledningens direktiv for budgetarbetet

Om budgetarbetet inom myndigheten organiseras sa som ovan skisserats
kommer det till stor del att bedrivas pa ldgre nivé an verksledningen. Det blir
da nodvandigt att vidtaga sérskilda atgdrder for att styra budgetarbetets in-
riktning och for att tillse att formerna for detta arbete blir s& effektiva som
‘mojligt.

Verksledningen maste styra budgetarbetet sa att innehallet i de underord-
‘nade chefernas budgetforslag Gverensstimmer med verksledningens intentio-
ner. I den mén detta lyckas behover man vid den centrala samordningen
endast gora de marginella justeringar av delbudgetforslagen som torde vara
ofrankomliga pa grund av att de underordnade cheferna inte har tillricklig
overblick Over hela verksamheten och dessutom har ett naturligt intresse av
att hdvda den egna verksamhetsgrenen. Om didremot budgetforslagen visent-
ligt avviker fran vad verksledningen kan godta, riskerar man att pa ett sent
stadium i budgetarbetet fa géra om planeringen fran grunden. Verksled-
ningens intentioner maste alltsd formedlas till de budgetansvariga cheferna.

‘Detta innebdr & andra sidan inte, att verksledningen pé forhand skall diri-
gera detaljutformningen av planerna pa ligre nivd. Decentraliseringen av
budgetarbetet skulle under sddana omsténdigheter bli illusorisk. Vad som
avses dr framst att verksledningens och de underordnade chefernas uppfatt-
ning om verksamhetens mal skall bringas att Gverensstimma pa visentliga
punkter. Betriffande medlen att nd dessa mal bor restriktioner och direkta
foreskrifter ges endast nér det géller enligt verksledningens uppfattning vésent-
liga principer for verksamhetens bedrivande. Sarskilt viktigt &r darvid att verks-
ledningens direktiv utformas sa att de inte undertrycker framforandet av al-
ternativa forslag under budgetarbetet.

Den del av verksledningens direktiv som avser -att styra planernas innehall
bor bl a innehélla verksledningens ‘tolkning av de mal och restriktioner for
verksamheten som uttrycks i myndighetens instruktion och andra av stats-
makterna utfirdade permanenta foreskrifter. Sddana direktiv kan ingd i de
staende foreskrifterna for budgetarbetet. Verksledningen méaste dessutom vid
inledningen av budgetarbetet varje ar utfirda sddana direktiv som foranleds
av den aktuella utvecklingen och av nya framtidsbedomningar. Dessa arliga
direktiv for budgetarbetet kan limpligen uppdelas i tre avsnitt:

— Direktiv for den slutliga planeringen for det ndrmast foljande budget-
aret, d v s utarbetande av intern budget for r 2. Dessa direktiv grundas dels
pé en forhandsbedomning av den anslagsram for ar 2 myndigheten kommer
att ha att rora sig inom, dels pa den utveckling, t ex ifrdga om l6ner och priser,
som skett efter det att underlaget for petita for ar 2 utarbetades, dels pa den
mer exakta bedomning som nu kan goras jamfort med planeringen ett ar ti-
digare nir det giller arbetsuppgifternas konkreta utformning och férdelning




FORSLAG OM PROGRAMBUDGETERING 97

inom myndigheten. I alla dessa avseenden kan det bli fraga om revision av
de planer som ldg till grund for petita for ar 2.

— Direktiv for den planering av verksamheten som skall utgéra underlag
for petita avseende ar 3.

— Direktiv for langtidsplaneringen i den mén forslag till ldngtidsplanen
for delar av verksamheten skall inhdmtas frén underordnade chefer.

De arliga direktiven betriaffande den planering som skall ge underlag for
myndighetens petita och langtidsplan grundas bla pad bedomningar av den
art som anges i finansdepartementets arliga anvisningar angdende myndig-
heternas anslagsframstillningar. I inledningen till den del av dessa anvisning-
ar for budgetaret 1967/68 som behandlar budgetprovningen hos myndig-
heterna s#gs t ex: »Prioriteringen av de statliga utgifterna ankommer framst
pad Kungl Maj:t och riksdagen. Det dr emellertid angelédget, att myndighe-
terna i sina anslagsframstillningar beaktar de reala samhillsekonomiska for-
utsdttningarna for utvecklingen inom myndighetens verksamhetsomrade.»

Hittills har behandlats de direktiv fran verksledningen som avser att styra
delbudgetforslagens innehall i den riktning som Overensstimmer med verks-
ledningens intentioner. Dessutom maste emellertid verksledningen tillse att
budgetarbetet bedrivs i former som bedoms som effektiva. Budgetarbetets
effektivitet med hénsyn till de resurser som krdvs héarfor kan verksledningen
paverka genom foreskrifter rorande budgetarbetets omfattning, organisation
och tidsplanering samt genom det blankettsystem med tillhérande anvisning-
ar som faststills for budgetarbetet. Det dr vasentligt att verksledningen i sina
foreskrifter klargor budgeteringens syfte och innebord, sa att de som &r
engagerade i budgetarbetet far klart for sig vad man avser att vinna med den
utformning som budgetsystemet fatt. Finns inte en sddan malsittning riskerar
man att budgeteringens resultat inte motsvarar den arbetsinsats och de kost-
nader som sjdlva budgetarbetet medfor.

Foreskrifterna om formerna for budgetarbetet bor séledes innehalla bl a
foljande:

— Redogorelser for programbudgeteringens syfte och omfattning vid
myndigheten.

— Oversikt over budgetsystemet med redogorelser for utformningen av
intern budget, petita och langtidsplan.

— Foreskrifter betriaffande uppréttandet av delbudgetforslag och den cen-
trala samordningen av dessa.

— Tidsplan for budgetarbetet.

— Detaljforeskrifter angédende blanketter och rapporter.

Tidsplan for budgetarbetet

I verksledningens foreskrifter for budgetarbetets bedrivande inom myndighe-
ten bor ingd en tidsplan, som anger ndr de olika etapperna i budgetarbetet
senast skall vara avslutade.

Vid utarbetandet av denna tidsplan maste verksledningen ta hénsyn till tva
pa forhand givna tidpunkter:

T—714506
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— Petita skall normalt inges till departementet fore den 1 sept.

— Budgetaret borjar den 1 juli.

Dessa tidpunkter sétter gransen for ndr arbetet med myndighetens petita
resp interna budget méste vara firdigt. Tidsplanen paverkas ocksa av den tid-
punkt dd myndigheten erhéller regleringsbrevet fran Kungl Maj:t, eftersom
den interna budgeten forst med ledning av regleringsbrevets innehdll kan de-
finitivt faststéllas.

Tidpunkten ndr budgetarbetet skall paborjas beror pa myndighetens in-
terna férhallanden. Hos myndigheter med omfattande verksamhet och kompli-
cerad organisation, ddr ett stort antal enheter deltar i budgetens uppbyggnad
och budgetarbetet paborjas pa relativt 1dg niva i organisationen, kan budget-
arbetet behova borja mycket tidigt. Tidsplanens utseende kan dven i Ovrigt pa-
verkas av interna forhallanden. Som ett exempel aterges dock hir nedan, med
uteslutande av personalplanering och utarbetande av verksamhetsberittelse,
den tidsplan som faststillts for statskontorets budgetarbete.

Planeringssteg (omfattning) Firdigtidpunkt | Beredning Beslut
1 Direktiv for arets budgetarbete 1.2 4r 1 Adm byrdn | gen dir
(projektval och férdelning, ev budget- centralplan
ramar, Ovriga direktiv)
2 Programbudgetforslag 14 ar 1 Avdel- avd chef
(verksamhetsplan och programorienterad ningarna
budget avseende intern budget och petita) (motsv)
3 Forslag till styrelsen betriffande stats-| 1.5 ar 1 Adm byran, | gen dir
kontorets budget centralplan
4 Standpunkttagande 15.5 ér 1 styrelsen
(preliminér intern budget for ar 2, direk-
tiv for det fortsatta petitaarbetet)
5 Faststillande av intern budget for ar 2 15.6 éar 1 Adm byran, | styrelsen
centralplan
6 Forslag till petita avseende ar 3 20.8 ar 2 Adm byrén, | gen dir
centralplan
7 Godkannande av petita 31.8 ar 2 styrelsen

Blankettsystem for budgetarbetet

Ett av verksledningens medel for att styra det sdtt varpa budgetarbetet be-
drivs dr faststillandet av ett vil genomtédnkt blankettsystem for de olika fa-
serna i budgetarbetet. Blankettsystemet ger anvisning om vilken information
som skall insamlas och bearbetas av de olika enheter som deltar i budgetar-
betet och dr ocksd medium for Gverforandet av denna information. Blankett-
systemet har dédrigenom central betydelse for effektiviteten i budgetarbetet,
sdrskilt ndr budgeten byggs upp fran ett stort antal enheter av personal med
olika fackinriktning. Ett blankettsystem med utforliga anvisningar, tillsam-
mans med viss utbildning av berdrda tjinstemin, torde gora det mojligt att
i budgetarbetet engagera dven enheter pa relativt 1ag nivé i organisationen.
Utarbetandet av blankettsystemet bor goras centralt inom myndigheten,
dock i samrédd med de olika enheter inom myndigheten som skall utnyttja
blanketterna i frdga. En naturlig utgangspunkt for detta arbete dr utarbetande
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av formuldr for intern budget, petita och l1angtidsplan. Den interna budgetens
uppstillning bestdms av det sétt varpa verksledningen via budgeten vill sam-
ordna och styra myndighetens verksamhet. Utformningen av formuldr for
petita och langtidsplan bestdms bl a av statsmakternas informationsbehov och
har att folja finansdepartementets arliga anvisningar f6r myndigheternas bud-
getarbete. Utformningen av blankettsystemet i Gvrigt bestdms till stor del av
det underlag som de néimnda slutprodukterna av budgetarbetet kridver. Blan-
ketter bor sélunda utformas for bl a byréers och sektioners delbudgetforslag
for ar 2 och 3 samt for underlaget till langtidsplan for &r 4—7. De olika enhe-
terna behover dven blanketter for t ex produktionsplaner, personalplanering,
kostnadsberdkningar och investeringskalkyler. Antalet blanketter torde dock
kunna hallas nere genom att samma blankett ibland kan utformas sa att den
kan anvindas for flera likartade andamal och pa flera nivéer i organisationen.
Den blankett for planering pa avdelningsniva, som utformats for statskonto-
ret (se bihanget), kan ségas utgora ett exempel pa detta, eftersom den dr av-
sedd att kunna utnyttjas som underlag for bade intern budget, petita och
langtidsplan, dvs avser planerna betréffande program och projekt for vart och
ett av aren 2—7.

Exempel pa olika slag av blanketter som foreslagits i samband med utred-
ningens studier hos olika myndigheter aterfinns i redogorelserna for dessa
studier (se bihanget).

Budgetarbetet pa liigre nivd inom myndigheten

De enheter pa ldgre niva inom myndigheten som skall utarbeta egna budget-
forslag utgar vid budgetarbetet fran de direktiv verksledningen utfardat. Nir
det giller inriktningen av och formerna for budgetarbetet skall de vidare till-
limpa verksledningens stdende foreskrifter for budgetarbetet, inklusive den
faststéllda tidsplanen, samt utnyttja det blankettsystem som utarbetats cen-
tralt inom myndigheten och faststillts av verksledningen. De budgetansvariga
cheferna pa ldgre niva bor dven ha mojlighet att om s& erfordras f bitride
fran ekonomiavdelning, administrationsavdelning eller central planeringsav-
delning inom myndigheten. De bor ocksd ha fatt viss utbildning betriffande
budgeteringens syfte och teknik.

Med denna bakgrund maéste de budgetansvariga cheferna sjédlva svara for
det konkreta innehallet i sina budgetférslag. Med ledning av sin egen kénne-
dom om betingelserna for verksamheten pé det egna fackomradet och med
informationsunderlag frdn de organ inom myndigheten som svarar for kost-
nads- och prestationsredovisning samt statistik skall avdelningarna utarbeta
planer for i forsta hand de tva nidrmast f6ljande budgetaren.

Huvuddragen i avdelningarnas budgetarbete skisseras nedan. Det bor be-
tonas att avsikten hdrmed endast dr att belysa de allménna principer som en-
ligt utredningens mening bor gilla for budgetarbetet péa ldgre niva hos myn-
digheterna. Foljande steg kan i princip urskiljas i avdelningarnas budgetar-
bete:

— Avdelningarna erhaller i borjan av éret direktiv frén verksledningen be-
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triffande budgetarbetets bedrivande. Senare erhalls kompletterande direktiv
med anledning av innehallet i regleringsbrevet for ar 2.

— Fran ekonomiavdelningen eller motsvarande enhet inom myndigheten
erhéller avdelningarna:

dels sammanstéllning Gver resp avdelnings faktiska kostnader for inneva-
rande budgetdrs tva eller tre forsta kvartal och rapporter betriffande kost-
nadsutveckling under aret dessforinnan,

dels statistik resp redovisningsrapporter betrdffande prestationsutveckling
samt eventuella intdkter under ndmnda tidsperioder.

— Avdelningarna soker bedoma den kommande utvecklingen betrdffande
efterfrdgan pa eller »behovet» av prestationer inom de olika program som
avdelningen svarar for. Avdelningar som tillhandahaller for myndigheten in-
terna prestationer erhéller motsvarande underlag fran de Gvriga avdelningar
som dr mottagare av dessa prestationer.

— Pa grundval av ovanstiende informationer reviderar de budgetansvariga
cheferna det ursprungligen uppgjorda budgetforslaget for ar 2. Vidare sker
en planering for &r 3 med &tféljande prestations- och kostnadsberdkningar,
som sammanfattas i ett budgetforslag for ar 3.

— Avdelningarna inger sina budgetfGrslag till den centrala enhet vars chef
har uppdraget att samordna myndighetens budgetarbete och att i samrad
med de budgetansvariga cheferna jamka och sammanstilla delbudgetforsla-
gen till intern budget resp petita for myndigheten.

Samordning av budgetforslagen

Samordningen av budgetforslagen for delar av verksamheten till gemensam
budget, petita och langtidsplan for hela myndigheten bor ledas av en av verks-
ledningen direkt understilld tjénsteman, forslagsvis chefen for den enhet som
handhar myndighetens ekonomifunktion eller chefen for sérskild budget- och
planeringsenhet, om sadan har organiserats. Det dr dédrvid visentligt att sam-
manjimkningen av de olika delbudgetforslagen pa de punkter som berdr resp
avdelningschef cller annan budgetansvarig chef har skett i samforstind med
denne. Den person som ansvarar for samordningen skall vid eventuella in-
tressemotsittningar soka Overtyga de olika budgetansvariga cheferna om det
med hinsyn till verksamhetens mal och de knappa resurserna berdttigade
i den utformning som petitan resp den interna budgeten slutligen erhéller.
I ett amerikanskt verk om budgetering uttrycks detta pa foljande sitt: »The
program budgets of the departments should result from close cooperation
between program and budget staffs. The departmental budget officer should
act neither as an independent programmer nor as a mere translator of
‘requirements’ into budget categories. His function should be to convince the
programmers that they must present departmental requests that are within
the bounds of reason and that represent optimum allocations of limited bud-
gets among the various alternatives open to the department.»!

1 Arthur Smithies, The Budgetary Process in the United States, s 224.
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Kostnadsberikningarna vid programbudgetering

En av fSrutsittningarna for ett objektivt val mellan olika handlingsalternativ
4r att dessa alternativ kostnadsberdknas. I de flesta fall kravs berdkningar
av alternativens totalkostnader. Nir alternativen innebédr marginella forénd-
ringar av ett existerande program kan berdkningarna dock avse marginal-
kostnader.

Kostnadsberikningens uppgift 4r att ge en god prognos for den kostnads-
forindring som #r att vinta om alternativet genomfors jamfort med den kost-
nadsutveckling som skulle #ga rum om alternativet icke genomfors.

Prognosvirdet hos kostnadsberikningen frimjas av att den utfors relativt
kort tid fore verkstilligheten. Det dr dirfor onskvért ur denna synpunkt att
budgetcykelns totallangd forkortas. Kostnadsberékningen for petita, vilken nu
utarbetas under maj och juni kalenderaret fore det ar budgetdret borjar, inne-
bér en prognos som stricker sig mer &n 1-2 ar framét i tiden. Samtidigt ar
den del av kostnadsunderlaget for prognosen, som himtas ur slutredovisning-
en for det senast avslutade budgetaret, 1-2 &r gammalt redan nér prognosen
gors. Varje forkortning av budgetcykeln, tex genom forbittrad planerings-
teknik, skulle oka tillforlitligheten i kostnadsberdkningarna. Det &r ocksa
visentligt att genom en vil organiserad kostnadsredovisning s6ka minska tids-
atgangen for att genomfora sjilva kostnadsberdkningarna. Det foreligger gi-
vetvis en skillnad i prognosvirde hos kostnadsberdkningarna mellan de tre
skilda slag av planering som ingér i budgetarbetet. Kostnadsberdkningarna for
den slutliga interna budgeten, petita resp langtidsplanen har ett sinsemellan
avtagande prognosvirde beroende pé skillnaden i tidsperspektiv. Det kan
hir tillfogas att vad ovan sagts om kostnadsberikningarnas prognosvirde
ocksd giller de prestationsberdkningar, som senare skall behandlas.

Den grad av noggrannhet varmed kostnadsberdkningen bodr goéras dr av
viisentligt intresse. Den méste vigas mot kostnaden for att utfora kostnadsbe-
rikningen. Denna kostnad ir i sin tur beroende av vilken rutin for kostnads-
redovisning som forekommer inom myndigheten. I synnerhet vid program-
budgetering med dess hoga krav pd kostnadsunderlag 4r det ddrfor viktigt
att redovisningssystemet #gnas stor omsorg. Utredningen vill betona att det
4r av grundliggande betydelse att programbudgeteringen baseras péd en vil
genomtinkt bokforing och kostnadsredovisning, som gor det mdjligt att utfora
kostnadsberikningar med en tillricklig grad av noggrannhet utan alltfor
hoga kostnader.

Med kostnader avses inom foretagsekonomin i regel de i pengar uttryckta,
med verksamheten normalt sammanhzngande uppoffringar av produktions-
faktorer, som kan — Atminstone ungeférligen — till sitt virde forutberdknas.
Definitionen #r tillimplig ocks& pé& forvaltningsverksamhet. Ur effektivitets-
synpunkt #r det hir liksom inom vinstdrivande verksamhet den reella resurs-
forbrukningen som #r av intresse att kénna till och att pa olika vigar forsoka
begrinsa.
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For att fa fram kostnaderna for myndigheternas verksamhet maste den nu-
varande kassamissiga utgiftsredovisningen byggas ut i olika avseenden. For
det forsta méste en periodisering av utgifterna ske sa att redovisningen visar
de resurser som forbrukas under redovisningsperioden. Det blir hir frigan
om dels att komplettera redovisningen med kostnader som utgiftsmissigt kom-
mer att redovisas forst efter lang tid, t ex pensionskostnader for den anstill-
da personalen, dels att redovisa resursforbrukning for vilken betalning har
skett under foregaende redovisningsperioder. Det kan hir vara frigan om be-
rékning av avskrivningskostnader pd varaktiga kapitalvaror som anskaffats
for lang tid sedan men ocksa forskott som limnats under nirmast foregiende
redovisningsperiod for varor eller tjinster som helt eller delvis forbrukats
under det aktuella redovisningséret.

For det andra méste redovisningen kompletteras med sddana kostnader som
overhuvudtaget inte kommer till synes i den nuvarande statliga redovisning-
en. Myndigheternas investeringsutgifter finansieras tidvis med skattemedel
vilket betyder att nigra rinteutgifter inte uppstar for staten. Ianspraktagandet
av kapital utgor lika fullt en kostnad eftersom medlen annars skulle ha funnit
alternativa anvindningar och dir gett avkastning.

For det tredje méste myndigheterna belastas med sddana kostnader som for
ndrvarande redovisas under ett for myndigheterna gemensamt anslag. En inte
obetydlig kostnadspost av detta slag dr ATP-avgifterna men inte heller lokal-
kostnader och portokostnader redovisas regelmissigt i de enskilda myndig-
heternas bokforing.

Vissa av de hir ndmnda kostnaderna later sig bestimmas till sina exakta
belopp. Att exakt faststilla dessa kostnader 4dr dock ofta arbetskrivande vil-
ket medfor att mer eller mindre schablonmissiga berdkningar fir tillgripas.
I andra fall som t ex betriffande avskrivningskostnaderna kan inga exakta be-
lopp faststillas och schablonberikningar blir hir en nddvindighet. Vilka me-
toder som star till buds for dessa berékningar skall nirmare belysas i kapitel
7 ddr ocksd utredningens forslag rorande berdkningen och redovisningen av
de s k komplementkostnaderna nirmare utvecklas.

Foretagsekonomiska resp samhillsekonomiska kostnader

Ett forbéttrat forhdllande mellan uppoffringar och prestationer i en verk-
samhet behover inte nodvindigtvis vara liktydig med att produktiviteten okar
i samhillsekonomisk mening. De ekonomiska konsekvenserna av en verk-
samhet begrénsar sig inte till den direkta férbrukning av produktionsfaktorer
som verksamheten foranleder. Nér t ex en verksamhet mekaniseras kan sam-
hallet i 6vrigt fa vidkdnnas kostnader for att omskola och omplacera fristilld
arbetskraft. Ett foretag kan beakta dessa s k externa effekter men har ingen
anledning att inféra dem i nagra lonsamhetskalkyler. For offentlig verksam-
het giller ddremot att strévan #r att uppnd samhillsekonomisk 16nsamhet.
Andra krav maste darfor stillas pd myndigheternas kalkylering #n vad fallet
ar inom foretagens verksamhet.

De externa effekterna av en myndighets verksamhet kan uppstd genom
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att myndigheternas handlande nddvindiggor insatser pa annat hall inom sam-
hiillsckonomin. Ett exempel pa sddana insatser utgor de ovan nimnda omskol-
nings- och omplaceringsatgirderna. Ett annat exempel pa externa effekter dr
den overflyttning av kostnader som sker om man anvinder kobildning for
att na ett bittre utnyttjande av forefintlig kapacitet. En saddan overflyttning
av kostnader pa mottagaren av myndigheternas tjanster kan ske i ménga olika
sammanhang. En inte obetydlig del av de besparingar som uppnés genom
»rationaliseringsatgirder» av typ forkortade expeditionstider, standardise-
ringar och automatiseringar torde i sjilva verket bestd av sidana kostnads-
overflyttningar.

Externa eller samhillsekonomiska kostnader av hir antytt slag kan ofta
inte siffermissigt beriknas. Om den néimnda fristéllningen av arbetskraft och
omskolningsatgirderna #r en samhillsekonomisk fordel eller nackdel blir bl a
beroende av om arbetskraften kan beredas en mer produktiv sysselséttning
4n tidigare. En uppskattning av kostnaderna for kobildning méste ocksd bli
subjektiv. Strivan att 6ka den foretagsekonomiska produktiviteten far emel-
lertid inte foranleda atgirder som visserligen leder till besparingar pd myn-
dighetsnivid men som samtidigt férorsakar samhillet hogre kostnader pa an-
nat hill. Nir forandringar foreslds som kan fa vésentliga externa effekter
bor dirfor i budgeten ges en beskrivning av vad dessa effekter bestér i. Efter-
som virderingen av externa effekter alltid méste innehalla osékerhet och del-
vis vila pi subjektiva grunder vill utredningen dock understryka vikten av att
kalkyler av detta slag halls avskilda fran det siffermaterial som ingér i budget-
stommen.

Prestationsberdkningarna i budgeten

Det patagliga resultatet av en myndighets verksamhet kan ségas utgora pres-
tationer i det 5gonblick di det limnar myndigheten och mottas av utomstden-
de. Ett karakteristiskt drag hos verksamheten inom de statliga myndigheterna
4r att prestationerna endast i begrinsad omfattning marknadsfors till ett pris.
Huvuddelen av myndigheternas prestationer dverldmnas till utomstéende utan
sarskild ersittning. Som foljd hérav kan lonsamhetsbedomning, i den mening
detta ord har inom foretag i den privata sektorn, ske endast i begrénsad ut-
strickning. I stillet maste berdikningar av prestationsméngden och dess for-
hallande till kostnaderna for verksamheten tillmitas stor betydelse vid pla-
nering av myndigheternas verksamhet och bedomning av deras resultat.

Prestationsmitning vid statliga myndigheter diskuteras utforligt i kapitel
9. Hir nedan skall endast i korthet behandlas de krav i olika avseenden som
inforande av programbudgetering kommer att stilla pa uppgifter om myndig-
heternas prestationer.

Prestationsmatt behovs vid myndighetens planering for att mojliggora be-
démning av de handlingsalternativ som tas upp till prévning. De alternativ
for vilka prestationer silunda behdver faststillas kan avse dels den totala
prestationsvolymen, dels en marginell fordndring i prestationernas volym eller
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1 deras egenskaper. Prestationsmatt beh6vs ocksé for att konkret beskriva vad
som skall uppnés under budgetaret.

Som prestationsmatt skall anvindas kvantitativa matt (fysiska enheter, tim-
mar eller dylikt). Det visentliga &r att mitningen mojliggsr en meningsfull
jamforelse mellan prestationerna i de alternativ som skall jamforas. Utred-
ningen ir medveten om att det i vissa fall kan vara svart att komma fram till
praktiskt anvindbara matt pi prestationerna. Det bor dock pépekas att den
grad av exakthet varmed prestationsmiitningen behGver goras beror pa vid
vilket slag av jamforelse mitningen skall anvindas. I manga fall kan en rela-
tivt inexakt eller ofullstindig métning vara virdefullare #n ingen mitning alls.
Prestationsdata #r vid planering avsedda att anviindas som substitut for al-
ternativens »intdktssida». Vid rangordning eller val mellan olika alternativ
vill man soka begrinsa prestationsmingd och kostnad fér varje alternativ.
Alternativen kan sedan beddmas med hinsyn till forhallandet mellan presta-
tioner och kostnader.

En stor praktisk begransning vid denna bedoémning #r att man sillan har
mojlighet att gora nigot sd nir exakta prognoser for mer 4n ett fatal alterna-
tiv. Prognoserna méste antingen grundas pa prestationsutfallet inom redan ut-
forda program eller pa underlag hiimtade fran andra hall dir liknande verk-
samhet bedrivits.

Ju lingre tid som forflyter mellan prestationsberikningen och den tidpunkt
prognosen avser, desto osikrare blir planeringen. Slutsatsen hirav #r att be-
rikningarna har storre tillforlitlighet och anvindbarhet for bedémning av
alternativ av kortsiktig natur. Detta hindrar dock icke att de maste utforas
dven for ldngsiktiga program. I sidana fall maste prestationsberikningen 15-
pande revideras for att kunna ge en successivt forbéttrad bedomning.

Mojligheter till resultatsbedmningar

I regel utgér myndigheternas prestationer endast ett medel att uppna ett for
verksamheten uppstillt méal. Myndigheternas strivan att ni okad effektivitet
skall inte endast inriktas pd att sinka kostnaderna for prestationerna utan
ocksd pa att finna nya och i férhéllande till resultatet billigare medel. For att
kunna f5lja effektivitetsutvecklingen i myndigheternas verksamhet krivs si-
lunda att man har kinnedom inte bara om prestationer och kostnader utan
ocksd om hur vil malen uppnas.

Pad ménga statliga verksamhetsomréden stiller sig 15pande resultatsberiik-
ningar komplicerade och praktiskt svirgenomférbara. Som exempel kan nim-
nas statskontorets rationaliseringsundersokningar. De vinster som dirvid upp-
star visar sig inte alltid i kostnadsbesparingar. De kan helt enkelt besta i att
givna resurser utnyttjas rationellare dven om detta r svart att mita. I andra
fall saknas Gverhuvudtaget kriterier pd vad som utgdr resultatet av verksam-
heten. Man fir da begrinsa sig till att pa grundval av programbudgetens kost-
nadsberiikningar forsoka bedéma om prestationerna eller verksamheterna ir
vdrda sitt pris. Beslutsunderlaget far i ovrigt dir detta ir mojligt forbittras
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genom speciella undersdkningar som belyser vilken effekt som prestationerna
ger (se s 233).

De svarigheter som moter nir det giller att berikna effektiviteten inom
statlig verksamhet hindrar inte att strivan bor vara att underbygga program-
budgeten med resultatsberikningar. I ménga situationer kan dven ungefirliga
berikningar vara tillrickliga for att bidra till riktiga beslut.

Som exempel kan nimnas kriminalvarden dir en 1opande mitning av éter-
fallsfrekvensen inte torde vara utesluten om man ger avkall pd kraven pa
exakthet. Resultatet gar att mita forst efter lang tid. Flertalet aterfall intréaffar
emellertid inom timligen kort tidrymd och de aterfall som sker forst efter
atskilliga ar torde man i detta sammanhang utan storre oligenheter kunna
bortse fran. En mitning som begrinsas till aterfall som intraffar inom nigra
fa ar bor dirfor pa sikt ge en viss uppfattning om hur olika inslag i kriminal-
vardspolitiken verkat och dédrmed medféra ett forbittrat beslutsunderlag vid
den fortsatta verksamhetens utformning i synnerhet om métningen kan ut-

Petita som underlag for statsmakternas planering

Myndigheternas anslagsframstillningar (petita) har till uppgift att ge under-
lag for statsmakternas beslut om myndigheternas verksamheter. For att kun-
na ta stillning till myndigheternas forslag till handlingsprogram behover stats-
makterna kinnedom om prestationer som avses bli utférda och hur mycket
dessa kan beriknas kosta. Uppgifter av detta slag erfordras for att statsmak-
terna skall kunna bedéma olika verksamheters relativa angeldgenhet och for-
dela tillgiingliga resurser sa att dessa pd bista sitt utnyttjas. Kénnedom om
prestationer och kostnader krévs ocksa for att statsmakterna skall kunna bilda
sig en uppfattning om de foreslagna handlingsprogrammens effektivitet och
om eventuella andra mdjligheter att uppnd samma resultat till ligre kost-
nader.

Finansdepartementet har i sina anvisningar for myndigheternas anslags-
framstillningar under senaste ar skirpt kraven pé petita i dessa avseenden.
Myndigheterna uppmanas s&lunda att redovisa bl a utvecklingen av efterfra-
gan pa deras tjdnster, forbrukningen av produktionsresurser, produktiviteten
samt standarden pa de presterade tjansterna. For verksamhetsgrenar som ar
avsedda att vara helt eller delvis sjilvfinansierade skall mer eller mindre full-
stindiga kostnadsberdkningar goras. Sirskilda formuldr for investeringskal-
kyler har ocksa utarbetats och intagits i anvisningarna. For att statsmakterna
skall kunna bedéma de langsiktiga konsekvenserna av de beslut som fattas
skall myndigheterna vidare utarbeta en langtidsplan omfattande fem budget-
ar, inklusive det budgetdr som anslagsframstillningarna géller. Négra krav
pa beriikningar av prestationsvolym och kostnader stills inte betraffande 1ang-
tidsplanerna men planerna skall enligt anvisningar »aterspegla den langtids-
planering som sker inom myndighetens verksamhetsomride».

Aven om myndigheternas och statsmakternas informationsbehov till stor
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del sammanfaller foreligger dock vissa skillnader som bor beaktas vid ut-
formningen av myndigheternas petita. Statsmakternas planering innebér en
samordning av hela det statliga verksamhetsféltet och en avvidgning mellan
resursansprak for ett stort antal olika dndamal. Kraven pa Overskadlighet
och sammanfattande matt pa myndigheternas prestationer méste darfor stéllas
hogre @n ndr det giller myndigheternas egen budget. Av detta foljer ocksa
att informationer som #r for detaljerade for att statsmakterna i praktiken skall
kunna utnyttja dem inte bor medtas i petita.

Forutom skillnader nir det giller 6verskddlighet och detaljrikedom har
statsmakterna ocksd behov av annan information #n myndigheterna. For att
kunna genomfédra den finansiella planeringen for hela statsverket maste stats-
makterna sdlunda veta hur stora utbetalningar som de foreslagna programmen
kommer att krdva under budgetperioden. Statsmakterna maste hértill ha upp-
gifter om de ansprak pa de reella resurserna som myndigheternas verksamhet
stéller. Dessa uppgifter hdmtas huvudsakligen fran myndigheternas petita.

I detta avsnitt kommer att diskuteras hur myndigheternas petita bor utfor-
mas for att utgora ett andamalsenligt instrument for statsmakternas planering.
Utredningen har hirvid utgatt fran att petita skall uppfylla foljande krav:

1. Petita skall underlitta statsmakternas vérdering av olika slag av statlig
verksamhet och. avvigningen mellan dessa;

2. Petita skall mojliggéra en bedomning av produktivitets- och effektivitets-
utvecklingen i myndighetens verksamheter;

3. Petita skall ge underlag for statsmakternas finansiella planering;

4. Petita skall ge underlag for statsmakternas realekonomiska planering.

Programindelningen i petita

Programindelningen i den enskilda myndighetens budget skall som tidigare
framhallits utvisa vilka uppgifter, som det aligger myndigheten att utfora.
Programmen kommer hérigenom att anknyta till de olika slag av tjénster,
som myndigheten tillhandahaller. Programmen kan emellertid dven avse
verksamheter, vilkas syfte inte dr att framstdlla nagra slutprestationer men
som i likhet med Ovriga verksamheter krdver en omsorgsfull planering, tex
central administration och liknande gemensamma funktioner.

Samma principer kan ténkas uppstillas for programindelningen i myndig-
heternas petita. En separat redovisning av programmen for de gemensamma
funktionerna skulle bl a ha férdelen att statsmakterna far mojligheter att gora
vissa jimforelser mellan myndigheter. En annan tinkbar princip #r att pro-
grammen i petita uteslutande skall gilla de slutprodukter myndigheterna fram-
stdller. Kostnaderna for administrativa och liknande verksamheter skulle i
detta fall uppdelas och ingd i programmen for slutprestationerna. Statsmak-
terna skulle hidrigenom fa en fullstdndigare bild av kostnaderna for dessa
prestationer.

Utredningen féreslar att programmen i petita redovisas i enlighet med
den forstnimnda av dessa principer. Dérigenom uppnés &verensstimmelse
med programindelningen vid myndigheternas interna planering.
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Programmen skall i petita redovisas pd sddant sétt att det klart framgar
vilket andamal de &r avsedda att tillgodose. Detta innebir bl a att program som
har ett gemensamt dndamal skall redovisas under samma rubrik. Ett problem
utgor i dessa sammanhang program som samtidigt skall tillgodose flera dnda-
mal. Detta dr exempelvis fallet vid kriminalvarden dér atgérder for att férvara
resp ateranpassa klientelet ménga ganger dr starkt sammanfldtade. En upp-
delning efter dndamél bor efterstrivas dven betriffande sddana program.
Nar det giller kriminalvarden bor man sélunda étskilja program som har
forvaring som sitt huvudsakliga dindamal och program som kan karakteriseras
som egentlig vard (se figur 6: 2 s 88).

For att erhalla underlag for statsmakternas planering av den statliga verk-
samheten i stort gors fn en dndamalsfordelning av statsbudgetens utgifter.
Fordelningen omfattar 19 olika dndamalsgrupper, vilka i sin tur blir f6remal
for en ytterligare uppdelning. Med den av utredningen anvinda terminologin
erhélls hdrigenom en programindelning utvisande de viktigaste omradena
for statlig verksamhet (forsvar, sjukvard, utbildning, kommunikationer etc).
Programmen i myndigheternas petita torde som regel kunna hiinforas direkt
till nagot av dessa huvudprogram. Atgédrder kan dock i vissa fall behdva vid-
tas for att f& Gverensstimmelse i programindelningen vid myndigheter, som
var for sig bedriver verksamheter av likartat slag.

Indelningen i ansvarsomriden

I vissa fall kommer programindelningen i petita att avspegla myndighetens
organisatoriska uppbyggnad. Detta giller da en byra eller sektion helt svarar
for den verksamhet programmet avser. Myndighetens petita bor hdrutover ut-
visa ansvarsomraden i sddana fall dir myndighetens prestationer av redovis-
ningstekniska eller andra skil inte pa annat sétt kan beskrivas. Vid statens
provningsanstalt har det exempelvis visat sig mycket svart att av redovisnings-
skil halla isir de manga olika provningsprogram som forekommer vid anstal-
ten. Genom att de enskilda laboratoriernas budget visas far statsmakterna
emellertid en bild av kostnadernas fordelning pa olika huvudtyper av prov-
ningsverksambhet.

Nagon redovisning av myndigheternas kostnader och prestationer férdelade
pa ansvarsomraden skall emellertid enligt utredningens mening i dvriga fall
inte ske i petita. Ansvarsforhallandena inom den enskilda myndigheten bor
utgdra en intern administrativ fraga for verksledningen. Betrdffande myndig-
heter med spridd regional organisation som t ex kriminalvarden, arbetsmark-
nadsverket och sjofartsverket har for Ovrigt statsmakterna inte mojlighet att
ta stdllning till de manga enskilda enheternas planering.

Alternativa program for att underlitta statsmakternas prioritering

Myndigheternas onskemal ifrdga om resurser Gverstiger i regel vad statsmak-
terna kan tillgodose. Statsmakternas planering far darfor i betydande grad
formen av prutning av de anslagsbelopp som myndigheterna #skat i sina peti--
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ta. Ett viktigt problem inom statsférvaltningen dr hur denna prutning skall
ske for att inte f4 ogynnsamma konsekvenser for effektivitetsutvecklingen.

Utredningen vill inledningsvis peka pé vikten av kontakter mellan departe-
menten och myndigheter pa ett tidigt stadium i myndigheternas planerings-
arbete. I svensk statsférvaltning dr kontakter mellan departement och myn-
digheter timligen obetydliga under det forberedande budgetarbetet fram till
dess att petita avges i september. I Forenta staterna har under motsvarande
planeringsperiod inlagts ytterligare en kontakt i maj—juni. Myndigheterna
skall dédrvid informellt presentera omfattningen i stort av den planerade verk-
samheten. Sirskilt redogér de kortfattat for planerade storre utvidgningar
och nya projekt. Samradet mellan departement och myndigheter i detta ske-
de leder till att en del nya forslag kan utmonstras pa ett tidigt stadium vilket
innebdr en tidsvinst och minskat arbete i senare stadier av budgeteringsarbe-
tet.

En annan mdéjlighet att minska spannvidden mellan myndigheternas ansprak
och de till buds stéende resurserna #r att anvdnda en s k rambudget. Detta
skulle innebdra att statsmakterna redan pa ett tidigt stadium i myndigheternas
budgetarbete anger en i kronor uttryckt ram for dess driftbudget resp kapi-
talbudget. Om myndigheterna utformar sin petita inom dessa ramar kan den
utgd ifran som sannolikt att samtliga dess forslag kommer att accepteras.
Om myndigheten ddremot skulle Overskrida ramarna kommer statsmak-
terna att dgna speciell uppmérksamhet at dessa fordndringar. Anvéndningen
av rambudget medfor att prioriteringen av olika alternativ decentraliseras
till myndighetsniva istéllet for att ligga hos statsmakterna. A andra sidan
kan en formell lasning av en kostnadsram fran statsmakternas sida, innan
dessa hunnit ta del av myndigheternas forslag och synpunkter, innebéra ris-
ker for en minskad flexibilitet i den statliga verksamheten.

Som tidigare framhallits finns det ocks& mojligheter att genom 6kade kon-
takter mellan departement och myndigheter gora myndigheterna mer be-
nédgna att ta hidnsyn till det rddande statsfinansiella och samhallsekonomiska
ldget vid uppgorandet av sina planer.

Statsmakterna har i sin planering inte mojlighet att dgna samma tid &t stu-
diet av samtliga verksamheter. Detta leder litt till att verksamheter vars om-
fattning dr densamma som under de nirmast foregdende budgetiren accep-
teras utan nirmare analys under det att uppmérksamheten huvudsakligen dgnas
at forandringar i forhallande till féregdende ars program. Konsekvenserna av
detta kan bli att myndigheterna har storre utsikter att bibehélla en verksamhet
som de sjilva bedomer mindre angeldgen 4n ett helt nytt projekt. En prov-
ning pa »marginaleny» av fordndringar mot féregéende ar torde vara det enda
mojliga med hénsyn till att en total omprovning av alla verksamheter inte
rimligtvis kan foretas varje ar. Nodvindigheten att begrénsa sig till de margi-
nella fordndringarna blir emellertid mindre utpriglad ju fullstindigare bild
av verksamheten som myndigheternas petita ger. Prutningarna behover da
inte begrinsas till det nya i handlingsprogrammen utan statsmakterna fir Lit-
tare att ocksa ga in pa redan etablerade program.
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Det ligger emellertid i sakens natur att statsmakterna ofta maste sakna
forutsittningar att avgora var besparingar limpligen bor vidtas. For att bli i
stand att bittre bedoma konsekvenserna av en annan kostnadsram for ett pro-
gram bor statsmakterna dérfor kunna aligga myndigheterna att i petita ange
alternativa program med t ex 10 resp 20 % ligre kostnader dn huvudalterna-
tivet. Innebdrden av detta skulle bli att myndigheterna sjilva fick storre in-
flytande pé prioriteringen av olika program inom deras eget omréde. Metoden
bor dock anvindas med urskiljning och endast utnyttjas i verksamheter dér
det #r mojligt att konkret ange vad prestationerna eller resultatet blir vid de
olika kostnadsalternativen. Vissa risker torde annars finnas for att myndig-
heterna uppgor programmen pé ett sidant sitt att alternativet med den I%igsta
kostnadsramen representerar vad myndigheten egentligen avser att uppna,
synnerhet om alternativa budgetforslag blir rutin.

Ett annat sitt att underlitta statsmakternas avvigning dr att lata myndig-
heterna i petita prioritera de olika programmen. Genom att statsmakterna
far uppgift om i vilken rangordning myndigheterna placerar de olika program-
men kommer en nedskirning av petita att kunna grundas pa myndigheternas
beddmning. Metoden synes vil limpad for sinsemellan oberoende investerings-
projekt men torde ocksd med fordel kunna anvéndas i sidana fall dir myn-
digheterna framfor flera forslag om kvantitativa eller kvalitativa foréndring-
ar i handlingsprogrammet.

Vid vissa verksamheter kan de mal som uppstills uppnas pa alternativa
vigar. Ett exempel skall ges fran arbetsmarknadsverkets omréde. En regional

storning av balansen pa arbetsmarknaden kan t ex motverkas genom anting-
en lokaliseringspolitiska eller rorlighetsstimulerande étgérder. Vilken av des-
sa vigar som bor betridas kan vara svért att objektivt avgdra. Ocksa for
en politisk bedémning bor alternativa budgetforslag kunna upprittas i dessa
sammanhang. Sidana alternativ har forutsatts i det prelimindra forslag till
budgeteringssystem som utarbetas for arbetsmarknadsverket.

Prestationsredovisningen i petita

For att myndigheterna skall fi underlag fér en detaljerad planering och kon-
troll av verksamheterna maste i regel en rad olika mitningar av prestatio-
nerna goras.

Om prestationerna skall kunna faststillas maste de ofta brytas ner till
mindre delar som miits var for sig. Prestationsmétten kan hirtill behdva kom-
pletteras med stddtal som belyser tjansternas kvalitet.

Nir det giller statsmakternas planering kan kraven pd prestationsmétning-
en stillas lagre. Det giller hdr i forsta hand att ange arten av de tjdnster som
skall framstillas och kvantiteten av dessa. Prestationsmatten bor viljas s
att de ger en sivitt mojligt fullstindig bild av hela programmet. Finns inga
métt pi prestationerna som kan stillas mot kostnaderna bdr andra sitt till-
gripas for att belysa produktiviteten. Myndigheternas personaladministration
bor i petita salunda inte beskrivas med en rad matt som t ex antal nyanstall-
ningar, upphorda anstillningar, kuratorbes6k m m utan genom att man satter
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kostnaderna i relation till antal anstillda. Om kostnadsrelationen visentligt
avviker frén motsvarande relationer vid andra myndigheter skall avvikelserna
forklaras, exempelvis genom statistik som belyser personalomsittningens
storlek.

Prestationsmétt som pa ett meningsfullt sitt belyser tjinsterna skall intas
i budgetstommen. Exempel pa sddana prestationsmétt 4r antal sjukvardsdagar
och antal lotsade fartyg. Om prestationsmétningen endast kan anses ge en par-
tiell kvantitativ beskrivning av tjansterna skall redovisningen ske i petita-
bilagorna.

Kostnadsberiikningarna i petita

Om programbudgetering genomfors vid myndigheterna i enlighet med ut-
redningens forslag kommer myndigheternas petita att ge uppgifter om total-
kostnaderna for varje program. Med hinsyn till detta och statsmakternas
behov av att kunna gora kostnadsjimforelser mellan myndigheterna #r det
viktigt att myndigheternas kostnadsberékningar sker efter enhetliga princi-
per. Likformiga kostnadsberdkningar 4r ocksd nodvindiga om man vill pre-
cisera hur stora resurser som den statliga forvaltningen totalt tar i ansprak.

Nir det giller beslutssituationer dér alternativen #r att fortsétta eller ned-
ldgga en verksamhet resp att bibehélla eller 8ka produktionsvolymen #r inte
alltid uppgifter om programmen eller totalkostnaderna tillfyllest. Trots ned-
laggningen av en verksamhet kan kostnader kvarstd for anliggningar eller
icke omedelbart omplacerbar personal. Tar man hénsyn till dessa kostnader
kan det visa sig rationellt att fortsitta verksamheten tills anléiggningarna ir
forbrukade eller till dess personalens forflyttning ordnas @ven om verksam-
heten ger ett ofillfredsstillande resultat. P4 motsvarande sitt kan en expan-
sion av verksamheten medf6ra att kostnaderna stiger proportionellt mer 4n
produktionsvolymen. Detta blir exempelvis fallet om expansionen forutsitter
nya och dyrbarare lokaler eller en utbyggnad av den administrativa appara-
ten. Det kan i vissa beslutssituationer vara visentligt att statsmakterna kin-
ner till dylika marginella kostnaders storlek eller totalkostnadernas férdelning
pa fasta och rorliga. Statsmakterna har givetvis mojlighet att vid behov be-
gdra sirskilda kostnadskalkyler av myndigheterna. Myndigheterna bor dock
i sidana fall dir behov av information om kostnadsstrukturen uppenbart
foreligger utan anmaning utféra kalkylerna och redovisa dessa i petita.

Eftersom myndigheterna vid sin kostnadskalkylering maste utga ifran kost-
nadsslagen &r det naturligt att den interna budgeten utvisar ansvarsomradenas
och eventuellt programmens kostnader férdelade pa kostnadsslag. En sidan
specifikation av kostnadsslagen #r ocksa erforderlig for analys av kostnads-
utvecklingen.

Ett av syftena med programbudgetering #r att myndigheterna skall ges
okade mdjligheter att avgdra pé vilket sitt prestationerna skall framstillas
och vilka produktionsfaktorer som skall anvindas dirvid. Limnas denna
del av planeringen till myndigheterna behdver statsmakterna knappast Ipande
redovisning Sver kostnadsslagen for varje enskilt program. I vissa fall kan
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dock statsmakterna — for analys av en synbarligen otillfredsstillande kost-
nadsutveckling — behdva information hdrom. Det dr da bittre att veder-
borande departement begir en kostnadsspecifikation i varje sdrskilt fall &n
att Overskddligheten i myndigheternas petita minskas genom att man kré-
ver en lopande redovisning av dessa uppgifter.

En kostnadsslagsspecifikation for varje myndighets totala verksamhet
kommer att vara erforderlig for att f& fram underlag for statsmakternas
finansiella och realekonomiska planering. Vilka krav som kan stillas pd
specifikationerna ur dessa synpunkter skall diskuteras lingre fram. Har
skall endast konstateras att dessa specifikationer, som bor redovisas i en
sdrskild budgetbilaga, kommer att ge statsmakterna ungefir samma infor-
mation om kostnadsslagen som for nédrvarande limnas i myndigheternas
petita.

Berikningar over externa effekter

Statsmakterna kan i regel forutsittas ha de storsta mojligheterna att over-
blicka och berikna de samhillsekonomiska konsekvenserna av myndig-
heternas verksamheter. P& centralt hall finns ofta kunskaper om planerade
forandringar pd andra verksamhetsomréden som kan komma att paverka
forutsittningarna for en viss verksamhet. P4 departementsniva finns ocksa
tillgdng till expertis for samhillsekonomiska bedomningar.

Detta bor inte innebira att myndigheterna skall underlata att redovisa
de berikningar som de gjort 6ver de externa effekter som foréndringar i
deras verksamhet kan vintas medfora. Som allmédn regel bor gilla att myn-
digheterna i sérskilda kalkyler i petita skall forsoka ange de externa effek-
terna om deras betydelse bedoms vara vésentlig. Dessa kalkyler behdver inte
nddvindigtvis uppta kostnadsbelopp utan effekterna kan uttryckas pa annat
sitt, t ex som Okning eller minskning av ko- och vintetider for myndighe-
ternas kunder.

Redovisning av myndigheternas investeringskalkyler

Inférandet av en kostnadsredovisning medfor en vidgning av investerings-
begreppet inom statsforvaltningen i forhallande till nuldget. I redovisnings-
teknisk bemirkelse kommer alla utgifter for anskaffningar som aktiveras att
tillika vara investeringsutgifter. Férutom anskaffningen av byggnader, dyrbar
datamaskinutrustning och liknande som for ndrvarande bestrids genom anslag
pa kapitalbudgeten eller sakanslag pa driftbudgeten kommer silunda till in-
vesteringar att hinféras en del anskaffningar som nu bestrids fran myndig-
heternas omkostnadsanslag.

Det #r inte tillriickligt att myndigheterna for sin planering utfor investe-
ringskalkyler. Statsmakterna behover ocksd tillgdng till kalkylerna, dels for
att sjdlva kunna bedoma angeldgenheten av de olika foreslagna projekten,
dels for att kunna kontrollera att kalkylerna dr vilgrundade. Myndigheternas
skyldighet att utféra investeringskalkyler for petita maste dock begrénsas
till projekt som statsmakterna kan ha intresse av att nirmare granska.
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Enligt nu gillande anvisningar skall investeringskalkyler i petita ldmnas
for investeringar dels inom verksamhet av affdrsmissig karaktir, d v s verk-
samhet i vilken avgifter uttas for myndighetens tjidnster, dels inom icke
affarsmassig verksamhet nadr investeringarna sker i rationaliseringssyfte. I
det forstndmnda fallet skall kalkyler regelméssigt redovisas for investerings-
projekt eller grupp av projekt med en totalkostnad av minst 1 miljon kronor.
Kalkylerna skall om mdjligt goras enligt de s k internrinte- eller kapital-
vardemetoderna och skall omfatta minst 80 % av myndighetens totala in-
vesteringar. Betrdffande icke affirsméssig verksamhet bor berékningarna
enligt anvisningarna syfta till en jamftrelse mellan nuvarande och kalkyle-
rade kostnader. 3

Ur statsmakternas synpunkt torde det vara angeldgnare att granska pro-
jekt som innebdr en nyinvestering dn projekt som giller erséttningsinveste-
ringar. Vid ersdttningsinvesteringar dr problemet ofta begrinsat till nir in-
vesteringen skall ske och vilken detaljutformning projektet skall ha. Vid
nyinvesteringar géller det att i forsta hand klargora om projektet 6verhuvud
skall utforas eller inte. Det dr emellertid manga ganger svart att avgora vad
som egentligen dr ersittningsanskaffningar och vad som innebér nyinveste-
ring. En anskaffning kan utgbra en ersittning for ett uttjint kapitalféremal
men samtidigt medféra en standard- eller kapacitetsforbittring. En upp-
delning av investeringarna i dessa kategorier har dessutom oldgenheten att
den kan bidra till att ersdttningsinvesteringar av myndigheterna kommer att
uppfattas som mindre betydelsefulla och att nagra 16nsamhetskalkyler be-
triffande dessa inte behdver goras.

Utredningen vill i stillet fororda att sidana investeringskalkyler som giller
investeringsprojekt inom ramen for ett oférdndrat prestationsprogram inte
behover understillas statsmakternas granskning om investeringsutgifterna
héller sig inom en viss beloppsgrins. For investeringar som innebér en
kapacitetsuppbyggnad eller sammanhidnger med en ny verksamhet skall
kalkyler som regel bifogas anslagsframstillningarna. Aven hir kan en belopps-
grins Overvigas i syfte att salla ut investeringar av liten ekonomisk bety-
delse. Beloppen bor sittas med utgéngspunkt fran att myndigheterna skall
ha befogenheter att sjdlvstindigt fatta beslut om smirre rationaliserings-
investeringar. Samtidigt skall statsmakternas krav pa att kunna prova alla
kostsammare projekts angeldgenhet mot bakgrund av den aktuella finansiella
eller konjunkturpolitiska situationen bli tillgodosett.

Utformningen av myndigheternas 16nsamhetskalkyler har diskuterats i av-
snittet om myndigheternas budgetering. Liksom for nirvarande skall kal-
kylerna utvisa avskrivnings- och réntekostnader men hidrutdver ocksd de
berdknade driftkostnader som #r férknippade med anvindningen av det
planerade investeringsobjektet samt de forvintade prestationerna. Nir det
giller investeringar av ersittnings- och rationaliseringskaraktir skall 16n-
samheten om mdjligt belysas genom att styckkostnaderna preciseras for de
varor eller tjinster som investeringen berdr foére och efter projektets genom-
forande. En berikning av kapital- och driftkostnaderna #r framfor allt av be-
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tydelse i friga om investeringar i byggnader och anliggningar, t ex sjukhus,
fangvardsanstalter m m. Kalkylerna skall ge en s& fullstindig bild som
mojligt av alla de ataganden som statsmakterna kommer att géra om investe-
ringarna kommer till utférande. Om investeringarna beslutas bor uppfoljning
ske genom efterkalkyler. Dessa skall avse forsta aret som investeringen &r
i bruk och skall utan anmodan inldmnas av myndigheterna i samband med
anslagsframstallningarna.

Langtidsplaneringen

Myndigheternas l&ngtidsbudget utgor statsmakternas underlag for bedomning
av de langsiktiga effekterna av myndigheternas forslag. Statsmakterna fattar
visserligen icke négra formella beslut om myndigheternas langtidsprogram,
men de skall dock som bilaga fogas till de arliga anslagsframstédllningarna.
Langtidsprogrammen skall i princip ha samma utformning som petita, d v s
utvisa prestationer och kostnader for de program som upptas i anslagsfram-
stdllningarna. Liksom petita bor langsiktsplanen uppdelas i en driftplan och
en investeringsplan.

De langtidsbedomningar som varje myndighet for ndrvarande skall redo-
visa i anslutning till anslagsframstédllningarna skall vara sa specificerade att
man kan sérskilja de olika faktorer som kan beréknas paverka anslagsut-
vecklingen. Bl a skall anges de utgiftsforindringar som foljer av

a) tidigare fattade principbeslut av statsmakterna om fortsatt utbyggnad;

b) onskemal att tillgodose en i dagsldget otillfredsstilld efterfragan pa
myndigheternas tjdnster (avveckling av kder);

c) efterfrageutvecklingen for myndighetens tjéinster;

d) onskemal att forbdttra kvaliteten pa de tjinster som nu utférs inom
myndighetens verksamhetsomrade och

e) onskemal att ta upp nya verksamheter pa myndighetens program.

Programbudgetering innebédr den forandringen att kostnadsberdkningar av
detta slag tdmligen ldtt kan utforas. Genom prestationsredovisningen far
myndigheterna ocksa okade mdjligheter att redovisa kvantiteten och kvali-
teten av de tjanster som kan framstillas vid olika alternativ. Detta bor enligt
utredningens uppfattning utnyttjas sa att myndigheterna aldggs att i lang-
tidsplanen ange de prestationer och kostnader som utgor resultat av redan
tidigare fattade beslut liksom de delar av programmen for vilka myndig-
heten foreslar nya beslut. Detta krav bor gilla savil driftplanen som investe-
ringsplanen. '

Utredningen foreslar en rullande langtidsplanering avseende en femérs-
period, vars forsta ar Gverensstimmer med petitadret. En grundlig omprov-
ning av planen bor ske med jimna mellanrum, t ex vart tredje ar. Eftersom
denna omprévning kommer att gilla fragor av stor vikt for verksamhetens
fortsatta bedrivande bor statsmakterna ha mojlighet att granska de alternativ
som dérvid framkommer ifraga om verksamhetsinriktning, organisation m m.
Statsmakterna kan dédrvid ge anvisning om vilket alternativ som bor ligga
till grund for den fortsatta planeringen. Myndigheterna kommer hirigenom
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att st pa en fastare grund i sitt fortsatta arbete. Samtliga myndigheter bor
aldggas att avge alternativa langtidsprogram. En sidan skyldighet skuile
framtvinga en dterkommande mal-medeldiskussion vid myndigheterna.

Underlag for statsmakternas finansiella planering

Genom att den statliga verksamheten huvudsakligen finansieras med skatte-
och lanemedel stills hdga krav pa statsmakternas finansiella planering. M&j-
ligheterna att med kort varsel tillféra statskassan pengar genom hdojd be-
skattning dr begrdnsade av bade politiska och administrativa skil och en
mer betydande statlig upplaning pa kreditmarknaden &r ofta utesluten. Stats-
utgifterna och statsinkomsterna maéste foljaktligen forutberdknas med sa
stor noggrannhet att nagra finansieringsproblem inte uppkommer under 16-
pande budgetar.

Statsbudgeten avser for nidrvarande kassamissiga utgifter och inkomster,
d v s belopp som verkligen kommer att utbetalas av myndigheterna resp in-
betalas till dessa under budgetaret. Detta innebidr att myndigheternas petita
ger ett detaljerat underlag for statsmakternas finansiella planering. Av an-
slagsdskandena kan statsmakterna utldsa hur stora kassamdissiga utgifter
som genomforandet av de av myndigheterna foreslagna handlingsprogram-
men kan berdknas medfora pd driftbudgeten och i forekommande fall pa
kapitalbudgeten. Anslagsidskandena utvisar ocksé utgifternas fordelning efter
utgiftsslag samt i vissa fall, t ex dédr sakanslag och bidragsanslag forekom-
mer, efter dndamal. Nar det giller inkomsterna framgar regelmissigt vilka
verksamheter dessa hdnfor sig till.

Att myndigheterna vid programbudgetering i petita skall redovisa kost-
naderna per program betyder inte att statsmakternas behov av noggranna
utgiftskalkyler minskar. En programbudget maste dérfér innehalla uppgifter
om savil kostnader som utgifter.

Vid programbudgetering skall myndigheterna i petita ange kostnaderna for
4 ena sidan driften och & andra sidan bidragsgivning och investeringsverk-
samhet. Investeringar pa driftbudgeten resp kapitalbudgeten skall redovisas
var for sig. Betrdffande bidragen kommer kostnaderna alltid att Gverens-
-stimma med det kassamissiga utgiftsbegreppet.

Driftkostnaderna och ibland #ven investeringskostnaderna omfattar dir-
emot dven komplementkostnader och bryter ddrigenom mot den kassamis-
siga redovisningsprincipen. Vid berikningen av kostnaderna i petita tas vidare
hinsyn till férédndringar i fordringar och skulder samt lager. Utredningen fore-
slar att myndigheterna i petita anger sivil kostnaderna som utgifterna bade
for den l6pande driften och for investeringarna. Dirmed bibehalles en kassa-
missig redovisning av nuvarande omfattning. Myndigheterna skall ocksa klar-
gora vari differenserna mellan driftkostnader och driftutgifter bestir. Det-
samma giller investeringskostnader och investeringsutgifter. En specifikation
av komplementkostnaderna skall visa hur stor del av dessa kostnader som
motsvaras av redan gjorda utbetalningar, t ex avskrivningskostnader, och hur
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Drift- Investerings- | Investerings-
Program Intékter kostnader kostnader pé | kostnader pa
driftbudgeten kapital-
budgeten

Program A
Program Ai
Program B
Program B
Program C

Program Ci

Summa

Avgar:
Komplementkostnader
Pensioner m m
Avskrivningar
Réntor
Portoavgifter
Utgiftsrester

Lagerminskning

Tillkommer:
Forskott

Lagerdkning

Utgifter brutto

Intakter

Inkometrester 50

Utgiiter netto 8830 2000 120 2600 13 550

Fig. 6: 4. Budgetsammandrag utvisande sambandet mellan kostnader och kassamedelsbehov vid
en myndighet
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stor del som kommer att foranleda framtida utgifter, t ex pensionsutbetal-
ningar. Vilka kostnadsposter som bor specificeras framgér av exemplet pa
budgetsammanfattning i figur 6: 4.

Underlag for statsmakternas realekonomiska planering

P4 grundval av myndigheternas redovisning sammanstills for ndrvarande
statistik, som i sin tur bildar underlag for statsmakternas realekonomiska
planering. Denna statistik avser bl a att belysa omfattningen av statens be-
hov av arbetskraft och andra reella resurser men ocksa den statliga hushall-
ningens samhillsekonomiska effekter i Ovrigt.

Myndigheternas arbetskraftsbehov framgér av de personalforteckningar
som bifogas myndigheternas petita. Petita ger ocksd i Gvrigt ett visst under-
lag for en beddmning av det slag av resurser som myndigheterna efterfragar.
Investeringsutgifterna fér byggnader och anldggningar ger salunda en bild
av de ansprik som kommer att stillas pd byggnadssektorn. Vissa materiel-
anslag kan pd motsvarande sitt ge en antydan om vilken effekt anslagen
far pa sysselsittningen inom skilda niringsgrenar. For att f& fram underlag
for samhillsekonomisk analys sker vidare en systematisk bearbetning av
anslagsposterna i de for myndigheterna faststdllda utgiftsstaterna. Bearbet-
ningen syftar till att visa hur statsutgifterna fordelar sig pd konsumtion,
investeringsverksamhet och inkomstoverforingar, varvid man skiljer pa over-
foringar till enskilda personer, privata organisationer, kommuner samt fon-
der och statliga bolag.

Programbudgetering kommer att innebidra en forbittring av underlaget
for den realekonomiska planeringen genom den periodisering av utgifterna
som kostnadsberikningarna ger. Av betydelse i detta sammanhang &r inte
minst den forhillandevis noggranna redovisning av utgifter av investerings-
karaktir som programbudgeteringen forutsitter. Mdjligheter erbjuds @dven
att utforma kostnadsslagsindelningen s& att den blir limpad for samhills-
ekonomisk analys. Utredningen har beaktat 6nskemél i denna riktning s
till vida att i kapitel 7 foreslagen indelning i kostnadsslag skiljer mellan
forbrukning av varor resp tjinster. For myndigheter som har en betydande
forbrukning av material foreslds vidare en fordelning av kostnaderna pé
vissa bestimda varugrupper (se s 177).

Det forutsitts att statsmakterna vid programbudgetering inte behdver be-
grinsa myndigheternas mojligheter till ekonomiskt handlande genom att fast-
stilla personalstater. Uppgifter om personalbehovet m m erfordras emellertid
ur hir behandlade synpunkter och skall limnas i bilaga till petita.

Regleringsbreven som statsmakternas styrinstrument

Under 16pande budgetdr har verksledningen det direkta ansvaret for en
myndighets verksamhet. Verksamheten styrs emellertid av statsmakterna
pé olika vigar dven under detta skede. Mélet for denna styrning &r att fa
myndigheterna att handla i enlighet med statsmakternas intentioner.




FORSLAG OM PROGRAMBUDGETERING 117

I detta ingdr att verksamheten skall bedrivas sd effektivt som mojligt.
Det innebir bl a att myndigheterna i princip skall folja de av statsmakterna
faststillda programmen men det innebir samtidigt ett krav pa snabb an-
passning efter forindrade forhéallanden. En rationellt bedriven verksamhet
forutsitter ocksa att myndigheterna aktivt strivar efter kostnadsbesparingar.

For att effektivitetsmélet skall kunna uppfyllas kommer alltid att krdvas
en omsorgsfull avvigning mellan den beslutsritt som bor delegeras till myn-
digheterna och de avgdranden som méste kvarligga hos statsmakterna. Ett av
programbudgeteringens syften #dr att mdjliggdra en smidig delegering till
myndigheterna i de avseenden dir det beddms fordelaktigt for deras verk-
samhet utan att statsmakternas inflytande pd verksamheten i stort dérige-
nom minskar.

Programbudgeteringen gor det mdjligt att i enhetliga termer beskriva
och jimféra prestationer och kostnader. Det underléttar for statsmakterna
att klargdra sina intentioner fér myndigheterna utan att inskrinka deras
handlingsfrihet genom formella detaljforeskrifter. Programbudgeteringen ger
hirtill statsmakterna goda mdjligheter att kontrollera hur verksamheterna
bedrivs. Vetskapen om denna kontroll torde i sig sjilv utgdra ett incitament
for myndigheterna att folja statsmakternas direktiv.

Den styrning som statsmakterna utdvar genom anslagsgivningen kommer
till uttryck dels i de av riksdagen beslutade anslagen pé riksstaten och dels
i de av Kungl Maj:t utfirdade regleringsbreven till myndigheterna. Dérigenom
iliggs myndigheterna att i sak efterkomma statsmakternas beslut om deras
verksamhet — t ex att anviinda tilldelade medel for avsett dndamal och att
inte dverskrida angivna belopp — och dessutom att fullgéra viss redovisning.

I praktiken dr det genom regleringsbreven som dessa beslut ndr och pé-
verkar myndigheterna. Statsmakterna kan siledes bade styra verkstilligheten
av programmen och redovisningen med hjilp av regleringsbreven.

Kravet pa en harmonisering mellan programbudgetering vid myndigheterna
och statsmakternas styrning blir dirfor mycket framtridande nér det giller
regleringsbrevens innehall. Eftersom dessa i sin tur méste utgd frin anslagen
pa riksstaten kan sjilvfallet inte frégan om anslagen helt forbigas. Frén
programbudgetsynpunkt ligger dock tyngdpunkten pd regleringsbrevens ut-
formning och mindre pd samspelet mellan Kungl Maj:t och riksdagen sd
som det kommer till uttryck i statsverkspropositionen och riksstaten.

Diskussionen i detta avsnitt skall i huvudsak begrinsas till frdgan om hur
statsmakternas styrning genom regleringsbreven paverkar myndigheternas
effektivitet. Slutsatserna dirav kan sjilvfallet utstrickas dven till anslagen.
Av den anledningen ges ndgra avslutande synpunkter pa anslagsgivningen.
I kapitel 11 kommer anslagsfrigan att behandlas fran statsmakternas syn-
punkt, framst med tanke pa uppstillandet av riksstaten.

Regleringsbrevens innehall

Genom de nuvarande regleringsbreven stdller Kungl Maj:t till myndighe-
ternas férfogande de anslag som riksstaten anvisat samt ger mera detaljerade
direktiv fér medlens disposition. Didremot ger regleringsbreven normalt inga
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upplysningar om vad som skall utrdttas under budgetdret eller hur utgifterna
skall fordelas pa de olika verksamheter som den enskilda myndigheten be-
driver.

'Vid programbudgetering kommer den utférliga redovisning av planerad
verksamhet och av prestationer och kostnader som skall limnas i petita att
underlitta for statsmakterna att ge direkta foreskrifter ocksd om vad som
bor utforas inom myndigheterna. Foreskrifterna kan enklast limnas genom
regleringsbreven. Dessa bor dirfor enligt utredningens mening ges ett sadant
innehdll att de dterspeglar programindelningen i petita och utvisar stats-
makternas stillningstaganden till myndigheternas budgetforsiag. Reglerings-
brevet blir salunda den handling som innehéller den fér myndigheten fast-
stillda budgeten.

Utredningen finner i och for sig motiv for att i regleringsbreven ocksa ange
vilka prestationer som skall utforas under de olika programmen. Statsmak-
ternas avsikter med verksamheten skulle hirigenom ytterligare kunna pre-
ciseras. Man maste dock rikna med att statsmakterna, om nedskirningar
maste vidtas av anslagsiskandena av statsfinansiella skil, ménga ganger
foredrar att &verlita till myndigheterna att avgéra vilka prestationer som
skall drabbas. Regleringsbreven kan i dessa fall inte innehalla uppgifter om
prestationerna.

Om statsmakterna vill forhindra att nedskirningarna drabbar nigot visst
slag av prestationer bor detta framga av regleringsbrevet.

Syftet med programindelningen i regleringsbreven #r i forsta hand att ge
myndigheterna direktiv for verkstilligheten av programmen. En annan fraga
dr vilka slag av bindningar, som myndigheterna vid programbudgetering skall
alidggas. Det kan bl a diskuteras om bindningarna skall avse

— de olika slag av produktionsresurser som myndigheterna anviinder eller
den samlade resursférbrukningen;

— de finansiella eller de reella resurserna, d v s utgifter eller kostnader;

— myndigheternas hela verksamhet eller de enskilda programmen.

I den sistndimnda punkten ingar ocksa frigan om kostnaderna for program
skall kunna Overskridas resp om 6verflyttningar skall kunna ske mellan olika
program under ett budgetar.

Bindningar av utgifter eller kostnader

Som ovan framhéllits bor programbudgeteringen utnyttjas for en delegering
av beslutsriitt i sadana avseenden dir detta kan vintas frimja effektiviteten.
Nir det giller valet av produktionsmedel torde myndigheterna ha de bista
forutsittningarna att triffa rationella avgéranden. Beslut av detta slag forut-
sitter en ingéende kiinnedom om de arbetsuppgifter som skall utféras och de
betingelser som rader for verksamheten. Utredningen utgar dirfor ifran att
den nuvarande formen av anslag dir medlen uppdelas pa utgiftsslag skall upp-
hora vid ett genomforande av programbudgetering. Sker inte detta skulle myn-
digheternas handlingsfrihet komma att begriinsas hardare in vad som for nir-
varande &r fallet. Resultatet blir namligen da att statsmakterna skulle besluta
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om béde produktionsmedlien och férdelningen av anvisade resurser pd myndig-
heternas olika program. Denna dubbla bindning skulle forsvara i stillet for
att underlitta en effektivisering av statsverksamheten.

Om man vill ge myndigheterna fullstéindig frihet att vilja produktionsmedel
skulle detta kriiva att myndigheterna ocksé fick frihet att sjilva besluta om de
investeringar som erfordras for att driva verksamheten med stdrsta mdjliga
effektivitet. En si lingtgiende delegering av beslutsritt dr inte tinkbar med
hinsyn till det sitt pa vilket statsverksamheten finansieras. En bindning av
investeringsutgifterna pa driftbudgeten och kapitalbudgeten torde heller inte
innebira nigra allvarligare nackdelar ur effektivitetssynpunkt eftersom investe-
ringsbehoven rimligen bor kunna forutses timligen langt i forvidg och silunda
ocksa kan beaktas vid myndigheternas anslagsiskanden.

I petita skall myndigheterna som tidigare framhallits ange svil berdknade
kostnader som utgifter. Dessa berdkningar — justerade med hénsyn till de for-
dndringar som kan ha beslutats ifriga om handlingsprogrammen — bdr intas
i regleringsbreven, som hirigenom blir en plan bade for myndigheternas reella
och finansiella resursforbrukning. De bindningar som aliggs myndigheterna
bor enligt utredningens mening framst gilla kostnaderna och inte utgifterna.
Skiilet for detta dr delvis detsamma som ovan anforts betriffande utgiftssla-
gen, nimligen att myndigheterna bdr ges storsta mojliga frihet att vilja de
produktionsmedel som vid varje tillfille stiller sig gynnsammast ur kostnads-
synpunkt. Reglerar statsmakterna utgifterna anser utredningen att det finns
risk for att myndigheterna liksom for ndrvarande i stor utstrickning kommer
att se till de utgiftsmissiga i stillet f6r kostnadsmissiga konsekvenserna.

En annan invindning mot att i ett programbudgetsystem styra myndig-
heternas utgiftsanvindning #r av redovisningsteknisk art. Det géller det fall
att en myndighet skulle anvisas medel till utgifter avseende enskilda program.
Sasom nirmare kommer att utvecklas i kapitel 8 kan en uppdelning i flera
skilda anslag eller anslagsposter av anvisade medel till en myndighets verk-
samhet under vissa forutsittningar komma att medfora en avsevird kompli-
cering av kostnadsredovisningen for att mojliggéra anslagsavrikning.!

Det kan sigas att statens finansiella styrning blir mindre exakt om man
reglerar myndigheternas kostnader i stillet for deras utgifter. Inom en och
samma kostnadsram for ett program kan nidmligen utgifterna variera be-
roende pi olika omstindigheter. Vid planeringen kan t ex en myndighet
ha ridknat med att for en arbetsuppgift anstdlla viss personal. Senare kan
det visa sig att det kostnadsmissigt stiller sig gynnsammare att anlita kon-
sulter. Anlitandet av konsulter kan medféra hogre utbetalningar men ldgre

1 Det kan intriiffa nir en myndighets kostnadsredovisning innefattar ett stort antal hjilp-
kostnadsstillen fran vilka vidareférdelning av kostnaderna sker med forkalkylerade avrik-
ningspriser. Savil utgifterna som den del av kostnaderna som inte motsvarar utgifterna
under aret (framfor allt komplementkostnaderna) ingdr i sidana avrikningspriser. De skulle
normalt inte behdva framgd av varje bokfGringstransaktion — fordelningen fran hjilp-
kostnadsstiillena skulle kunna ske med en klumpsumma for samtliga kostnader som ingér i
avrikningspriset. En avrikning mot utgiftsanslag nédvindiggor emellertid i en sddan for-
valtning en uppdelning av varje bokforingspost, som fors frén hjdlpkostnadsstillena, i tvd
poster, en for utgifterna som svarar mot utgiftsanslaget eller anslagsposten och en for den
del av kostnaderna som inte dr utgifter under &ret.
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totalkostnader #n anstdllningen av egen personal, eftersom kostnaden for
denna till en del utgdrs av pensionskostnader som inte foranleder omedel-
bara utbetalningar. Avvikelser under 16pande &r av hir antytt slag torde
emellertid komma att réra sig om tdmligen obetydliga belopp i forhallande
till de totala statsutgifterna och de bor for ovrigt i stor utstriickning utjimna
varandra. Det bor ocksd erinras om att problem av hir antytt slag endast kan
uppstd nidr det giller den 16pande verksamheten samt investeringsverksamhet
om denna sker i egen regi. For dvriga investeringar och for bidrag ir kostna-
der och utgifter identiska och statsmakternas finansiella styrmojligheter blir
hér oférandrade.

Av de skil som hidr redovisats vill utredningen som princip férorda att
huvudvikten i statsmakternas styrning av myndigheternas ekonomi ldggs pa
bindningar av kostnaderna fér programmen. Kostnadsangivelserna for en myn-
dighets program skulle sdlunda komma att aterfinnas i regleringsbreven sisom
budgetposter i en plan for disposition av de medel som myndigheten tilldelas,
medan utgiftsberikningen endast skulle anges som en riktpunkt. For investe-
ringsprogram bor dock bindningarna avse utgifterna. Detta bor tills vidare for
enhetlighets skull gilla dven ifrdga om investeringar som myndigheten utfor i
egen regi. De oligenheter detta kan medfora ur effektivitetssynpunkt torde
mer eller mindre kunna uppvigas om kontrollen av investeringarnas genom-
forande huvudsakligen inriktas pa kostnaderna.

Kostnadsram for ett eller flera program

Huruvida medelstilldelningen bér avse myndigheternas hela verksamhet eller
enskilda program blir i forsta hand beroende p& hur angeligna statsmak-
terna dr att forhindra myndigheterna frén att inom en angiven kostnads-
ram Overflytta resurser frdn ett program till ett annat. Bindningar till pro-
gram synes i vissa fall vara naturliga t ex i friga om forskningsverksamhet
eller liknande dér prestationerna inte kan kvantitativt anges eller preciseras
pa annat sitt. I andra fall synes sddana bindningar oldmpliga ur effektivitets-
synpunkt. For att snabbt kunna anpassa sig till fordndringar i efterfrigan pa
olika slag av tjinster kan det kridvas att myndigheterna har viss frihet att
overflytta resurser fran en verksamhet till en annan. For t ex vissa myndig-
heter med uppdragsverksamhet skulle det kunna innebira sloseri att inte dgna
sig &t nagot annat program om uppdragen temporirt 4r av mindre omfattning.
Allmint dr det ur effektivitetssynpunkt visentligt att myndigheten i varje situa-
tion kan sitta in ritta atgirder, och méjligheterna hirtill bor inte i onédan 13-
sas av granser mellan olika program. A andra sidan finns naturligtvis ocksa
exempel pA myndigheter dir det knappast kan innebiira nigra nackdelar om
man fér gora en framstillning till Kungl Maj:t nir en storre avvikelse fran de
uppgjorda programmen framstar som noédvindig.

Néagon generell rekommendation kan inte ges om hur hird bindningen
till de i regleringsbreven intagna programmen och kostnadsangivelserna bor
vara. Det maste ankomma pa Kungl Maj:t att utforma foreskrifterna om pro-
gram och om kostnaderna for programmen sé att de ger myndigheterna erfor-
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derlig information om statsmakternas intentioner men inte darutéver medfor
bindningar som stéir i strid med programbudgeteringens syften. Avvikelser i
forhallande till de i regleringsbreven angivna kostnaderna f6r programmen bor
under alla omstindigheter i efterhand motiveras av myndigheterna, vilket i sig
innebir en viss bindning.

Ett alternativ till bindning av kostnaderna per program utgdr anslag som
knyts till prestationsméngden. En sddan medelsanvisning skulle innebira att
ett bestimt belopp per prestation angavs i stillet for en summa for hela den
beriknade mingden prestationer. En sddan anslagsform kan vintas medféra
storre kostnadsmedvetande hos myndigheterna men mdjligheterna att an-
vinda den i praktiken #r begrdnsade. Dels maste prestationerna vara homo-
gena och inte kunna undergd négra storre kvalitetsfordndringar, dels dr det
sillan som kostnaderna star i direkt proportion till antalet framstillda presta-
tioner. Det sistnimnda innebér att man for att kunna utnyttja anslagsformen
far l1ata denna begrinsa sig till prestationernas rorliga kostnader och att de
fasta kostnaderna tdcks genom ett sirskilt anslag.

Alternativ for anslagsgivningen

Med utgéngspunkt frdn ovanstiende synpunkter pa statsmakternas styrning
av myndigheternas verksamhet via regleringsbreven anser utredningen att
nuvarande avlonings- och omkostnadsanslag maste betecknas som klart
olampliga vid inférande av programbudgetering.

I stillet vill utredningen antyda tva olika vdgar for anslagsgivningen till
myndigheternas 16pande verksamhet som bada &r forenliga med program-
budgeteringen.

Det forsta av dessa tva alternativ (Alt I), som kan avses std i ndrmast over-
ensstimmelse med programbudgeteringens principer, innebdr Gvergang till
andamalsinriktade kostnadsanslag for myndighetens 16pande verksamhet, me-
dan de beriknade utgifterna anges som en riktpunkt i regleringsbreven.

Det andra alternativet (Alt II) har tillkommit for att dven inom ramen for
riksstatens nuvarande uppstillning anvisa en metod for anslagsgivningen
som inte strider mot vad man vill uppnéd med programbudgeteringen inom
myndigheterna. Alternativet innebér att dindamalsinriktade utgiftsanslag bevil-
jas for myndigheternas 16pande verksamhet och att de ytterligare bindningar
som sker i regleringsbreven avser kostnader och program.

I bada alternativen knyts alltsd anslagen till verksamhetens @ndamal, pro-
grammen. I det ena fallet avser de kostnader, i det andra utgifter. Den nér-
mare innebodrden av de bada alternativen utvecklas i kapitel 11.

Myndigheternas ritt att disponera besparingar

Ur effektivitetssynpunkt kan skil anforas for att viss del av uppnadda be-
sparingar skulle f& utnyttjas av myndigheterna. Det dr sannolikt att myn-
‘digheterna skulle uppfatta detta som en fordel vilket skulle ge ett extra
incitament till rationaliseringar. Besparingarna skulle nir det giller anslag
fér program kunna fa anvindas for ett annat program inom myndighetens
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budget. Besparingarna skulle ocksa kunna tdnkas fa utnyttjas for @ndamal
som upptagits pa en speciell prioriteringslista avseende forslag som framforts
i petita men som inte medtagits i regleringsbreven.

Utredningen har dock inte lyckats konstruera ett godtagbart system som
»skdr anslagsgrianserna» och som skulle innebdra att myndigheterna finge
disponera medel for andra dndamal eller i storre omfattning dn som angetts
i statsmakternas beslut. Det finns ocksd anledning att sdrskilt understryka
de svérigheter som i allménhet foreligger att avgéra vad som ar reella be-
sparingar. En anledning till detta &r givetvis svarigheterna att exakt faststélla
kvaliteten pa de tjinster som myndigheterna tillhandahaller. En generell
ritt att disponera viss del av uppnadda besparingar kan dven tdnkas med-
fora en tendens att vid kostnadskalkyleringen uppta kostnaderna till for hoga
belopp. Utgér anslag per program finns givetvis ocksd mojligheter att Gver-
fora kostnader pa ett program som har forslagsanslag for att pa detta sitt
kunna visa besparingar pa ett annat programanslag. Det bor ockséa framhallas
att systemet forutsitter att myndigheterna sjalva far avgéra vad som dr be-
sparingar i hdr angiven bemdrkelse. Det giller sjdlvfallet i den man bespa-
ringarna skall kunna utnyttjas under det 16pande budgetaret. Aven i de fall
eventuella besparingar kan konstateras forst i efterhand, d v s i samband
med myndigheternas bokslut, och sdlunda inte kan anvéndas férrdn nést-
foljande budgetar, kommer statsmakterna i praktiken att sakna mojligheter
att granska »besparingskalkylernay innan medlen anvinds.

Utredningen #r mot bakgrund av vad som ovan sagts inte beredd att fore-
sla ndgra metoder for att faststilla och férdela uppkomna besparingar i myn-
digheternas verksamhet. Det aligger myndigheterna att genomféra sina upp-
gifter till ldgsta kostnad och anslagsunderskridanden bor sdsom hittills kom-
ma statsverket som helhet tillgodo. Utredningen 4r dock angeldgen att under-
stryka det forhdllandet att om en myndighet genom rationaliseringsatgirder
eller andra besparingar genomfor sina program till ldgre kostnader #n be-
réknat, kommer den ddrmed att hos sitt departement kunna bygga upp en till-
tro till sin vilja och férméga att handla ekonomiskt. Den nytta som myndig-
heten har av ett sddant fortroende nér det géller den framtida utvecklingen
av verksamheten torde i sig innebidra en inte obetydlig stimulans till effekti-
vitet.

Kontrollen av utfallet

Riksdagens och Kungl Maj:ts granskning av medelsanviindningen sker bl a
i samband med att nya medel skall stillas till myndigheternas férfogande.
Utredningen fGreslar darfor att utfallet av de i regleringsbreven upptagna
posterna redovisas av myndigheterna i efterfoljande &rs petita. Redovisningen
skall ske i form av en uppstillning som utvisar dels regleringsbrevets innehall,
dels de faktiska kostnaderna (och prestationerna) for programmen. Av samma
uppstéllning skall dven framgad den av Kungl Maj:t faststillda budgeten for
det Iopande budgetiret samt myndighetens budgetforslag for det &r anslags-
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framstillningarna avser. Exempel pd en uppstillning av hdr ifrdgavarande
slag ldamnas pa s 289.

Eventuella avvikelser av mer betydande omfattning mellan i reglerings-
breven angivna siffror och faktiskt utfall skall forklaras i ett sdrskilt text-
avsnitt i inledningen till petita. For att mojliggéra en mer ingdende beddm-
ning av verksamheternas kostnader och resultat skall en detaljerad redovis-
ning av utfallet hdrutdver ldmnas i en bilaga till petita. Av bilagan skall bl a
framgd kvantitet och kvalitet av de prestationer som utfors samt hur kost-
naderna totalt och per prestationer utfallit i jaimforelse med vad som be-
riknats i de tidigare gjorda anslagsdskandena.

For nérvarande pégar inom den statliga centrala revisionen en utveckling
i riktning mot en 6kad forvaltningsrevision, d v s revision inriktad pa den
ekonomiska #ndamélsenligheten av olika verksamheter och atgirder. Pro-
grambudgeteringen kommer att underldtta denna forvaltningsrevision. Riks-
revisionsverket kommer vid en genomférd programbudgetering att f& vésent-
ligt forbattrat underlag for ekonomiska bedomningar, dels direkt genom myn-
digheternas bokslutsrapporter, dels genom myndigheternas interna presta-
tions- och kostnadsredovisning. Programbudgeteringen kommer emellertid
samtidigt att stilla krav p& den centrala revisionsmyndigheten. Kontrollen
av i vad man myndigheterna fullgjort sin verksamhet pé ett effektivt sitt
skall vid programbudgetering i huvudsak bygga pa en bedomning av de verk-
liga kostnadernas storlek i forhallande till de uppnédda prestationerna. For-
valtningsrevisionen kommer att i detta avseende fa storre betydelse i den
offentliga forvaltningen #n hos enskilda foretag. Hos enskilda foretag utgors
ofta prestationerna av intikter, vilka dr littare att kontrollera &n de icke pris-
satta prestationer som myndigheterna framstiller. Ett genomforande av pro-
grambudgetering inom statsforvaltningen maste dérfor enligt utredningens
mening atféljas av att mer resurser #n hittills anvisas for forvaltningskontroll.

Myndigheternas budget under verkstéllighetsskedet

Nir myndigheterna erhallit regleringsbreven fran Kungl Maj:it skall den
interna budgeten faststiilas. Detta innebdr som tidigare beskrivits en ny
etapp i myndigheternas planeringsarbete. Den planering som skedde for ett
ar sedan och som lag till grund for myndigheternas petita skall nu revideras
i enlighet med regleringsbrevets anvisningar. Vid revideringen maste ocksa
beaktas i vad man forutsdttningarna i 6vrigt for verksamheten éndrats.

Hur omfattande planeringsarbetet blir i detta skede kommer att bero pa
bl a hur detaljerad den ursprungliga planeringen kunnat goras och hur stora
avvikelserna 4dr mellan myndighetens budgetforslag och regleringsbrevet.
I vissa fall torde t ex verksledningen direkt kunna gora korrigeringar i det
foreliggande budgetmaterialet och faststdlla budgeten f6r varje ansvars-
omréde. I andra fall torde ett nytt budgetforslag fa upprittas av de ndrmast
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ansvariga tjinsteminnen vilket sedan far understillas verksledningen for god-
kdnnande.

Den interna budgeten har under verkstillighetsskedet tva huvuduppgifter.
For det forsta skall den utgdra en sporre for befattningshavare pa olika ni-
vder inom myndigheten att l1osa sina arbetsuppgifter pa effektivast mojliga
sitt. Den andra och inte mindre viktiga uppgiften dr att avlasta verksled-
ningen en del av dess 10pande administrativa arbete, sa att denna i 6kad ut-
strickning kan igna sig &t den langsiktiga planeringen av verksamheten.
Dessa uppgifter medfor en del krav pa budgeteringssystemet utdver vad som
tidigare diskuterats i avsnittet om budgeten som myndighetens planerings-
hjilpmedel. Vilka dessa krav #r och hur de enligt utredningens uppfattning
bor tillgodoses skall ndrmare preciseras i det foljande.

Paverkbara kostnader och sirkostnader

Vid planeringen dr som tidigare framhallits totalkostnadsberikningar nod-
viandiga. Utan sddana ber#kningar kan man normalt inte avgora vilket hand-
lingsalternativ som stéller sig ekonomiskt fordelaktigast. Vissa kostnads-
poster i de kalkyler som gors upp i synnerhet pa ldgre nivéer kan emellertid
bestimmas av faktorer over vilka den budgetsansvarige tjinstemannen inte
har négot inflytande, t ex genom att kostnadens storlek bestims genom be-
slut som fattas av overordnade eller sidoordnade befattningshavare. For att
kunna bedoma hur vil en chef skoter sina uppgifter maste givetvis hdnsyn
tas till detta forhallande. Om verksledningen gor befattningshavarna ansva-
riga ocksa for kostnader, som dessa inte kan paverka, kan reaktionen litt
bli ett minskat i stéllet for okat intresse for kostnadsbesparingar.

Det dr mot denna bakgrund angeldget att man i budgeten forsoker utvisa
vilka kostnader som den budgetansvarige chefen genom sina beslut pa ett
markbart sitt kan péverka. Kostnadsredovisningen bor sedan utformas sé
att man kan f6lja upp utvecklingen av dessa kostnader. Betydande svarigheter
foreligger emellertid att i praktiken avgdra vad som skall betraktas som pa-
verkbara kostnader. Betréffande manga kostnadsposter foreligger sélunda
ofta ett delat ansvar. Det bor understrykas att ocksa kostnader som ir fixe-
rade till sitt absoluta belopp @nda kan utgora en péverkbar kostnad. Detta
kan t ex vara fallet med avskrivnings- och riintckostnader for en anldggning
som inte beslutats av den for verksamheten direkt ansvarige. Dennes upp-
gift &r dock att se till att anldggningens kapacitet blir effektivt utnyttjad och
han bestimmer sdlunda Gver hur stora kapitalkostnaderna blir riknat per
framstdlld prestation. Ett ofta litthanterligare kostnadsbegrepp ir sirkostna-
derna. Sirkostnad utgor den kostnad for en prestation som skulle bortfalla om
prestationen ifraga inte framstilldes. Med hénsyn till att sirkostnader i prak-
tiken i vissa avseenden nira sammanfaller med ovan diskuterade paverkbara
kostnader vill utredningen framhalla att man i redovisningen av ansvarsomra-
denas kostnader ofta kan anvinda begreppet sirkostnader.

Utredningen vill i detta sammanhang ocksé peka p& mdjligheten att i okad
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utstriickning anvinda interna debiteringar mellan en myndighets olika av-
delningar. Genom att ett pris sitts pd de tjanster som en avdelning tillhanda-
haller en annan avdelning fir man inte bara en klarare bild av ansvarsfor-
héllandena nar det giller dessa kostnader utan interndebiteringen torde ocksa
i dvrigt bidra till ett 6kat kostnadsmedvetande.

Krav pa prestationsredovisningen

Om man vid planeringen anvénder sig av prestationsmatt, som inte ger en
fullstindig belysning av kvantitet och kvalitet av prestationerna behdver detta
inte ndvindigtvis leda till en sdmre planering. Huvudsaken dr att de som
svarar for planeringen har en klar bild av vad det dr som skall astadkom-
mas. En ofullstindig eller felaktig mitning av prestationerna kan ddremot
litt £a icke onskvirda konsekvenser pa det sitt pa vilket verksamheten kom-
mer att bedrivas. Limnas viktiga kvalitativa aspekter obelysta vid kontrollen
av befattningshavarnas arbete kan detta medfora att verksamheten far en
felaktig inriktning, antingen genom att de redovisade delarna av arbetet
overbetonas eller att de icke redovisade férsummas.

Vid redovisningen av faktiska framstillda prestationer maste dérfor stor
vikt liiggas vid att fa s& tickande prestationsmétt som mdjligt. Nar det giller
att faststilla prestationsmatten bor de budgetansvariga cheferna delta i beslu-
ten om vad redovisningen skall omfatta. Anser de att redovisningen inte ger
en rittvisande bild av de resultat som uppnds kommer de sannolikt heller
inte att anstringa sig att forbittra detta resultat.

Rapportsystem

For att budgeteringen skall fylla sina uppgifter som styrinstrument fordras
inte endast att bokforingen och prestationsredovisningen ir s utformade
att de tilliter en uppfoljning av verksamhetens faktiska utveckling. Utfallet
maste ocks& kontinuerligt rapporteras till den budgetansvarige och hans Gver-
ordnade, i sista hand verksledningen. De som har ansvar for ekonomin far
pa detta sitt mojlighet att med jimna mellanrum kontrollera var de str i
forhéllande till gillande planer, vilket kommer att underlitta den 16pande
arbetsplaneringen.

Verksledningen fir genom rapporteringen mojlighet att kontinuerligt kon-
trollera hur underlydande chefer utfdr sitt arbete och i vad mén de faststdllda
handlingsprogrammen foljts. Verksledningen skall ocksd kunna kontrollera
om verksamheten halls inom de av statsmakterna anvisade ramarna.

Omfattningen av rapporteringen till ansvarsomradenas chefer bor vara
tamligen utforlig. Rapporteringen under 16pande budgetér bor salunda om-
fatta alla paverkbara kostnader och deras férdelning pd kostnadsslag samt
under rapportperioden framstdllda prestationer. I den Kkortperiodiska rap-
porteringen bor dock komplementkostnaderna ofta kunna uteslutas. En 16pande
berikning av dessa kostnader skulle stilla sig timligen arbetskrdvande och
torde i regel heller inte behovas ur kontrollsynpunkt. Rapporteringen av bud-
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geten, d v s bokslutsrapporten, skall givetvis utvisa de totala kostnaderna. Fol-
jande rapport Gver utfallet av verksamheten vid en transportavdelning kan
tjana som exempel pa en kvartalsrapport:

Foregdende ar Innevarande ar

Kostnader Frén arets

Kvartal 2 | Kvartal 2 borjan Arsbudget

Loner
Drivmedel
Underhall och reparationer

Summa utgifter

Transportkm
Kr/transportkm

Beriknade kostnader
Pensioner m m
Avskrivningar
Réntor

Summa kostnader
Kr/transportkm

Tidigare har angetts som ett av den interna budgeteringens syften att be-
fria verksledningen fran en del av det l6pande administrativa arbetet. Rap-
porterna till verksledningen kan sannolikt i ménga fall under budgetaret be-

grinsas till att redovisa summa kostnader f6r ansvarsomradet i friga (exklu-
sive komplementkostnader) och de framstiillda prestationerna. Vid myndig-
heter med en omfattande verksamhet och organisation kan rapporteringen
tinkas fi formen av en undantagsrapportering, d v s endast storre avvikelser
i forhallande till gillande budget blir féremal for rapportering.

Behovet av en l6pande uppfoljning av verksamheten dr uppenbarligen
olika hos 4 ena sidan myndigheter med en stabil organisation och en ens-
artad produktion och & den andra myndigheter med snabbt forinderlig verk-
samhet. Detta innebdr att for en viss typ av verksamhet kan minadsrapporter
vara Onskvidrda medan kvartals- eller &rsrapporter ér tillriickliga i andra fall.
Vilken periodicitet som viljs &r givetvis ocksa beroende av den kapacitet som
finns pd mottagarsidan ndr det giller att utnyttja informationerna och p& méj-
ligheter till automatiserad databehandling. Négra generella regler om rapport-
frekvens bor dirfor enligt utredningens uppfattning inte uppstillas.

Erfarenheter inte minst frén foretagssektorn pekar pa att kiinnedom om
gillande maél och faktiskt uppnadda resultat innebir en stimulans till $kade
anstrangningar pd alla nivaer inom en organisation. Myndigheternas rappor-
tering bor i enlighet med detta inte sndvt begriinsas till de budgetansvariga
cheferna utan utstrickas till att omfatta fiven personal pa ligre ansvarsnivéer.

Utredningen har utgatt ifrén att vissa mindre myndigheter inte skall behéva
uppritta en sirskild intern budget. Regleringsbrevet kommer i sidana fall att
anvdndas som myndigheternas egen budget. Detta bor emellertid inte hindra
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att redovisningen och rapportsystemet ocksa vid dessa myndigheter utformas
si att man kan folja kostnadsutvecklingen pa skilda ansvarsomrdden. Rap-
portsystemet behandlas utforligare i kapitel 10.

Forutom den kontroll som chefer utévar over sina underordnade maste det
finnas organ for intern kontroll och revision. En viktig uppgift for dessa organ
blir att tillse att systemet fungerar si att kontrollen inte kringgas. Av speciell
betydelse i detta sammanhang dr att hindra att kostnader pafors annat pro-
gram #n det de ritteligen tillhor. Vid utformningen av systemet for kostnads-
redovisning och prestationsredovisning &r det av betydelse att man forsoker
forutse sadana majligheter och utforma reglerna med tanke pa att forhindra
felforingar. Den interna kontrollen maste hirutdver dgna sirskild uppmirk-
samhet 4t att dylika felforingar inte dger rum.

Budgetanalys

De kortperiodiska rapporterna ger mojligheter till en fortlspande analys av
utfallet av verksamheten och dirmed skapas ocksa forutsittningar for snabba
ingripanden om utvecklingstendenserna ir otillfredsstéillande. Den egentliga
budgetanalysen verkstilles emellertid sedan budgetaret gitt till &nda och de
slutliga resultaten foreligger.

Analysen ir framst avsedd att vara ett hjilpmedel vid planering. Budgete-
ringen kan silunda ses som en kontinuerlig process dér ett ars budgetanalys
utgdr underlag for foljande rs budgetplanering. Sambandet mellan olika érs
budgeter ar alltsa starkt. I praktiken arbetar en myndighet som tidigare fram-
hallits samtidigt med flera &rs budgeter. En héller pa att verkstllas, en ar
foremal for analys och en eller flera ligger pa planeringsstadiet. I praktiken
kan heller ingen klar griins dras mellan forvaltningskontroll och budgetanalys.
Har forvaltningskontrollen visat pa otillfredsstillande forhallanden har dér-
med ocksa angetts vad som skall uppmérksammas vid den fortsatta verksam-
hetens planering.

Budgetanalysen syftar till att ge signal till sokande efter nya handlings-
alternativ som kan Oka effektiviteten inom verksamhetsomradet. Analysen
skall ocksi ge ledning nér det giller att finna ett limpligt sidant handlings-
alternativ. I det forsta fallet skall analysen ge svar pa fragan om utveck-
lingen varit tillfredsstillande eller otillfredsstillande. I det andra fallet bor
den ge besked om orsaken till en otillfredsstdllande utveckling.

En noggrann budgetanalys dr ur vissa synpunkter t o m viktigare inom
offentlig forvaltning #n inom vinstdrivande verksamhet. Ett foretag far
genom forsiljningsutvecklingen tamligen snabbt klart for sig om effektiviteten
utvecklas simre #n inom konkurrerande foretag., Inom forvaltningssektorn
forekommer normalt inga automatiska varningssignaler. Utan ett ordentligt
underlag och en systematisk analys av redovisningens siffror finns dérfor
betydande risker for att en gradvis forsamrad effektivitet inte observeras.

Myndigheternas utgiftsredovisning ger ett bristfilligt underlag for budget-
analys. Om en okning av utgifterna under en anslagspost dr uttryck for en
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minskad eller okad effektivitet kan i regel inte avgoras enbart pa grundval av
redovisningen. Bakom en okning av t ex underhallskostnader kan ju ligga ett
okat kapacitetsutnyttjande som inneburit en forbittrad 1onsamhet. Kostnads-
redovisningen och prestationsredovisningen vid en programbudgetering kom-
mer att medfora radikalt forbittrade forutsittningar for budgetanalys. Dessa
skall enligt utredningens mening utnyttjas genom att en plan skall finnas for
en systematisk och dterkommande analys vid myndigheterna. Uppgiften bor
avila en kvalificerad tjinsteman. For att genomfora det arbete, som samman-
hinger med budgetanalysen torde denne vid storre myndigheter till sin hjilp
behova en eller flera ekonomer.

For att kunna dra slutsatser om produktivitets- och effektivitetsutveck-
ling krivs inte bara informationer om kostnader och prestationer. Hérut-
over behdvs jimforelsetal, som ger ledning vid detta slag av bedomningar.
Jamforelser kan ske med budgetsiffrorna men detta forutsdtter att de bud-
geterade beloppen verkligen ger uttryck for en god prestationsstandard, vilken
kan vara svér att avgdra. En annan mojlighet dr att jamféra med liknande
verksamhet pa andra héll. Inom statsférvaltningen finns pd méanga hall av-
delningar eller underavdelningar, som sysslar med likartad verksamhet. Om
genomsnittstal uppstélls for dessa verksamheter far man en god utgéngs-
punkt foér jimforelser vid de enskilda myndigheterna. Utredningen finner
det dirfor angelidget att myndigheternas redovisning bearbetas metodiskt for
att uppritta och halla standardtal av detta slag aktuella.

Sammanfattning av forslagen

I detta kapitel har i forsta hand diskuterats hur det statliga budgeteringssyste-
met bor utvecklas och utnyttjas for att utgora ett effektivt hjilpmedel vid
myndigheternas planering och kontroll av verksamheten. Olikheterna i myn-
digheternas organisation och verksamhetsinriktning nodvindiggor flexibilitet
vid tillimpningen av budgeteringssystemet s& att detta kan anpassas efter de
krav som stills i det enskilda fallet. De forslag som sammanfattas nedan upp-
tar nigra av de principer som enligt utredningens uppfattning bor gilla for
budgeteringen pa myndighetsnivan.

— Programindelning. Myndigheternas budget skall utvisa vilka verksam-
heter som bedrivs och deras indamal. Verksamheten skall uppdelas i program
avseende lopande verksamhet, investeringsverksamhet och bidragsgivning.
Varje verksamhet, som resulterar i till utomstdende tillhandahallna presta-
tioner bér om mdjligt omfattas av ett program men programmen kan dven
avse administrativa och liknande verksamheter.

— Prestationer. Av budgeten skall framga vad som &r avsett att astadkom-
mas under varje program. Prestationernas kvantitet och kvalitet skall preci-
seras s langt detta #r praktiskt mojligt och lampligt.

— Kostnader. De totala kostnaderna skall anges for varje program, om
mojligt ocksa for prestationer.

— Ansvarsomrdden. Budgeten skall vara uppstdlld si att man kan utldsa
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hur programmens prestationer och kostnader fordelar sig pa olika ansvars-
omraden inom myndigheten (byraer, avdelningar, sektioner etc).

— Ldngtidsplan. Myndigheternas ettarsbudget skall kompletteras med en
langtidsplan utvisande prestationer och kostnader per program.

— Budgetarbetet. Programbudgetarbetet bor vara decentraliserat och i regel
paborjas pa lag nivd inom myndigheterna. Underordnade chefer skall med
utgangspunkt fran direktiv som verksledningen utfirdar fér budgetarbetet
uppritta budgetforslag for sina egna ansvarsomraden.

— Olika alternativ. Budgeteringen skall bygga pa en systematisk bedomning
av flera handlingsalternativ ifraga om prestationer och kostnader.

— Rapportering. Kostnader och prestationer skall foljas upp och periodiskt
rapporteras till verksledning och ansvarsomradenas chefer.

— Budgetanalys. Inom myndigheterna skall finnas ett organ som regelbun-
det utfor systematisk budgetanalys, framst inriktad pa kostnader, prestationer
och effektivitetsbedomning.

Programbudgeteringen kan dven utnyttjas for statsmakternas planering och
kontroll av myndigheternas verksamheter. De forslag utredningen i detta av-
seende framfort kan sammanfattas i foljande punkter.

1. Programindelning. De program som redovisas i petita skall anknyta till
programindelningen i myndigheternas egen budget. Separata program skall
upprattas for investeringar.

2. Prestationer. Petita skall utvisa beriknad méngd prestationer for varje
program dar detta dr praktiskt mojligt och ldmpligt ur styrsynpunkt. Da presta-
tionerna inte kan kvantifieras bor partiella prestationsmatt anvindas tlllsam
mans med en verbal beskrivning av programmets prestationer.

3. Inkomster. Om prestationer tillhandhalls mot avgift skall petita inne-
halla inkomstkalkyler.

4. Kostnader. Av petita skall framga de beriknade totala kostnaderna for
varje program, om mojligt per prestation. Specifikation av kostnadsslag skall
endast ske for myndighetens samlade verksambhet.

Investeringskalkyler skall redovisas for viktigare investeringsprojekt. Dessa
kalkyler skall forutom investeringskostnaden utvisa de beriknade drift- och
kapitalkostnaderna for investeringen ndr denna tagits i bruk och de presta-
tioner som dérvid berdknas uppnas.

5. Utgifter. Kostnadsberidkningarna skall kompletteras med uppgifter om
forvantade utgifter under budgetaret for myndighetens drift samt for varje
investerings- och bidragsprogram.

Betriffande storre investeringsprojekt skall anges hur stora utgifter som
berédknats for skilda etapper i anldggningsarbetet. :

6. Langtidsplan. Myndigheternas langtidsplan skall bifogas petita. Av den-
na skall framga den beriknade kostnads- och utgiftsutvecklingen. En grundlig
omprovning av planen bor ske med jimna mellanrum. Dirvid bor olika alter-
nativ for den langsiktiga utvecklingen understillas statsmakterna.

7. Regleringsbreven skall dverensstimma med uppstillningen av petita nir
det giller programindelning samt kostnads- och utgiftsposter. Statsmakterna
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skall ocksa kunna ange 6nskade prestationer for de olika programmen. Utred-
ningen har angett tvd alternativ for utformningen av anslagen till myndig-
heternas lopande verksamhet, antingen sadsom kostnadsanslag eller: ntgifts-
anslag. I bada alternativen skall anslagen avse verksamhetens dndamal.




KAPITEL 7

Kostnadsredovisning

Principerna for statlig och enskild bokféring och redovisning skiljer sig frén
varandra forst och frimst av det skilet att de har att tillgodose helt olika syf-
ten. Av det statliga bokférings- och redovisningssystemet har ifrdga om ut-
gifterna hittills i forsta hand krévts att det skall ge underlag for en jamforelse
mellan 4 ena sidan anslag och andra beslut om att stilla medel till forfogande
och & andra sidan de statsutgifter som gjorts. Denna kontroll skall avse savil
storleken av ianspréktagna belopp som att de anvénts for avsett indamél. Det
forutsitter ett system med bruttoredovisning; vidare forutsitts att de sédrskilda
myndigheternas redovisning kan pa ett enkelt sitt sammanstillas i en riksbok-
foring som i sin tur skall kunna avldsas mot riksstaten.

Bokforing och redovisning inom enskilda foretag skall forst och framst
fylla kravet att fa fram en réttvisande resultatredovisning. Den dr av visentlig
betydelse for foretagets planering for den fortsatta verksamheten. Redovis-
ningen skall dessutom ge underlag for kalkyler och prissdttning och sjidlvfallet
vara ett hjdlpmedel for kostnadskontroll.

Inom statlig verksamhet har, som ndmndes i kapitel 3, kostnadsredovisning
hittills i stort sett endast forekommit vid affdrsdrivande verk. Syftena med den-
na kostnadsredovisning har da i stort sett varit desamma som nyss angetts
avseende enskilda foretag.

Nir det giller offentlig verksamhet i allménhet kan behovet av kostnads-
redovisning ytligt sett forefalla vara mindre dn for foretagen. Under senare
ar har emellertid en ny syn pa kostnadsfrédgorna borjat vixa fram inom stats-
forvaltningen. Sérskilt myndigheter som bedriver nagon form av uppdrags-
verksamhet mot erséttning enligt taxa har i okande omfattning kdnt behov
av att ha tillgang till ett sdkrare kalkylunderlag @n vad den officiella bokfo-
ringen ger. Aven vid 6vriga myndigheter har de allminna kraven pa okad
effektivitet skapat behov av ett planeringsunderlag som grundar sig pa kidnne-
dom om hur stora kostnaderna &dr inom verksamhetens olika grenar. Denna
trend mot Okat intresse for kostnadsredovisning kan illustreras med nagra
exempel. Sdlunda inférde statens provningsanstalt under budgetaret 1962/63
en kostnadsbokforing vid sidan av kassabokféringen. Aven statistiska central-
byran har varit tidigt ute pa detta omrade. Ett omfattande arbete bedrivs for
nirvarande for att forbéttra redovisningen vid savil byggnadsstyrelsen som
vid vig- och vattenbyggnadsverket (jfr betinkandet Statens vigverk, SOU
1965: 47). Inom forsvaret pagar ockséa en utbyggnad av kostnadsredovisning-
en. I direktiven till 1964 érs forsvarskostnadsutredning har chefen for for-
svarsdepartementet bl a framhallit att det &r
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snaturligt att efterstriva en redovisning i gdngse foretagsekonomiska termer; man
bor inom vissa delar av forsvarsverksamheten — liksom inom annan verksamhet
i statlig regi — kunna tillgodogora sig den drivkraft till okad effektivitet som lig-
ger i beroendet av kostnader och vinst, &ven om andra utgingspunkter och vérde-
ringar kan behdva komplettera malsittningen for verksamheten. En rittvisande
redovisning av kostnaderna fér viss verksamhet gor det moijligt att vid ledningen
utnyttja budgetering och pa ekonomiska kalkyler baserade dvervaganden samt att
fortlépande analysera verksamheten frin ekonomiska synpunkter.» :

Aven inom undervisningsomradet har behovet av en kostnadsredovisning
aktualiserats. Som ett exempel kan nimnas den av universitetskanslersam-
betet &r 1964 tillkallade kommittén for utarbetande av normer for berdkning
av universitetens apparatanslag m m (ordférande generaldirektor E M Fehrm)
som bl a efterlyste ett redovisningssystem som gor det mojligt att fordela uni-
versitetens kostnader, dels pa institutioner och dels pa olika slag av aktivi-
teter. Kommittén understrok ocksi kostnadsredovisningens betydelse for att
kunna genomféra en langtidsplanering.

Behovet av en forbittrad redovisning av kostnaderna for den kommunala
verksamheten understrdks av kommunernas kapitalredovisningskommitté -i
borjan av 1960-talet. Kommittén uttalade,! att :
»tillgang till kostnadsredovisning #r lika angeldgen vid en helt eller delvis skatte-
finansierad verksamhet som i enskild eller avgiftsfinansierad kommunal verksam-
het. Lika vil som i ett enskilt industriféretag eller vid kommunal verksamhet med
avgiftsfinansiering miste man #ven i all annan kommunal verksamhet uppstilla.
kravet att prestationerna, av det slag eller den kvalitet som bor tillhandahallas,
skola goras till lagsta mojliga kostnad. Sdsom motiv for detta krav ersittes for
kommunernas vidkommande det enskilda foretagets vinstintresse av kommun-
medlemmarnas berittigade intresse som skattebetalare.»

Ocksa inom svenska landstingsférbundet har gjorts en utredning pa detta
omrade. Den har resulterat i forslag till inférande av driftbokforing for lands-
tingens samtliga verksamhetsomréden. Enligt forslaget bor driftbokforingen
byggas in i finansbokféringen i en gemensam kontoplan. Systemet har an-
passats for ett delegerat ekonomiskt ansvar pé skilda nivéer, varjimte redo-
visningen skall ligga till grund for bl a budget, analyser och prognoser. '

Den kommunala kapitalredovisningskommitténs ovan citerade synpunkter
pa behovet av en kostnadsredovisning giller i lika hog grad statlig, skatte-
finansierad verksamhet. Det understryks ocksd i direktiven for program-
budgetutredningen. Ett visentligt syfte med offentlig kostnadsredovisning
maste salunda vara att fi mojlighet kontrollera att en verksamhet bedrivs till
ligsta mjliga kostnad. Om redovisningen byggs ut i den riktningen blir det
mojligt att studera produktiviteten i verksamheten.

I vad mén kan de inledningsvis angivna syftena med redovisningen inom
foretagen vara tillimpliga iven inom statlig, icke affirsdrivande verksamhet?

Vad forst resultatredovisningen betriffar dr helt naturligt mdjligheterna
sma att genom redovisningen fa fram det ekonomiska resultatet av verksam-
heten vid myndigheter som inte dr affdrsdrivande. Dir finns givetvis inte

1 Kommunernas budget och ridkenskaper, s. 4.
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heller behov av en fullstindig, 16pande kostnadsredovisning som underlag
for prissdttning av de produkter som i enstaka fall forsiljs av sddana myn-
digheter. Behovet av en sirskild redovisning av kostnaderna fér prestatio-
nerna kan didremot som nyss papekats vara stort. En analys av det resultat
som framkommer genom en sddan redovisning kan ge en god vigledning
bl a for bedomning av effektiviteten vid myndigheten.

Redovisningen har alltid en framtidsaspekt. Dess kanske viktigaste uppgift

ar att ldmna underlag for planering och budgetering av verksamheten och att
underlédtta uppgorandet av prognoser av olika slag. Denna planering giller
oftast ett val mellan olika alternativ med hénsyn till deras l6nsamhet. Dessa
alternativ kan gilla produktionens storlek och sammansittning, olika till-
verkningsmetoder eller val mellan egen tillverkning av halvfabrikat och in-
kOp fran annan tillverkare.
* D4 motsvarande handlingssituationer uppkommer i en statlig férvaltnings-
myndighet ger redovisningsmaterialet — som ju framstills for andra #ndamal
— for nidrvarande i regel ringa underlag fér en bedomning av alternativen
ur ekonomisk synpunkt. Konsekvensen av denna brist pa information kan bli
att kostnadsaspekten undanskyms eller inte beaktas med sin ritta vikt. Det
kan gilla valsituationer av stor ekonomisk betydelse for myndigheten, tex
vid é@ndrad inriktning av verksamheten, vid val mellan olika produktions-
faktorer eller infor val mellan att utfora ett arbete i egen regi eller genom
utomstiende konsulter eller entreprendrer.

Kontrollen avser framst att i efterhand jimféra kostnader, intikter och
resultat for en viss period med budgeterade belopp fér samma period. Vidare
kan man jimfora det redovisade utfallet med motsvarande uppgifter fran en
tidigare period eller fér en annan arbetsenhet med likartade uppgifter. De
genom kostnadsredovisningen konstaterade differenserna skall sedan resultera
i korrigerande atgirder.

En forkalkyl for en verksamhet bor vidare bygga pé sa firska erfarenheter
som mdjligt och alltsé pa firska kostnadsbedémningar. Mojligheterna hirfor
Gkar om bokforingen eller en kostnadskontroll i form av en efterkalkyl
regelbundet visar hur en tidigare forkalkyl stimmer med aktuella férhéllanden.
Redovisningssystemet bor ocksd méjliggéra en fortlspande Gvervakning i
och for sig av kostnaderna for att hélla dem inom skiliga grinser. Viktigast
synes hirvid vara att genom redovisningen fa underlag fér en bedomning
av hur — kvantitativa respektive kvalitativa — marginella fordndringar i verk-
samheten kan paverka kostnadsfaktorn.

Ett system for kostnadskontroll #r alltsd ett hjilpmedel vid sivil plan-
laggning som ekonomisk kontroll. Det skall ge upplysning om pa vilka stillen
kostnadsSkningar och kostnadsminskningar uppkommit och ge 6kad mdj-
lighet att klarldgga orsakssambanden. Ett i dessa avseenden informativt
redovisningssystem torde vara en forutsittning for att det skall kunna skapas
ett kostnadsmedvetande hos den personal som har mojligheter att vidtaga
atgdrder i kostnadspéverkande syfte.

En rittvisande kostnadsredovisning dr ocksa en forutsittning for att resul-
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tatet av en genomford rationaliseringsétgird skall kunna kontrolleras. »Bort-
rationaliserade» kostnader har nimligen en viss bendgenhet att dterkomma
i sidana delar av organisationen som ej direkt paverkats av rationaliseringen
eller att dyka upp som helt nya slag av kostnader.

Kraven pa redovisningssystemet i ett programbudgetsystem

Sasom utvecklats i kapitel 3 sker den nuvarande utgiftskontrollen savil hos
myndigheten som hos revisionsorganet i regel i form av anslagsévervakning,
d v s en kontroll av att bokférda nettoutgifter inte Gverskrider anvisade,
maximerade belopp. For denna anslagskontroll krivs inte att nagon kost-
nadsredovisning organiseras. Det ricker med en bokfdring enligt de stater
for anslagen som faststillts av statsmakterna och de Gvriga foreskrifter hdrom
som kan ha utfdardats.

Det #r emellertid uppenbart att, om man skall f4 ut de informationer
man Onskar ur det foreslagna nya budgetsystemet, detta maste kompletteras
och koordineras med ett redovisningssystem som gor det mdjligt att ta fram
ett relevant underlag for budgetering och att visa differenserna mellan bud-
geterade belopp och faktiskt utfall. Redovisningssystemet skall med andra
ord dven hidr vara ett hjalpmedel for planering och kontroll av verksamheten.
Detta giller sivil myndighetens program som dess ansvarsomraden. Kost-
naderna for dessa maéste sdlunda kunna redovisas.

For att kunna mita och virdera myndigheternas prestationer dr vidare
en redovisning av kostnaderna for dessa prestationer ett viktigt hjdlpmedel.
S4 langt det dr praktiskt och ekonomiskt mojligt bor dérfér redovisnings-
systemet anpassas efter detta onskemal.

Sammanfattningsvis géller dirmed att redovisningssystemet skall ge mdoj-
lighet redovisa en myndighets kostnader uppdelade efter
St
— ansvarsomréden,

— program och
— prestationer.

Ett dylikt system maste bli mera komplicerat @n gillande redovisnings-
system. Eftersom méanga utgifter inte redan vid utbetalningstillfillet kan
direkt hénforas till visst ansvarsomréde eller program, méste nigon form av
kostnadsfordelning ske. Slutsatsen blir att kassabokforingen maste komplet-
teras med en kostnadsbokféring.

Utredningen foresldr att kostnaderna for den lopande verksamheten i
princip bor redovisas pa det sdtt som ovan angetts vid samtliga statsmyn-
digheter — med det viktiga forbehallet att redovisningssystemet alltid méste
anpassas efter det sirskilda behovet vid varje myndighet. Om de nyss an-
givna kraven pa redovisningssystemet i ett programbudgetsystem skall upp-
fyllas behover detta silunda inte betyda att en fullstéindig kostnadsbokf6ring
skall inféras vid alla myndigheter. Vissa sm& myndigheter har en s& enkel
organisationsstruktur och si enhetliga arbetsuppgifter att en sirskild redo-
visning av kostnaderna for deras ansvarsomraden, program och prestationer
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knappast erfordras. I saddana fall bor erforderligt underlag for kostnads-
analys m m med viss komplettering kunna hdmtas ur den 16pande kassa-
redovisningen. A andra sidan kan det dven vid jimforelsevis sm& myndig-
heter finnas ett sdrskilt behov av att for intern planering och kontroll ha till-
gang till sddana uppgifter som endast star att erhélla ur en sérskilt organi-
serad kostnadsredovisning. Det kan naturligtvis ocksé intréffa att en kost-
nadsredovisning maste liggas upp for att myndigheten 16pande skall kunna
tillhandahéalla Kungl Maj:t viss ekonomisk information om verksamheten.
Sadana uppgifter kan t ex erfordras for att mdjliggdra jimforelser med kost-
naderna vid andra myndigheter.

Omfattningen av kostnadsredovisningen vid myndigheterna maste saledes
bedomas frin fall till fall. Utover de uppgifter som gillande redovisnings-
system tillhandahéller bor enligt utredningens mening som minimikrav gélla
att det vid varje myndighet skall vara mojligt att ta fram

— kostnaderna for myndighetens program;

— kostnaderna for myndighetens ansvarsomrdden i den man kostnads-
ansvar delegerats pé flera chefer. Detta behdver i och for sig inte nddvin-
digtvis forutsitta att en intern budgetering organiserats vid alla myndigheter.
Det kan vara tillfyllest att enbart utnyttja bokforingens absoluta virden som
underlag for beslutsfattandet;

— komplementkostnaderna (se nedan s 150).

I den mén i framtiden bokforingsarbetet vid smérre myndigheter samman-
fors till bokforingscentraler, inordnade i ett ADB-system, skulle detta vidga
méjligheterna att ur redovisningsmaterialet f4 fram en fullstéindig kostnads-
bild dven G6ver dessa myndigheters verksamhet.

Nir det giller myndigheter med mera omfattande verksamhet som bedrivs
enligt flera program pé olika nivéer och med varierande typer av prestatio-
ner, bor kostnadsredovisningen organiseras si att den kan tillhandahélla
mera information &n som nyss angivits.

Redovisningssystemet blir naturligtvis mest komplicerat i de fall vissa
kostnader forst méste uppsamlas pd hjdlpkostnadsstillen. I sidana fall r
emellertid kostnadsredovisningen av sirskilt vérde for planering och kontroll
av verksambheten.

Vid sddana myndigheter som mot ersittning enligt taxa bedriver olika
slag av uppdragsverksamhet med mer eller mindre uttalat krav pa full kost-
nadstickning kan kostnadsredovisningen Aven utnyttjas for resultatredovis-
ning och som underlag for en réttvisande taxeséttning.

Definitioner och begrepp inom den offentliga redovisningen

Ett inférande av utvidgad kostnadsredovisning inom den statliga forvaltningen
forutsitter till en borjan ett klargdrande av de termer och begrepp man ror
sig med. Den terminologi pa redovisningsomradet som utvecklats inom den
statliga forvaltningen i allménhet Gverensstimmer nimligen inte i alla av-
seenden med de inom foretagsekonomin gingse begreppen pa detta omréade.
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Négon systematisk, officiell redogdrelse med definitioner av de begrepp
som for nirvarande anvinds i den statliga redovisningen finns inte. I SOU
1952: 45, Bestimmelser och praxis rorande statens budget, redogdrs dock
for olika principer och begrepp som giller inom den statliga redovisningen,
framforallt i forhillande till riksstaten. En sammanfattning av dessa prin-
ciper har intagits i bilaga 2 till utredningens betédnkande.

Utredningen har ansett det erforderligt att ge en allmén introduktion till
bokforings- och redovisningsbegreppen med tonvikten lagd pa en jamforelse
mellan kassa- och kostnadsbokfdring.

For forstdelsen av de termer som anvinds inom kostnadsredovisningen
och for att skapa en enhetlig terminologi pa detta omrade av statlig redo-
visning, #r det viktigt att de grundliggande begreppen utgift, utbetalning
och kostnad (inkomst, inbetalning, intékt) forklaras och definieras. For att
belysa denna fraga limnar utredningen i detta avsnitt en redogorelse for hur
dessa begrepp numera brukar definieras inom dels foretagens och dels kom-
munernas redovisningsvidsende. Vidare framldggs forslag till definitioner av
inkomst- och utgiftsbegreppen m m inom statlig redovisning.

Fragan om hur man limpligen skall berikna och redovisa sddana kost-
nader som for ndrvarande ligger utanfér myndigheternas redovisning har
ingdende diskuterats inom programbudgetutredningen. Definitionen av dessa
kostnadsslag behandlas hir nedan; i ovrigt ges fragan om dessa kostnader
en sammanhingande behandling i ett sdrskilt avsnitt av detta kapitel.

De definitioner som utredningen presenterar i detta kapitel har &dven in-

tagits i den begreppskatalog som utgdr bilaga 1 till utredningens beténkande.

Begreppen kassa- och kostnadsbokforing

I den enskilda myndighetens 16pande bokforing skiljs regelmdssigt mellan
sadana poster som utgor inbetalningar, utbetalningar och omféringar, For
registrering av dessa transaktioner skall myndigheten bl a fora journaler Gver
sina inkomster och utgifter. Detta kassabokfdringssystem ger ocksa mdjlighet
till central kontroll av rérelserna pa statsverkets checkrikning i riksbanken.
Det har mera utforligt beskrivits i utredningens nuldgesbeskrivning (kapitel 3
och bilaga 2).

Vid en jimforelse mellan begreppen »kassabokforing» och »affdrsbok-
foring» framgar att tyngdpunkten i kassabokforingen ligger vid kassardrelsen
medan den i affirsbokforingen ligger i att visa foretagets forhdllande till
yttervdrlden. Affarsbokféringen registrerar namligen — forutom inkomster
och utgifter — dven avrdkningar med kunder och leverantérer m fl. Detta
sker i den statliga kassabokforingen blott undantagsvis, t ex over konton
for inkomstrester och utgiftsrester (vid budgetarsskifte). Myndigheternas
verksamhet #r ju i regel inte — som i det enskilda foretaget — inriktad pa in-
kop, tillverkning och forséljning av produkter.

Aven om kassabokféringen inom statsforvaltningen har vissa inslag av
affirsbokféring och ytterligare sddana inslag foreslas, har utredningen valt att
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foresla bibehéllandet av termen kassabokforing for denna del av redovis-
ningen.

Kostnadsbokforingen behandlar — i motsats till kassa- och affarsbokféringen
— foretagets inre forhallanden. Den skall registrera alla kostnader som har
med driften att gora. Genom kostnadsbokforingen vill man fa uppgift om
hur produktionsfaktorerna utnyttjas och vilka virden som skapas genom dem.

Medan man i kassa- och affirsbokforing s& gott som uteslutande ror sig
med exakta belopp (inkomster och utgifter), ror man sig i kostnadsbokfringen
i stor utstrackning med vérderingar. Det kan t ex gilla lagervirdet for ra-
varor, halvfabrikat och helfabrikat, avskrivningstider, berdknade pensions-
kostnader etc. Om kostnadsbokforing infors vid statsmyndigheterna kom-
mer dock i varje fall lagervarderingsfragorna att spela en relativt liten roll
for flertalet myndigheter.

Affirsbokforing och kostnadsbokforing inom ett foretag inordnas vanli-
gen i ett gemensamt kontosystem. Man ségs dé tilldmpa ett monistiskt system.
Mekanforbundets normalkontoplan (M-planen) 4r ett exempel hérpa.

Om affarsbokféring och kostnadsbokforing fors helt skilda fran varandra
i var sitt slutna kontosystem tillimpas ett dualistiskt system. Detta har varit
fallet vid t ex statens provningsanstalt under flera ar. Kassabokforingen har
ddr fatt foras med hinsyn till faststillda stater f6r provningsanstaltens anslag
och Ovriga av statsmakterna faststdllda redovisningsforeskrifter medan kost-
nadsbokforingen (driftsbokforingen) forts helt separat med for denna sérskilt
konstruerad kontoplan.

Sésom framgar nedan foreslar utredningen att myndigheternas kassa- och
kostnadsbokforing inordnas i ett slutet kontosystem. Redovisningssystemet
skulle foljaktligen bli monistiskt.

I detta sammanhang bor ocksd ndmnas, att begreppen »bokféring» och
»redovisning» bl a inom statsférvaltningen kommit att anvindas som begrepp
vilka helt eller delvis tacker varandra. Inom féretagsekonomin betraktas emel-
lertid redovisningen som ett i forhallande till bokforing, kostnadsberikning,
intern statistik och budgetering Sverordnat begrepp. Kostnadsredovisning far
alltsd anses ha en vidare innebord #n kostnadsbokforing och dirvid kunna
omfatta registrering av kostnader dven utanfor bokféringen.

Bokforingstermerna debet och kredit i statsbokforingen

I nu géillande formuldr for statsréikenskaperna anvinds regelmissigt uttrycken
»inkomster» och »utgifter». Bokforingstermerna »debet» och ykredits som
har mycket gammal hidvd anvinds ddremot endast undantagsvis i den 16pande
kassabokféringen. Sa sker dock t ex i forsvarets rikenskaper sedan ett tjugo-
tal ar tillbaka.

»Anslagy» har vil frin borjan uppfattats som ett for utgifter disponibelt
belopp frin vilket utgifterna successivt »férs av». Anslaget i sig sjilvt kan
foljaktligen formellt inte debiteras — déremot ett eller flera konton som repre-
senterar anslaget. Vid utanordning av medel frin ett anslag anvinds dirfor
istéllet for »debitera» termen »avfSra». Detta giller dven i forfattningstext.
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I KK 14.6.1940, nr 695, med vissa bestimmelser angéende bokfdring av
utgifter & riksstatsanslag, anges t ex i 1 §: »Till obetecknat anslag hidnforlig
utgift, som — — —, skall avforas i rikenskaperna for det ndrmast f6ljande bud-
getaret — — —».

Med samma betydelse som »avfora» anvindes ocksa inom statlig redovis-
ning termen »belasta». Belasta (= eng charge) r ju en dven i affdrsbokfdring
vanlig synonym till debitera.

I inkomstredovisningen anvinds — férutom termen »gottskrivay — dven
sedan ldnge i vissa sammanhang det speciella uttrycket »uppdebitera». Detta
hor egentligen hemma i ldnsstyrelsernas skatteredovisning (uppbdrdsbokfo-
ringen). I KK 11.12.1964, nr 886 (medelsforvaltningskungorelsen), star det
exempelvis i 16 § »— — — uppgift om medel, som voro oredovisade vid mé-
nadens borjan och medel, som under ménaden uppdebiterats, influtit, av-
kortats eller avskrivits, — — —». Man har med andra ord hdr debiterat en
skattefordran. DA detta som regel sker genom omféring med kreditering av
annat konto har uttrycket uppdebitera i allménhet kommit att betyda det-
samma som kreditera vilket naturligtvis ldtt gett upphov till missforstind.
Denna betydelse framgér t ex av nyssndmnda kungorelse av 14.6.1940, nr
695, i vilken deti 1 § bl a star: »Direst utgiften kan — — —, ma utgiften — — —,
omforingsvis avforas 4 anslaget och uppdebiteras sasom utgiftsrest & ett for
dndamalet upplagt konto». Kontot utgiftsrester krediteras i detta fall och
saldot utbalanseras som skuld i bokslutet.

Uttrycken »avfora» och »uppdebitera» anvinds dven i samband med av-
rikning av belopp mellan huvudf6rvaltningar med anlitande av kontot
Likvider med sérskilda @mbetsverk och myndigheter.

Forslag. Den bristande enhetligheten i terminologin och avvikelsen frén
allmint sprakbruk ifrdga om de i statsbokforingen anvidnda termerna gor
det motiverat att soka astadkomma en dndring i detta avseende. Detta fir
anses vara sirskilt angeliget om négon form av normalkontoplan infdrs i
den statliga bokféringen. Det faller sig da ocksa naturligt att i kommen-
tarerna till och i tillimpningen av kontoplanen genomgiende anvénda de
gingse bokforingstermerna debet och kredit. Uttrycken »avfdra» och »upp-
debitera» bor helt utmonstras. Som synonymer till debitera och kreditera bor
uttrycken belasta resp gottskriva kunna godtagas.

Begreppen utgift, utbetalning, kostnad (inkomst, inbetalning, intikt)

I foretagsekonomisk litteratur anges ofta att man betrdffande varje inom
foretaget mottagen prestation kan skilja mellan tre moment som var for sig
kan bli f6remal f6r redovisning, ndmligen
— anskaffning,
— betalning,
— forbrukning.

Samtliga dessa moment kan tidsméssigt sammanfalla, t ex vid kontant
betalning av en jarnvigsfraktsedel for avsinda varor. Bestdllningen (genom
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fraktsedeln) av transporten utgor dédrvid anskaffningen och sjilva transport-
tjdnsten forbrukningen. 1 regel intréffar dock dessa moment vid skilda tid-
punkter. Till dessa olika moment knyts vissa »transaktionsbegrepp» sa att
hos koparen

anskaffningen motsvarar en wutgift,

betalningen motsvarar en utbetalning,

forbrukningen motsvarar en kostnad.

P intédktssidan har man sdsom motsvarande begrepp inkomst, inbetalning
och intdkt.

Hur olika affidrshéndelser kan ge upphov till dessa ekonomiska transaktio-
ner inom ett foretag kan illustreras med nedanstdende schema. Som jimforelse
visas dven de bokforingsatgirder som dessa affdrshéndelser ger upphov till i
gillande statliga redovisningssystem (kassabokforing). Exemplet avser an-
skaffning m m av forrddshallen materiel.

Ekonomisk transaktion
Dag | Affarshindelse I ett foretag Vid statlig myndighet
1.2 | Bestillning (engagemangs- eller dispositionsbokféring)
1.4 | Leverans med faktura | Uzgift (6kning av fore- Bokfors ej under 16pande
inkommer tagets skulder) budgetar
1.5 | Fakturan likvideras Utbetalning (minskning Utbetalning (uttag fran
av kassabehallning) checkrikning) som sam-
tidigt utgor en urgift
1.5— | Uttag fran forrad Kostnad (uppoffring av Bokfors som regel ej
1.7 | (till forsdljning) produktionsfaktorer,
periodiserade utgifter)

I det foljande redogdrs for de definitioner pd dessa begrepp som anvinds
i foretagsekonomisk litteratur och inom den kommunala redovisningen.

Anvindningen av begreppen i foretagsekonomisk litteratur

a) Inkomst- och utgiftsbegreppen

Mekanférbundets nomenklaturkommitté! definierar inkomster som »det finan-
siella utbyte som uppkommer for foretaget vid dess affirstransaktioner (ex-
terna transaktioner) genom Okning av foretagets kassabehdllning eller ford-
ringar eller genom minskning av féretagets skulder, varvid dock undantagas
de fall, d& foretaget limnar en motprestation av finansiell natur (minskning
av foretagets kassabehdllning eller fordringar eller kning av foretagets
skulder)».

Utgifter definieras av kommittén som »de finansiella uppoffringar som upp-
komma for foretaget vid dess affirstransaktioner (externa transaktioner) ge-
nom minskning av foretagets kassabehéllning eller fordringar eller genom
Okning av foretagets skulder, varvid dock undantagas de fall, d& foretaget
erhéller en motprestation av finansiell natur (6kning av foretagets kassabehall-
ning eller fordringar eller minskning av foretagets skulder)y.

! Grundbegrepp anknutna till féretagets externa transaktioner. Sveriges Mekanforbund.




KOSTNADSREDOVISNING 141

Som alternativ benimning for inkomster anges »operiodiserade intdkter»
och for utgifter »operiodiserade kostnader».

Visthagen! definierar inkomster sdsom »de affirstransaktioner (externa
transaktioner) som medfora kning av foretagets kassabehallning eller ford-
ringar eller minskning av dess skulder och som efter erforderlig periodisering
upptagas som intékter i den periodiska resultatredovisningen». Utgifterna
utgdr da motsvarande minskning av kassabehéllningen — — — och upptas som
kostnader — — —.

I kommentaren till Mekanforbundets normalkontoplan® anges vidare att
utgifter uppkommer i samband med alla transaktioner som leder till kredi-
tering av finanskontona med debitering p& annat konto #@n finanskonto. Om-
foringar mellan finanskontona utgdr saledes ej utgift (resp inkomst). Som
finanskonton riknas Kassa, Postgiro, Bank, Vixlar, Debitorer, Kreditorer etc.

b) Inbetalnings- och utbetalningsbegreppen

I féretagsekonomisk litteratur forekommer séllan nagon definition av begrep-
pen »inbetalning» resp »utbetalning». Behov hérav har vil inte ansetts fore-
ligga. I den definitionssamling som &terges i Thorburns Foretagsekonomi?®
definieras inbetalning som en affirstransaktion som innebér »okning av kassa-
behallning eller banktillgodohavande utan att annan sadan tillgdng samtidigt
minskar». Utbetalning utgor pd motsvarande sdtt en affdrstransaktion som
innebdr »minskning av kassabehéllning eller banktillgodohavande utan att
annan sadan tillgang samtidigt okar».

Det ir silunda givet att inbetalnings- och utbetalningsbegreppen anknyts
till kassatransaktioner. En utgift uppstdr som nyss visats t ex dd man bokfor
en inkommande faktura (Lager debet — Kreditorer kredit). Man &kar fore-
tagets skulder men péverkar inte kassastillningen. Den senare foljande likvi-
den, utbetalningen, berér kassa- eller bankkontot och minskar skulderna men
utgor inte nagon utgift enligt definitionen pa detta begrepp.

c¢) Intidkts- och kostnadsbegreppen

Begreppet »kostnad» har definierats négot olika inom den foretagsekonomiska
litteraturen. »Terminologinormernay» (TN)* anger kostnad som »i penningar
uttryckt, med verksamheten normalt sammanhingande uppoffring av material,
hjilpmedel, arbete och tjanster m m, som kan till sitt vdrde ungefdrligt forut-
beridknas». Denna definition avser kostnadsbegreppet i kostnadsberdkningen
(kalkylen). »Kostnad» i resultatredovisningen (bokforingen) definieras ej
av TN.

Begreppet »intdkt» definieras inte av TN. I kommentarerna till Mekan-
forbundets kontoplan definieras intékter som »periodiserade inkomster». Det
4r resultatredovisningens intdktsbegrepp som di avses. Thorburn® aterger

1 Visthagen: Inkomst- och utgiftsbegreppen i férvaltningsbokforing och affdrsbokféring.

2 Mekanférbundets normalkontoplan, med kommentarer av professor A. ter Vehn.

3 Thorburn: Foretagsekonomi.

4 Enhetliga principer for sjilvkostnadsberdkningar, Sveriges Industriforbund.
5a,a.s 1340f.
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definitioner bade av kalkylens och bokféringens intidkts- och kostnadsbegrepp.
Intékt vid kalkylering anges som »de i penningar uttryckta, med handlings-
alternativ sammanh#ngande prestationer, som kan — dtminstone ungefirligen
— till sitt viirde forutberéiknasy. Intékt vid bokforingen definieras som »resultat-
redovisningens (t ex vinst- och forlustrikningens) positiva element = de till
viss tidrymd periodiserade inkomsterna». Kostnader vid kalkyleringen anges
som »de i penningar uttryckta, med handlingsalternativ sammanhingande
uppoffringar av produktionsfaktorer, som kan — &tminstone ungefirligen —
till sitt vdrde forutberdknas». Kostnader vid bokforingen blir da »resultat-
redovisningens (t ex vinst- och forlustrikningens) negativa element — de till
viss tidrymd periodiserade utgifternay.

Anviindningen av begreppen i kommunal redovisning

a) Inkomst- och utgiftsbegreppen

Kommunernas kapitalredovisningskommitté! (KRK) definierar inkomst-
och utgiftsbegreppen sé att inkomster utgér »siddana ekonomiska transaktio-
ner, vilka 6ka kommunens finansieringskapital». Utgifter utgér »sddana eko-
nomiska transaktioner, vilka minska kommunens finansieringskapitaly. Det-
ta definieras i sin tur som det rorliga kapital som utgér skillnaden mellan om-
sittningstillgdngar och kortfristiga skulder.

I praktiken torde det inte foreligga négon storre skillnad mellan inkomst-
och utgiftsbegreppen i foretagens och i kommunernas redovisning. I den se-
nare upptas emellertid som sirskilda begrepp Kapitalinkomst och Kapital-
utgift. Kapitalinkomster definieras som »sidana ekonomiska transaktioner
vilka 6ka kommunens disponibla stamkapital» (minskar samtidigt investerat
stamkapital). Kapitalutgifterna minskar foljaktligen det disponibla stam-
kapitalet. Detta utgors av den del av finansieringskapitalet som ir avsedd for
kapitalbildande och ddrmed jimforligt indamal.

b) Inbetalnings- och utbetalningsbegreppen

Inbetalnings- och utbetalningsbegreppen har inte definierats av KRK. I
»Kommunernas kapitalredovisning» beskrivs emellertid forfarandet vid bok-
foring av inkomstrester och utgiftsrester. Av detta framgar skillnaden mellan
inkomster och inbetalningar respektive mellan utgifter och utbetalningar. Ut-
giften bokfdrs pd olika »utgiftskonton» och krediteras kontot Utgiftsrester,
d v s 6kar kommunens skulder. Utbetalningen under foljande riikenskapsér de-
biteras kontot Utgiftsrester och krediteras kassakontot, d vs enligt samma
system som i statlig bokforing.

c) Intdkts- och kostnadsbegreppen

Kapitalredovisningskommittén? definierar intiikter som »sidana ekonomis-
ka transaktioner, vilka 6ka kommunens driftkapital>. Kostnaderna anges pa
motsvarande sitt sdsom »sddana ekonomiska transaktioner, vilka minska

! Kommunernas kapitalredovisning. Svenska Stadsférbundet och Svenska Landskommu-
nernas férbund.
2 a.a.s. 44.
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kommunens driftkapital». Driftkapitalet #r den del av finansieringskapitalet
som ir avsedd att disponeras for driftindamal.

Det kan tilliggas att man i kommunal redovisning fér att beteckna inkoms-
ter och utgifter av driftmissig karaktér tidigare anvinde begreppen »drift-
inkomster» och »driftutgifter». Det ansdgs emellertid vara #dgnat att under-
litta forstielsen av redovisningen om motsvarande i affarsmissig redovisning
anvinda termer wintidkter» och »kostnader» i stillet infordes.

Liksom inom foretagen anvindes for Ovrigt i kommunernas resultatredo-
visning Aven definitionen »intdkter = periodiserade inkomster» och »kostna-
der — periodiserade utgifter».

Nuvarande anviindning av begreppen i statlig redovisning

a) Inkomst- och utgiftsbegreppen

Inkomst- och utgiftsbegreppen inom statlig redovisning utanfor affdrsver-
ken har savitt bekant inte tidigare definierats. Behovet av en definition har
inte varit sa starkt di kostnadsredovisning endast undantagsvis tillimpats vid
statsmyndigheterna och d& inkomsterna och utgifterna enligt kassabokfo-
ringsprincipen i det stora hela skall vara = inbetalningarna resp utbetalning-
arna.

Det kan hir nimnas att Visthagen! papekar att man i forvaltningsbokfo-
ring inte varit bunden av bokfdringslagens bestimmelser att alla affarshéin-
delser skall noteras dagligen. »Utgift» har dd som regel uppkommit forst da
utbetalning skett.

De i foregdende avsnitt angivna definitionerna pa inkomst- och utgiftsbe-
greppen kan emellertid inte tillimpas i den statliga bokforingen. Anslags-
och redovisningssystemen som ligger som grund for denna skiljer sig ndmli-
gen avsevirt fran enskild och kommunal redovisning. Begreppen »inkoms-
ter» och »utgifter» #r inte heller entydiga inom statlig redovisning. Statsver-
kets inkomster och utgifter som de redovisas pa riksstaten dr ndmligen ett an-
nat begrepp #n den enskilda myndighetens inkomster och utgifter enligt bok-
foringen.

Statsverkets inkomster och utgifter utgérs salunda av de beridknade eller
av riksdagen anvisade belopp som i riksstaten uppforts under inkomsttitlar och
anslag. Motsvarande inkomster och utgifter enligt budgetredovisningen utgor
totalbeloppen av myndigheternas i huvudbockerna redovisade inkomster och
utgifter avseende riksstaten. (Hér och i fortsdttningen bortses da frdn de in-
komst- och utgiftsbegrepp som anvinds inom afférsverken.)

Enligt den foretagsekonomiska litteraturen uppkommer en inkomst tex
sa snart den forsilda varan levererats och kundfakturan utsidnts och samti-
digt bokforts, d v s krediterats forsiljningskontot och debiterats kunden, inne-
bérande en Okning av foretagets fordringar. Sddan redovisning forekommer
endast undantagsvis i statliga myndigheters bokforing. Viktiga exempel pd
redovisning av fordringar utgor dock debiterade, icke influtna skatter. Dessa
inkomster tillférs dock i regel inte riksstaten forrdn de influtit.

1a a.s. 14,
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I fraga om statsverkets utgifter dr det egentligen endast i samband med
bokforing, dels av utgiftsrester genom »omforing»> per 30.6 och dels av for-
skott som utgifts- och utbetalningsmomenten inte sammanfaller. Betréffande
utgiftsrester kan sdlunda under vissa fOrutsittningar en utgift redovisas pé
riksstaten for det (gdngna) budgetar till vilket utgiften hér dven om fakturan
(motsv) likvideras vid en betydligt senare tidpunkt. Denna betalning utgdr
utgift i myndighetens rikenskaper — den bokférs i utgiftsjournalen — trots att
transaktionen inte berdr riksstaten (jfr nedan). Utanfor riksstaten utbetalas
ocksa betydande belopp som forskott. Vid utbetalningstillfillet kan nimligen
inte alltid avgoras i vilken utstrickning beloppet ifréga slutligt skall belasta
ett anslag eller eventuellt ersdttas av annan myndighet, kommun eller enskild.
I den mén sd dr majligt forsoker man dock i riksbokforingen géra omforing
till vederborligt anslag for att nd storsta mojliga dverensstimmelse mellan bud-
getutfall och kassamedelsférbrukning.

Den andra innebdrden av det statliga inkomst- och utgiftsbegreppet avser
som ndmnts den enskilda myndighetens inkomster och utgifter enligt bok-
foringen.

I gdllande redovisningssystem for icke affdrsdrivande verk anvinds begrep-
pen sinkomster» och »utgifter» som sammanfattande benimning pa alla de
belopp som passerar myndigheternas riikenskaper och dirvid krediteras resp
debiteras konton for riksstatens inkomsttitlar, anslag, fonder och diverse
medel m m. Motkonto kan dirvid vara statsverkets checkrikning eller annat
konto (genom omféring) i myndighetens bokféring. Inkomster och utgifter
dr sdlunda i den statliga myndighetens bokféring alltid ett vidare begrepp 4n
inbetalningar och utbetalningar.

Under generalkontot »Inkomster» i myndigheternas huvudbdcker redo-
visas bruttosummorna av de belopp som under budgetaret tillgodoforts riks-
statens inkomsttitlar eller anslag. P4 motsvarande sitt redovisas under ge-
neralkontot »Utgifter» samtliga de belopp som i form av utgifter redovisats
under inkomsttitlar eller anslag.

»Myndighetens inkomst- och utgiftsbegrepp» #r sdlunda det vidare begrep-
pet och omfattar i princip dven »Statsverkets inkomster och utgifter» som de
beskrivits hédr ovan.

Eftersom myndighetens »inkomster och utgifter enligt bokfSringen» som
nyss sagts omfattar alla transaktioner sivil inom som utom riksstaten utgor
detta inkomst- och utgiftsbegrepp #ven ett vidare begrepp 4n vad general-
kontona Inkomster och Utgifter omfattar.

Sambandet mellan de-olika inkomst- resp utgiftsbegreppen inom den nu-
varande statliga redovisningen illustreras av figur 7: 1.

De inom fSretagsekonomin och for kommunernas redovisning tillimpade
definitionerna pé »inkomster» och »utgifter» utgar fran de forindringar som
sker i det ifrdgavarande foretagets eller kommunens kassabehéllning och/
eller andra tillgngar och skulder.

Inom statsforvaltningen betraktar man samtliga enskilda myndigheters till-
géngar, skulder och finansiering som delar av en stérre enhet, sammanford
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Statsverkets inkomster, dvs
inkomster under inkomsttitlar
och anslag pa riksstaten

Generalkontot
Inkomster

Myndighetens
Inbetalningar inkomster
Omféringar (enl myndighetens
bokféring)

Inkomster pa fonder och
diverse medel etc, dvs
utanfér riksstaten

Statsverkets utgifter, dvs
utgifter under anslag' och Stegr:fetrearlkontot
inkomsttitlar pa riksstaten

Myndighetens’
Utbetalningar utgifter
Omféringar (enl myndighetens
bokfdring)

Utgifter pa fonder och
diverse medel etc, dvs
utanfér riksstaten

Fig 7: 1. Sambandet mellan de olika inkomst- resp utgiftsbegreppen i gdllande statliga redo-
visningssystem

i rikshuvudboken. Detta har bl a tagit sig uttryck i systemet med statsverkets
checkrikning i riksbanken som en central kassa for hela statsforvaltningen.
Hos en enskild huvudférvaltningsmyndighet redovisad inkomst pa riksstaten
okar dirfor inte den egna kassabehéllningen eller ett finansieringskapital som
fallet #r for ett foretag eller en kommun, Statsverkets totala kassabehéllning
(i riksbanken) okar didremot. Det bor dock tilliggas att myndigheterna kan
ha vissa likvida medel innestéende i bank eller pé postgiro. Dessa behéllning-
ar skall d& svara mot redovisade saldon pa vissa konton for fonder och diverse
medel, d v s utanfor riksstaten. Det kan vidare férekomma att myndigheterna
kan ha en kontantkassa av statsmedel redovisad som forskott till kassoren.

Hir har visats att begreppen »inkomster» och »utgifter» hos den enskilda
statliga myndigheten omfattar sdvil inbetalningar resp utbetalningar som om-
foringar, d vs samtliga bokfdringstransaktioner. Detta innebdr siledes att
om en myndighet skall inféra kostnadsbokforing som integreras med kassa-
bokforingen, si kommer med gillande terminologi kostnaderna att samtidigt
utgora utgifter i myndighetens utgiftsjournal (och utgiftsbok). Detta géller helt
oberoende av om bokforingsatgirden avser kostnadsfordelning, periodisering
eller nidgon bokslutstransaktion. Motsvarande giller ifrdga om intikter—in-
komister.

Begreppen »inkomster» och »utgifter» har saledes i statlig redovisning for
nirvarande flera betydelser som inte i nagot fall Gverensstimmer med de
definitioner som giller i privat och kommunal verksamhet. De omfattar ett
avsevirt vidare begrepp. Ifrdga om den enskilda myndighetens redovisning
innebdr de att utgifter = alla transaktioner vars ena led medfor debitering

10—714506
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av bokforingskonton i myndighetens ridkenskaper och inkomster = alla
transaktioner vars ena led medfér kreditering av bokforingskonton. (Mot-
konto #r vanligen en kreditering resp debitering av statsverkets checkrékning.)
En insittning (= debitering) pa en bankrikning betraktas dock icke som en
utgift. En sddan inskrénkning i inkomst- och utgiftsbegreppen avseende om-
foringar mellan finanskontona som angetts i kommentarerna till M-planen
har inte aktualiserats i statlig bokforing.

b) Inbetalnings- och utbetalningsbegreppen

Begreppen »inbetalning» och »utbetalning» har i statlig bokforing fatt en
entydig inneboérd nir det géller kassabokforingen. Inbetalningar utgors silun-
da av de belopp som i myndighetens journal redovisas som insatta pa stats-
verkets checkridkning i riksbanken (antingen direkt eller via postgirokonto)
eller i enskild bank. Utbetalningar utgérs pa motsvarande sétt av de belopp
som i journalen redovisas som uttagna fran statsverkets checkrakning, annan
bankrikning eller — ifraga om underforvaltningar — frdn postgirokonto.

Ser man & andra sidan statsmyndigheterna med den gemensamma check-
rakningen i riksbanken som en enhet, blir i praktiken begreppen winbetal-
ningy» resp »utbetalningy nédra overensstimmande med dem som anvinds inom
foretagen.

c) Intdkts- och kostnadsbegreppen

Inte heller begreppen »intdkter» och »kostnader» har definierats i statlig
bokforing. Inom forvaltningsbokféringen har det inte varit nagot behov av
detta da kostnadsredovisning inte forekommit i sddant sammanhang. En fran
kassabokforingen mer eller mindre fristdende kostnadsbokforing finns dock
som tidigare nimnts vid vissa myndigheter. Termerna »intdkter» och »kost-
nader» har ddrvid kunnat anvédndas enligt deras betydelse i affarsmissig bok-
foring och helt oberoende av inkomst- och utgiftsbegreppens betydelse i kassa-
bokforingen.

Nagra helt nya definitioner pa termerna »intdkter» och »kostnader» torde
inte behdva skapas for statsforvaltningens behov.

I detta sammanhang bor ocksd erinras om att termen »omkostnader» i
statlig bokforing kommit att f& en annan betydelse @n i foretagsekonomin.
Pa riksstaten anvisade omkostnadsanslag avser tickande av myndighetens
utgifter for sjukvard, tjansteresor, vissa lokalkostnader (dock ej hyror), in-
ventarier, kontorsmateriel m m, vilka kan vara sivil direkta som indirekta
kostnader. I foretagsekonomisk litteratur definieras endast indirekta kostna-
der som omkostnader. Samma forhallande giller ifraga om kommunernas
redovisning. En indirekt kostnad (d v s omkostnad) dr dir en »kostnad som
fordelas fran kostnadsstille till viss kostnadsbirare eller annat kostnadsstélle.

Ytterligare kan tilldggas att begreppet »utgift» i statlig redovisning for nir-
varande i vissa fall har samma betydelse som begreppet »kostnad» enligt fore-
tagsekonomisk terminologi. Bland riksstatens utgifter upptas salunda bl a an-
slag till avskrivning (= nedskrivning) av nya kapitalinvesteringar under ru-
briken Utgifter for statens kapitalfonder. Avsittning till virdeminskningskon-
to (= arsavskrivning) ingar ocksd bland utgifterna pé fastighetsfondernas




KOSTNADSREDOVISNING . 147

stater. I foretagsekonomisk litteratur betraktas avskrivningar alltid som en
kostnad.

Sammanfattning och forslag till definitioner avseende den statliga redovisningen

a) Inkomst- och utgiftsbegreppen

Hir ovan har visats att de i statlig bokforing sedan ldnge tillimpade be-
greppen yinkomster» och »utgifter» inte Gverensstimmer med dem som an-
vinds inom affdrsbokforing och kommunal bokféring. Foretagen och kom-
munerna anvinder inkomst- och utgiftsbegreppen for att ange de fordndringar
av det arbetande (rorliga) kapitalet som uppkommer genom olika ekonomiska
transaktioner. Den enskilda statliga myndigheten har emellertid inte den sjilv-
stindiga stéllning i redovisningshénseende som ett foretag eller en kommun
intar. Saval sittet for finansiering av myndighetens utgifter som organisatio-
nen av riksbokforingen och kapitalfondsredovisningen utesluter detta. In-
komst- och utgiftsbegreppen i den statliga redovisningen dr vidare i stor ut-
strackning ldsta genom den terminologi som vunnit hivd i forsta hand ifraga
om uppstéllningen av riksstaten med dess »inkomstsida» och dess »utglfts-
siday.

Begreppen »inkomster» och »utgifter» har slutligen i statlig redovisning fatt
flera olika betydelser. Pa riksstaten avser man med dessa begrepp berdknade
nettoinkomster resp nettoutgifter. I den enskilda myndighetens redovisning
ddremot avser man med »inkomster» och »utgifter» samtliga bruitoinkomster
resp bruttoutgifter. Hartill kommer att generalkontona Inkomster och Utgifter
endast omfattar de pa riksstaten redovisade inkomsterna och utgifterna. Detta
hindrar emellertid inte att inkomster kan redovisas pa riksstatens utgiftssida och
utgifter pa dess inkomstsida.

Av det sagda torde framga att det skulle méta stora svarigheter att skapa
en for de olika inkomst- och utgiftsbegreppen i statsbokféringen gemensam
definition. Om vissa nu anvinda inkomst- och utgiftsbegrepp kunde utmonst-
ras skulle emellertid detta vara dgnat att minska begreppsforvirringen och
underlitta skapandet av entydiga definitioner p& detta omrade. Utredningen
foreslar sdlunda att i myndigheternas sévil kronologiska som systematiska
interna bokféring begreppen inkomster resp utgifter inskrinks till att endast
omfatta det som dr inkomster och utgifter pa riksstaten.

Inkomst- och utgiftsbegreppen har i flera sammanhang definitionsmassigt
hopkopplats med intdkts- och kostnadsbegreppen. Inom féretagsekonomin
har man sélunda for resultatredovisningen definitionen: Intikter = periodise-
rade inkomster. Vid vattenfallsverket har man vant pa definitionen och in-
fort begreppet: Inkomster — operiodiserade intékter. I forsta fallet méste man
da skapa en utforligare definition av »inkomster» och i senare fallet av »in-
takter». Utredningen anser emellertid det vara ldmpligare att inte definitions-
massigt sammankoppla inkomster och intdkter resp utgifter och kostnader.
»Inkomster» och »utgifter» i den statliga redovisningen bor som nyss namnts
reserveras for sadana transaktioner som beror riksstaten. Samtliga myndig-
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heters inkomster och utgifter kommer da alltid att sammantagna utgora stats-
verkets inkomster och utgifter.

Vissa hos myndigheterna redovisade inkomster och utgifter bor inte med-
tagas i kostnadsredovisningen. Det giller framst sadana poster som inte har
négot direkt samband med kostnaderna fér myndighetens egen verksamhet,
t ex utbetalningar av anslagsmedel till underforvaltningar och av statsbidrag
och ersittningar m m. I 6verensstimmelse med terminologien inom foretagens
redovisning foreslar utredningen bendmningen neutrala inkomster och neutra-
la utgifter for dylika »driftfrimmande» poster.

Med den inskrdnkning av inkomst- och utgiftsbegreppen som nyss angivits
foljer att transaktioner som berdr konton utanfor riksstaten, t ex forskott och
diversemedel, inte bor betraktas som inkomster och utgifter i den statliga
redovisningen. Det skulle didrfor kunna finnas ett intresse av att skapa en
sdrskild bendmning pa sddana transaktioner.

Om nirmast motsvarande begrepp inom kommunerna skriver kapitalredo-
visningskommittén.

»Med ‘andra poster’ avses hir sidana poster, som icke dro att hinfoéra under
utgifts- och inkomstbegreppen, d vs interimistiska kapitalposter samt avsittning-
ar till och ianspriktagande av egna fonder. Av praktiska skil hinforas dylika
poster ... under begreppet budgetreglering. Det mi framhallas att med
denna term salunda icke avses den totala reglering av den kommunala ekonomin
under ett budgetir, som sprakbruket understundom inligger i ordet budget-
reglering.»

Bendmningen »budgetreglering» torde inte kunna komma ifriga i stats-
myndigheternas redovisning, d& det hir giller poster som redovisas utanfor
sdvil myndighetens interna budget som riksstaten. Inom foretagen har inte
funnits behov av att skapa en sirskild bendmning pd de transaktioner som
inte direkt ber6r inkomst- och utgiftsredovisningen, d v s frimst avseende om-
foringar mellan finanskontona. Enligt utredningens uppfattning féreligger inte
heller négot behov av att definiera de transaktioner inom statsmyndigheter-
nas bokfring som inte berdr riksstaten. Det méter ocksd stora svérigheter
att skapa en meningsfull bendmning pa sidana poster. Det bor vara tillfyllest
att tala om debitering och kreditering av konton for forskott, skattemedel,
gdvomedel etc och om insittningar och uttag nir det giller bank- och post-
girokonton.

Det resonemang som utredningen hér fort ger till resultat att figuren
pa s 145 istillet erhller den forenklade utformning som framgér av figur 7: 2.

Som definitioner pa inkomst- och utgiftsbegreppen i statlig redovisning
utom affirsverken foreslds gilla:

»Inkomster i statliga myndigheters redovisning utgdrs av s&dana belopp
som redovisas Over riksstaten sdsom statsverkets inkomster.»

»Utgifter i statliga myndigheters redovisning utgérs av sédana belopp som
redovisas Over riksstaten sdsom statsverkets utgifter.»

I kapitel 11, som avhandlar anslagssystemet, diskuterar utredningen ett al-
ternativ som bygger pa kostnadsanslag till myndigheterna (alt I). I detta sam-

! Kommunernas kapitalredovisning, s. 34.
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Statsverkets inkomster, dvs
inkomster under inkomsttitlar Generalkontot
och anslag pa riksstaten Inkomster

Inbetalningar och
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Inbetalningar och omféringar
avseende fonder och diverse
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riksstaten

Statsverkets utgifter, dvs ‘ v
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Fig 7: 2. Inkomst- och utgiftsbegreppen i statlig redovisning enligt utredningens forslag

manhang skisseras en uppstillning av riksstaten som innehaller bade en ut-
giftsbudget och en kostnadsbudget. I detta fall skulle alltsd sdvil inkomster
och utgifter som intiikter och kostnader bli redovisade pa riksstaten. Med
begreppen »inkomster» och »utgifter» bor da avses sadana belopp som redo-
visas pa riksstaten sdsom statsverkets inkomster och utgifter. Statsverkets
intikter och kostnader kommer i detta alternativ att bli lika med myndig-
heternas intikter och kostnader (inkl komplementkostnaderna).

b) Inbetalnings- och utbetalningsbegreppen

Som tidigare nédmnts har inbetalnings- och utbetalningsbegreppen fétt en
entydig innebord i statlig kassabokforing. Da det vidare far forutsittas att
sittet fér redovisning av inséttningar p& och uttag fran statsverkets checkrak-
ning for nirvarande inte skall dindras, ir det mojligt att skapa definitioner pa
dessa inbetalnings- och utbetalningsbegrepp. De tidigare! angivna definitio-
nerna pa dessa begrepp inom foretagen kan emellertid inte anvidndas. De
grundas nimligen pé forindringarna i det enskilda foretagets kassabehallning,
d vs pa ett annat finansieringssystem @n den for samtliga huvudforvaltnings-
myndigheter gemensamma checkriikningen i riksbanken. (Det kan hir erinras
om att Aven underforvaltningarnas medelsforsorjning tillgodoses Over stats-
verkets checkriikning genom uttag hos resp huvudforvaltning.)

Inbetalnings- och utbetalningsbegreppen féreslas definierade sdlunda:

»En inbetalning till en statlig myndighet utgor en sadan ekonomisk transak-

1 Thorburn: a. a., s. 134 och 138.
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tion som innebdr en inséttning pé statsverkets checkrékning i riksbanken eller
pa ett for myndighetens rikning Gppnat konto i annan bank eller postgiro-
konto. :

En utbetalning fran en statlig myndighet utgor en sddan ekonomisk transak-
tion som innebr ett uttag fran statsverkets checkriikning i riksbanken eller fran
ett f6r myndighetens ridkning 6ppnat konto i annan bank eller postgirokonto.

Overféringar mellan ovan angivna konton skall dock inte betraktas som
inbetalning resp utbetalning.»

c) Intékts- och kostnadsbegreppen ;

Med hénsyn till att utredningen foreslér att kostnadsredovisning infors vid
statliga myndigheter dr det erforderligt att definitioner skapas for de intikts-
och kostnadsbegrepp som kan komma till anvéndning i denna redovisning,
dvs ndrmast avseende kalkylens intdkter och kostnader. Att inféra mot-
svarande begrepp i myndighetens resultatredovisning torde diremot inte vara
erforderligt. Periodiseringsproblemet i bokslutet kommer ndmligen i statlig
redovisning knappast att f4 den betydelse det har i det enskilda foretaget.
Om vissa bokforingsposter, som avser anslag pa riksstaten, fordrar periodi-
sering, bor det vara tillfyllest att i sidant fall tala om »periodiserade inkoms-
ter» resp »periodiserade utgifter».

Utredningen har stannat for att sdsom definitioner av kalkylens intikts-
och kostnadsbegrepp med endast smérre #ndringar utnyttja de definitioner
som anvinds inom foretagsekonomin.

»Intdkter i statliga myndigheters redovisning utgér de i pengar uttryckta
prestationer som kan — dtminstone ungefirligen — till sitt virde forutberik-
nas.»

»Kostnader i statliga myndigheters redovisning utgér de i pengar uttryckta,
med verksamheten normalt sammanhéingande uppoffringar av produktions-
faktorer som kan — &tminstone ungefirligen — till sitt virde forutberiknas.»

Som tidigare namnts kommer medel som redovisas utanfor riksstaten enligt
angivna definitioner inte att betraktas som inkomster och utgifter. Detta kom-
mer dédrmed &ven att gilla poster som redovisas under fastighetsfondernas sta-
ter och som nu rubriceras som Inkomster och Utgifter. De senare omfattar
dven avskrivningar och kalkylmissig rinta. De bor dirfér bendimnas Intdkter
och Kostnader och ingé i en kostnadsredovisning sésom fallet t ex ir ifriga
om sjofartsverkets fond.

Begreppet komplementkostnader i myndigheternas verksamhet

Enligt nuvarande anslags- och redovisningssystem #r det vissa kostnader for
myndigheternas verksamhet som inte redovisas genom resp myndighets egen
forsorg i dess kassabokforing. I brist pd annan vedertagen benimning har de
brukat kallas »osynliga kostnader». Dessa utgors frimst av pensionskostna-
der, sjukforsikringsavgifter och andra sociala kostnader, hyror, avskrivning-
ar och rénta pa tillgdngar som anskaffats genom anslag pa driftbudgeten samt

portoavgifter.
Bendmningen »osynliga kostnader» 4r naturligtvis inte sdrskilt limplig
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om man genom redovisningen gjort dessa kostnader synliga. De bor darfor
erhilla en annan benimning och preciseras genom en definition av begrep-
pet.

De kostnader det hir giller redovisas enligt gillande regler inte i myn-
dighetens kassabokféring — de blir aldrig féremal for utbetalning — men av-
ses ingd i kostnadsbokfdringen. De kostnader som ingér i denna bendmns i
foretagsekonomisk litteratur, kalkylmissiga kostnader. De sk osynliga kost-
naderna kan séledes betraktas som en del av de kalkylmidssiga kostnaderna.
Om vidare dessa kostnader uteslutande redovisas i kostnadsbokforingen bru-
kar de benimnas kalkylmiissiga merkostnader. Detta ir t ex fallet i Mekan-
forbundets kontoplan dir sirskilda klasser reserverats for affdrsbokforingen
resp sjdlvkostnadsbokforingen.

Inom vattenfallsstyrelsens redovisningssystem anvidnder man bendm-
ningen »kalkylmissiga kostnader» for sddana kostnader som ej férekommer i
affirsbokforingen men maste ingd i internkostnads- resp totalkostnadsredo-
visningen. Hit hor t ex kalkylmissig rénta och avskrivning. De kalkylmdssiga
kostnaderna skall registreras vilket innebdr att de efter fordelningen skall
aterforas till avgivande kostnadsansvarsenheter for att korrigera kostnads-
bokforingen till affdrsbokforing.

I statistiska centralbyrans anvisningar till kommunerna for upprittande av
rikenskapssammandrag (finansstatistik) anvinds uttrycket »interna poster»
for sidana bokforingsmissiga Sverforingar som avskrivningar och beréknade
rintor pa anldggningskapital, berdknade ej erlagda hyror for i kommunens
egna fastigheter upplatna lokaler och andra interna avrikningar, d vs hu-
vudsakligen siddana kostnadsslag som fn i allmidnhet inte redovisas som
utgifter i statsmyndigheternas bokforing.

Att ge de s k osynliga kostnaderna ben@mningen »kalkylméssiga merkost-
nader» enligt deras betydelse inom foretagsekonomin 4r som nyss framgatt
endast mojligt om dessa kostnadsslag uteslutande redovisas i kostnadsbok-
foringen. Utredningen har emellertid forutsatt att myndighetens kassa- och
kostnadsbokféring integreras och att de s k osynliga kostnaderna redovisas i
samma kontoklass i den statliga normalkontoplanen som &vriga kostnadsslag.
Termen kalkylmi#ssiga merkostnader skulle foljaktligen, om den infordes i
statlig redovisning, komma att erhélla en ndgot annorlunda innebdrd dn in-
om foretagsekonomin vilket fir anses innebdra vissa nackdelar.

Skulle vidare t ex pensionskostnaderna inrdknas i anslaget till myndighe-
tens verksamhet och/eller i en »stat» for anslaget dr dven bendmningen »in-
terna poster» mindre lamplig.

I valet bland tinkbara termer som skulle kunna ersitta »osynliga kostna-
der» har utredningen stannat f6r komplementkostnader. De viktigaste skilen
hartill dr foljande:

— »komplement» betyder tilldgg, utfyllnad, supplement. Det karakterise-
rar dessa kostnader om man jamfér dem med de kostnader som framkommer
med nuvarande utgiftsredovisning. Dessa senare kostnader behover alltsd
kompletteras med ytterligare kostnadsslag for att totalkostnaderna skall kun-
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na tas fram. Termen »tilliggskostnader» skulle ligga alltfér nira ménga lik-
artade bendmningar pa debiteringsposter for att vara limplig.

— termen »komplementkostnader» har savitt bekant inte utnyttjats i annat
sammanhang inom foretagsekonomin i motsats till t ex »pluskostnader» som
eljest skulle kunna vara en acceptabel bendmning.

Om man pé riksstaten redovisar savil kostnader som utgifter for en myn-
dighets verksamhet (alt I) blir komplementkostnaderna enligt utgiftsdefinitio-
nen aldrig utgifter pd riksstaten. Sa blir naturligtvis heller aldrig fallet om
anslagen &r avsedda att ticka utgifterna for myndighetens verksamhet (alt II).

Med utgéngspunkt fran att komplementkostnaderna vidare som nyss nimnts
kan betraktas som en art kalkylmidssiga kostnader foreslar utredningen att
komplementkostnaderna definieras silunda:

»Komplementkostnader — sddana kalkylmissiga kostnader for en myn-
dighets verksamhet som icke motsvaras av utgifter i samma myndighets bok-
foringy.

Berdkning och redovisning av komplementkostnaderna

Syften med redovisningen av komplementkostnaderna

Utredningen anser det visentligt att inte vissa kostnadselement forbises nir
det giller att i en kalkyl eller prognos stilla samman underlag fér beslut som
kan ha ekonomiska konsekvenser. Det innebir att information méste kunna
limnas om totalkostnaderna f6r en verksamhet. I en myndighets totalkost-
nader ingdr komplementkostnaderna med icke ovisentlig del — ofta en tredje-
del eller hilften ddrav, ibland #nnu mera.

Sambandet mellan utgifter och kostnader fér en myndighets verksamhet
kan illustreras av figur 7: 3.

ﬂ- ——————————— Utgifter fér verksamheten == e o= e = m= e o= = = -u
I I
n— ————— Bestridda av myndighetens = == == — —M— Bestridda av == =
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l 1
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av invest.- Avléningar och omkostnader Portoavgifter

karaktar
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l Hyres- och : : Avskriv-
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T
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| 3o bl s
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i
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Fig 7: 3. Sambandet mellan utgifter och kostnader for en myndighets verksamhet
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Den omstéindigheten att totalkostnaderna for en myndighets verksamhet bor
beaktas behover i och for sig inte innebéra att komplementkostnaderna @ven
tas med som sirskilda kostnadselement i den 16pande redovisningen. Mojlig-
heten finns att noja sig med att utanfér redovisningen, i kalkylsammanhang
och eljest vid behov beakta dessa kostnader, tex i form av ett procentuellt
piligg pa de i kassaredovisningen framtagna utgifterna. Utredningen har
emellertid stannat for att foresla att dven komplementkostnaderna bor ingd
i en kostnadsredovisning. De visentligaste skilen hartill dr foljande.

a) Statsmakternas beslut om fordelning av tillgdngliga resurser bor grun-
das pa kiinnedom om samtliga konsekvenser av betydenhet ifrdga om de kost-
nadsataganden man ikldder sig. Underlaget for de ekonomiska bedomningar-
na av dessa beslut maste hamtas ur redovisningsmaterialet om det skall ha
négon tillforlitlighet. Detta bor dirfor dven omfatta komplementkostnaderna.

b) Kinnedom om totalkostnaderna #r sirskilt angeldgen i sddana valsitua-
tioner dir det giller att beriikna kostnaderna for ett program som antingen
kan utféras av en statlig myndighet eller av ett privat foretag. Aven vid jam-
forelser mellan skilda myndigheter med olika relation mellan insatt kapital
och arbetskraft 4r det visentligt att beakta samtliga kostnader for sévél den
tekniska utrustningen etc som arbetskraften.

¢) Totalkostnadernas betydelse vid olika handlingsalternativ i den enskilda
myndighetens verksamhet framstar ocksd klarare om man i myndighetens in-
terna budgetering #ven har att ta hénsyn till komplementkostnaderna. Detta
giller inte minst ifriga om redovisningen av kostnaderna fér myndighetens
prestationer.

d) Om komplementkostnaderna inte medtas i den 16pande redovisningen
ar det en viss risk for att de kommer att betraktas som »kostnader av lagre
grad» som inte behover tillmitas samma betydelse som Gvriga kostnader. De
skulle d& inte paverka handlandet pa avsett sitt.

e) Betriffande pensionskostnaderna ir det ett sdrskilt syfte att mojliggora
uppsamling av de totala kostnaderna for statens pensionsétaganden gentemot
den aktiva personalen. Aven om det inte dr pakallat med ndgon fondering
for detta dndamal kan det dock vara av intresse att genom redovisningen
kunna fi uppgift om utvecklingen av statens totala pensionsforpliktelser.

f) Genom moijligheten till central redovisning av de kalkylméssiga avskriv-
ningar som sker p tillgngar som anskaffats p driftbudgetanslag fir man reda
pa hur stor del av arets investeringar som ocksa utgor resursférbrukning under
aret.

g) Nir det gller att faststilla priser och taxor for olika varor och tjinster
som tillhandahalls av vissa myndigheter méste samtliga kostnadselement be-
aktas. Ett paldgg for tickning av komplementkostnaderna bor alltsd ingé som
en del av det fakturerade beloppet och ddrmed redovisas bland myndighetens
intikter. For att f4 jamforbarhet mellan resultatredovisningens intdktssida och
dess kostnadssida bor komplementkostnaderna inga som element i kostnads-
redovisningen.

h) Myndigheternas programbudgeter kommer pd grund av verksamhetens
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skiftande karaktir och organisatoriska olikheter nédvindigtvis att variera till
sin uppstéllning och innehall. Ett sétt fér statsmakterna att sikra kontinuerlig
och relevant information for sina bedomningar #r att — t ex genom faststillda
budgetformulédr — skapa enhetliga regler for vilka element som skall ingé i en
kostnadsredovisning. Om sadana fasta regler tar med &ven komplementkost-
naderna bidrar det till att samtliga i totalkostnaderna ingéende element blir
beaktade.

Enligt definitionen pa kostnader i statlig redovisning bor dessa dtminstone
ungefdrligen kunna till sitt virde forutberdknas. Det ligger i sakens natur att
tex myndigheternas pensionskostnader aldrig kan beriiknas exakt. Ett bety-
dande matt av schablonmissighet méste ofta accepteras om inte beriknings-
arbetet skall bli alltfér betungande. Det star emellertid 4 andra sidan dven klart
att om komplementkostnaderna blir enbart schablonposter som gir »in och
ut» i rikenskaperna utan att spegla verkliga kostnadskillnader minskar vir-
det av att ha med dem i redovisningen. Kravet pa noggrannhet i berikningen
av komplementkostnader maste sdlunda bli en friga om avvigning i varje
sdrskilt fall mellan vad som ur praktiska synpunkter #r rimligt och behovet
av exakthet for att dessa kostnader skall tillmitas sin ritta betydelse.

Beriikning av pensionskostnadernas storlek

De medel som anvisas under XII:e huvudtitelns anslag till personalpensions-
forméner m m avser att téicka utgifterna for redan intriffade pensionsfall (inkl
utfallande belopp enligt grupplivforsikring och tillskott av folkpension). Des-
sa utgifter dr ovidkommande for kostnadsbokforingen. Det som &r av relevans
for bedomningen av de totala kostnaderna for viss verksamhet #r de pa for-
sdkringsmatematisk vig beréiknade pensionskostnaderna for de vid den aktu-
ella tidpunkten anstillda med ritt till tjinstepension.

Pensionsforpliktelserna motsvarar det till en viss tidpunkt diskonterade
virdet av de forvintade pensionsutbetalningarna. Kostnaderna for dessa for-
pliktelser fordelas i allménhet 6ver anstillningstiden med en viss (konstant)
procent av den anstdlldes 16n. Pensionsformanerna #r ofta helt proportionella
mot I6nen varigenom denna konstruktion ter sig naturlig. I den méan det for
ett uppfyllande av kostnadsbokféringens syften krivs att t ex kunna faststilla
kostnaderna for att ha en person anstilld till en viss 16n bor iiven pensions-
kostnaderna medtas. Pensionskostnaderna kan ddrmed siigas vara en sérkost-
nad for envar anstilld. Upphdr anstéllningen utgar inte ldngre ndgon pensions-
avgift och intjénas inte heller ndgon pension avseende tiden efter anstillningens
upphorande. Pensionskostnaderna #r foljaktligen paverkbara i samma ut-
strackning som 16n.

Pensionskostnaderna for de i statens tjinst anstillda tjinsteminnen bestar
1 princip av dels avgifter till den allm#inna tilliggspensioneringen (ATP) och
dels kostnader for pensionering enligt statens allméinna tjinstepensionsregle-
mente (SPR) eller motsvarande kollektivavtal utéver vad som ticks av ATP
och folkpension — hér nedan kallat »SPR-netto».
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Auvgiften for ATP erldggs genom drliga arbetsgivaravgifter. For statsver-
kets del — utom affirsverken — utbetalas avgifterna av riksforsikringsverket
som disponerar sérskilt anslag harfor under XII:e huvudtiteln.

ATP-avgiften utgr med visst procenttal av den del av Ionen som ligger
mellan ett faststillt basbelopp och sju och en halv ginger basbeloppet.

Pensionskostnaderna i form av ATP-avgifter #r siledes forhallandevis enkla
att berikna. Nir det giller motsvarande kostnader for »SPR-netto» dr berdk-
ningen diremot betydligt mera komplicerad. '

Varje pensionskostnadsberdkning bygger pa en forutberdkning av stor-
leken av de pensioner som kan komma att utgd for arbetstagarna. Det ar
uppenbeart att en dylik berdkning bygger pa en rad osidkra antaganden.

De forsdkringsmatematiska beridkningarna av pensionskostnaderna sker pé
grundval av bl a foljande faktorer och antaganden om framtida férhillanden:

a) alderssammansittningen pa personalen vid olika myndigheter;

b) pensionsalderns intride;

c) konsfordelning;

d) familjesammansittning;

e) pensionsgrundande 16n;

f) realloneforbiattringar;

g) marknadsrénta;

h) framtida dodlighet.

Utredningen har latit utféra berikningar i syfte att fa en uppfattning om
storleken av kostnaden for de statliga tjdnstepensionerna. Dessa berdkningar
har utforts av det till Svenska Personal-Pensionskassan (SPP) knutna SPP
Pensionstjinst AB. :

Berzkningarna har i betydande utstrickning kunnat grundas pa det ma-
terial som anvénts vid SPP:s egna kalkyler. For berékningarna har krévts vissa
kompletterande uppgifter om statligt anstillda, bl a om antalet tjénster inom
varje 1onegrad, férdelade pa kén och fodelsedr. Statistiska uppgifter om kon,
alder, ortsgrupp, 16neplan och 16neklass fér ar 1965 for personal vid myn-
digheter som &r understillda finansdepartementet har tagits fram av statis-
tiska centralbyran. Resultatet av berdkningarna redovisas i bilaga 4.

Vid ber#kningarna har min och kvinnor indelats i tre grupper med hénsyn
till 16neniva. Gruppindelningen avspeglar den pensionspoédng fér ATP veder-
borande kan antas komma att erhélla. Grupp I omfattar personer som kan
forvintas erhalla maximal medelpensionspodng, d v s 6,50. Till denna grupp
hor tjinstemin i hogre loneligen. Grupp 2 omfattar personer som endast
under ndgot eller nagra ar forvintas erhalla hogsta pensionspodng (= 6,50)
och grupp 3 personer som inte under nagot ar forvintas uppni nigon pen-
sionspodng som uppgar till 6,50.

Ifriga om rintesats och arlig 16neSkning har berdkningarna skett efter tva
olika alternativ. Det forsta (I) avser en marknadsridnta av 6 % och en arlig
J6neckning med 6 %. Samma resultat av berdkningen erhélls om motsvaran-
de procentsatser siitts till 5 %. I det andra alternativet (II) dr marknadsrintan
fortfarande 6 % (eller 5 %) medan den éarliga 16nedkningen samtidigt anta-
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gits utgoéra 5 % (resp 4 %). I bada alternativen har reallonedkningen antagits
bli 3 %.

I berdkningarna har vidare antagits att genomsnittlig pensionsélder for
min utgdr 65 ar och for kvinnor 63 ar.

Med dessa forutsittningar och pa grundval av andra forsikringsmatema-
tiska berdkningar har tabeller uppgjorts over storleken av det procentuella
pensionskostnadspalidgget for »SPR-netto» vid de ovan ndmnda myndighe-
terna. I sammandrag ger dessa tabeller foljande resultat:

Alternativ I Alternativ II

Marknadsranta. ............ 6% (5%) 6 % (5 %)
Lonedkning. .. ............. 6.9,10595% 5% (4 %)
Reallonedkning. ............ 3897 349%

Min Kvinnor Min Kyvinnor
Grapp-LE et on L e ) 18.9 % 19.8 % 1 SURos 154 9%
GIUpDA2 L e L e e 11.8 » 124 » 9.6 » 9.8 »
GruppI3 s T 13.1 » 14.1 » 11.4 » 12.0 »
Vigt genomsnitt ............ 15.5% 14.6 %, 13 1157%

Av tabellen framgar att de procentuella példggen pa 16nen till manliga och
kvinnliga tjanstemén f6r »SPR-netto» inte skiljer sig frin varandra med mera
dn hogst 1 %. Anledningen till detta 4r bl a den hogre avgingsfrekvensen
bland kvinnor i ligre aldrar som uppviger de kostnader som foranleds av
den i forhéllande till mén ldgre pensionsaldern och hégre medellivslingden.
Det bor dérfor vara majligt att forenkla pensionskostnadsberikningen genom
att anvinda ett procentuellt palidgg som 4r oberoende av konsférdelningen vid
myndigheten. Dessa palidgg skulle vid alternativ I i genomsnitt utgéra 15 %
och vid alternativ IT 12 %.

I tabellen bor emellertid framférallt uppmérksammas den stora skillnaden
i pensionskostnadspaligg for tjanstemin i hogre loneligen (grupp 1) och
Ovriga tjanstemén. (Till den forsta kategorin hér tjinstemin med en arslon
som per 1.1.1967 Overstiger ca 41 000 kr.) Med hénsyn till maximeringsreg-
lerna for pensionspoing enligt ATP blir néimligen skillnaden mellan total-
pensionen enligt SPR och ATP forhéllandevis stor i hogre 1oneldgen.

Man bor beakta att underlaget for beriikningen av pensionskostnadspa-
laggen blott omfattar en mindre del av statsforvaltningen och att denna del
inte dr helt representativ. For myndigheter med stor andel personal i ligre
eller hogre 16nelagen kan pensionskostnaderna inte obetydligt avvika frin
ovanndmnda procentsatser. Forst en undersdkning av 16nestrukturen vid ytter-
ligare ett antal myndigheter kan visa om det 4r méjligt att med tillfredsstillan-
de marginal kunna anvinda ett enda procentuellt példgg p& 16nesumman for
berikning av personalkostnadernas storlek. Denna undersdkning bor #dven
omfatta ndgra andra alternativ for bl a den nominella 16neskningen 4n de hir
redovisade.
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Det totala palidgg i procent pé utbetald 16n som erfordras for tickning av
pensions- och andra sociala kostnader overstiger vésentligt nyss angivna pro-
centsatser om 15 % respektive 12 %. Till dessa procentsatser méste namli-
gen liggas arbetsgivaravgifter till ATP, samt andel i kostnaderna for den stat-
liga grupplivforsikringen och allminna sjukforsikringen.

For &r 1967 har i arbetsgivaravgift till ATP faststdllts en procentsats av
8,5 % och till allméinna sjukforsdkringen 2,6 %.

Arbetsgivaravgiften till ATP kan inte enkelt beriknas som ett procentuellt
tilligg till utgdende bruttolén. Avgiften berdknas ndmligen — som nédmndes
ovan — enbart pa den del av den anstilldes arslon som ligger mellan basbe-
loppet och sju och en halv génger basbeloppet. Detta motsvarar for nérva-
rande (i borjan av ar 1967) den del av lonen som ligger mellan 5 500 kr och
41 250 kr. Det faktiska procentuella avgiftspaldgget pa utgdende 16n sjunker
med andra ord ju mera &rslonen overstiger 41 250 kr, d vs i omvind ord-
ning mot procentsatserna i utredningens tabeller 6ver »SPR-netto».

En undersokning har visat att de faktiskt erlagda arbetsgivaravgifterna till
ATP i ett tillrickligt stort material star i ett direkt forhéllande till den avgifts-
procent som enligt nyssnimnda regel uttages under olika ar. ATP-avgiften
utgjorde under kalenderdren 1963-1966 resp 6 %, 7%, 1,5 % och
8 %. Om dessa procentsatser omriknas att avse budgetdr blir serien istéllet
6,5 %, 7,25 % och 7,75 % for budgetaren 1963/64-1965/66. Under samma
budgetdr utgjorde den av riksforsikringsverket betalda arbetsgivaravgiften
resp 5,0 %, 5,4 % och 5,9 % av den totala lonesumman for statsverket (utom
affirsverken) under motsvarande budgetir. Dessa procentsatser utgdr resp
77 %, 74 % och 76 % av ATP-avgiften for budgetaren 1963/64-1965/66
eller i genomsnitt ca 75 %. Under budgetiret 1966/67 stiger avgiften med
ytterligare 0,5 % . Det finns dirfor skil anta att motsvarande procentuella pa-
ligg pa bruttolénesumman for 1966/67 for tickning av ATP-avgiften kom-
mer att 6ka med 75 % av denna procentsats eller med ca 0,4 % till (5,9 +
0,4 =) 6,3 %.

Statens arbetsgivaravgift till allminna sjukforsikringen erlaggs kollektivt
av riksforsékringsverket fran anslag under XII:e huvudtiteln (1965/66 nettout-
gift 56,6 milj kr). Denna kostnad bér alltsé ingd bland myndigheternas sociala
kostnader. Samtidigt uppbir emellertid riksforsakringsverket de personalsjuk-
penningar som tillkommer myndigheterna genom arbetsgivarintridet. Dessa
ersittningar redovisas pé riksstatens inkomstsida (1965/66 nettoinkomst 48,6
milj kr) och kan allts& betraktas som en form av »komplementintékter». Skill-
naden mellan de totala avgifterna och sjukpenningarna ir forhallandevis obe-
tydlig och uppgick for 1964/65 och 1965/66 till mindre &n 0,2 % av den
totala 16nesumman vid de icke affirsdrivande myndigheterna respektive bud-
getdr. Utredningen anser dérfér att personalsjukpenningarna i denna berdk-
ning bor kunna kvittas mot arbetsgivaravgiften. Den rest (< 0,2 %) som ater-
star torde ligga inom felmarginalen for berdkning av de sociala kostnaderna.

De enskilda myndigheternas mellanhavanden med forsakringskassorna och
arbetstagarna avseende Ovriga ersittningar och avdrag i samband med sjuk-
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dom regleras Gver myndighetsanslagen. De behover alltsd inte beaktas vid
berédkningarna av komplementkostnadernas storlek.

Kostnaderna for den statliga gruppliviérsikringen, som redovisas av sta-
tens personalpensionsverk, kan berdknas uppgd till ca 0,7 % av utbetald
16n. Med de reservationer for osikerhet i beridkningarna som nyss angivits,
kan f6ljaktligen det totala procentuella paldgget pa l6nesumman for tickning
av pensions- och andra sociala kostnader vid en myndighet fér 1966/67 upp-
skattas till (15,0 + 6,3 + 0,7 =) ca 22 % vid 6 % 16nedkning och en mark-
nadsrdnta av 6 %. Vid 5 % lonedkning och en rintefot av 6 % blir mot-
svarande procentsats ca 19 %.

Storleken av den pensionskostnad man bér rikna med blir sisom ovan visats
i hog grad beroende av de antaganden om bl a den framtida I6neutvecklingen
som ldggs till grund for kalkylen. Enhetliga beridkningsgrunder bér efterstri-
vas. I enlighet med den av utredningen anvisade metoden finns méjlighet att
rdkna ut, dels en for hela statsférvaltningen genomsnittlig procentsats for be-
rdknad pensionskostnad och dels motsvarande tal f6r nagra olika personalka-
tegorier. De sistndmnda kan erfordras for speciella kalkylsituationer. I finans-
departementets arliga anvisningar fér myndigheternas budgetarbete bér en-
ligt utredningens mening anges den procentsats for tickning av pensions-
kostnaderna m m som myndigheterna skall tillimpa i sina anslagsframstall-
ningar. Om sé anses erforderligt kan ocksé for viss myndighet anges en sér-
skild procentsats som #r anpassad efter dess personalsammansittning om
denna visentligt avviker frén genomsnittet.

Hyreskostnaderna

Nir det géller hyreskostnaderna for myndigheternas lokaler finns en rad olika
virden som med storre eller mindre ritt kan Iiiggas till grund for berdkningen.

a) Av byggnadsstyrelsen beréiknade hyresvirden for lokaler i kronans fas-
tigheter, redovisade p& byggnadsstyrelsens delfond av statens allminna fas-
tighetsfond. Dessa hyresvirden #r i allminhet ligre in marknadshyrorna da
vissa i hyresvirdet ingdende komponenter beriknats efter fastigheternas bok-
foringsvéirden som i allménhet ir mycket 1iga.

b) De hyresvirden som framkommer som ett saldo mellan inkomster och
utgifter pd staten for allméinna fastighetsfonden (med undantag av byggnads-
styrelsens delfond). Dessa virden beriknas inte individuellt f6r den enskilda
myndigheten. I stort sett torde de ligga pa samma nivd som hyrorna enligt a)
ovan.

¢) Hyresvirden beréiknade efter ortens marknadshyra i jimforliga lokaler.
Dessa virden anvindes som utgdngspunkt vid berdkning av kalkylmissig
hyra f6r sidana lokaler som disponeras av myndigheter med krav pa full
kostnadstéckning for sin uppdragsverksamhet. Dessa virden ligger som regel
hogre @n de enligt a) och b).

d) Av byggnadsstyrelsen och andra delfondsférvaltande myndigheter fak-
tiskt betalda hyror for tjénstelokaler i icke statsigda fastigheter. Dessa hyror
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varierar sjilvfallet avsevért beroende pa hyresnivan pé olika orter, fastighe-
ternas alder etc. Beloppens storlek torde i regel framgé av hyreskontrakten.

e) Faktisk hyreskostnad i statsidgda fastigheter, berdknad pa grundval av
dels drift- och underhéllskostnader for byggnader av olika kategorier, dels
kostnader for kalkylmissig avskrivning och rénta. Avskrivningarna bor dér-
vid berdknas pa ett for byggnaden ifréga uppskattat nuanskaffningsvérde att
utgd under en for byggnaden uppskattad brukstid. Réntan bor rdknas pd
fastighetens bruksvirde och till den rintefot som motsvarar den aktuella rin-
tefoten for statens langfristiga uppldning. I bruksvérdet ingér fastighetens
markvirde. Detta ir vanligen bokfort till ett mycket ldgt belopp vilket dock
inte bor hindra att réintan riknas pé ett savitt mojligt realistiskt markvirde.

En belastning p4 myndigheterna med den for varje enskilt fall berdknade
lokalkostnaden torde vara nddvindig for att den fulla kostnaden skall »kén-
nas» och ingd med sin verkliga vikt i bedomningen av lokalbehovet. Endast
dirigenom kan t ex oldgenheterna av moderna eller utspridda lokaler végas
mot kostnaderna for att tillmStesgd 6nskemédl om moderna och mer #nda-
malsenliga lokaler.

I de fall myndigheterna saknar mdjlighet att sjdlva avgora lokalfridgan kan
belastningen med den aktuella hyreskostnaden innebédra en Okning av kost-
naderna for verksamheten for vilken myndigheterna inte kan goras ansvariga.
Detta kan dock inte vara négot avgérande argument mot att i redovisningen
rakna med fulla lokalkostnader.

Ett alternativ vore att byggnadsstyrelsen (motsvarande) ifrdga om kontors-
lokaler beriknade hyressdttningen pa grundval av medelhyran fOr statens egna
och p& marknaden férhyrda lokaler. En sddan utjimning av lokalkostnaderna
skulle emellertid inte leda till terhéllsamhet ifrdga om anspriken pad hdg
standard eller stora lokalutrymmen eftersom en kostnadsokning for en myn-
dighets lokaler da huvudsakligen skulle betalas genom Okning av hyreskost-
naderna for Ovriga myndigheter.

Utredningen foreslar dirfor att hyrorna beriknas efter de i varje enskilt
fall faktiska kostnaderna, d v s enligt d) och e) ovan. For detta andamal bor
byggnadsstyrelsen och andra delfondsforvaltande myndigheter fa i uppdrag
att efter sévitt mojligt enhetliga principer berédkna hyresvidrdena for lokaler
i sddana statsdgda fastigheter som disponeras av statliga myndigheter.

Avskrivningskostnaderna

Byggnader, maskiner, verktyg och andra inventarier, s k anldggningstillgéng-
ar, undergdr i de flesta fall en successiv virdeminskning under sin anvind-
ningstid. Denna virdeminskning illustreras littast genom en jamfGrelse mellan
virdet da tillgingen anskaffades, anskaffningskostnaden, och virdet vid an-
vindningstidens slut, utrangeringsvérdet. Utrangeringsvirdet dr dé i de flesta
fall betydligt ligre #n anskaffningskostnaden, d vs en virdeminskning har
skett. Orsakerna till denna virdeminskning berors ej sdrskilt hir. Ej heller
diskuteras frigan om nedskrivning av omséttningstillgangar, t ex varulager.
Beroende bl a pa den tekniska utvecklingen och pa graden av utnyttjande
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fordelar sig vdrdeminskningen inte jimnt under anvidndningstiden. Genom en
mycket grov forenkling kan man emellertid tillata sig anta att vérdeminsk-
ningen enbart beror pa utnyttjandet. Detta medfér d& att vardeminskningen
ar det pris man maste betala for de tjanster som anlédggningstillgdngen ldmnar
under sin livstid. Avskrivningar motsvarande virdeminskningen maste darfor
ske och redovisas som kostnader for verksamheten.

Syftet med avskrivningar dr alltsd att fordela anskaffningskostnaden (el-
ler annat varde pa tillgdngen) pa de perioder under vilka tillgangens tjanster
tas i ansprak.

Da en anldggningstillgang anskaffas maste man gora upp en plan 6ver hur
avskrivningarna skall ske. Planen bor bl a ge svar pa foljande fragor:

Vilket belopp skall ligga till grund for berdknandet av avskrivningarna?

Vilken dr tillgangens livslingd?

Vilken avskrivningsmetod skall viljas?

Beloppet som skall fordelas under anvidndningstiden utgors av anskaff-
ningskostnaden — eller annat virde pa tillgdngen — minskad med utrange-
ringsvardet.

Vid bestimmande av livslingd maste en prognos goras for tillgingens eko-
nomiska livslangd, d v s hur ldnge det dr ekonomiskt l16nsamt att utnyttja till-
gangen. Aven den tekniska livsldngden, d vs hur linge tillgdngen rent tek-
niskt kan utnyttjas, maste beaktas vid bestimmandet av livsldngd. I regel ir
den forra avgérande for den berdknade livslingden.

Da metod skall faststillas kan man vilja mellan bl a f6ljande metoder:

a) konstant avskrivning

b) degressiv avskrivning

c) avskrivning enligt annuitetsmetoden

Konstant avskrivning torde vara vanligast forekommande.

En utforligare beskrivning av de olika metoderna har intagits i bilaga 3.

En framtagning av kostnaderna fér myndigheternas kapitalférbrukning for-
utsétter i princip en aktivering av alla utgifter fér nyttigheter vars forbruk-
ning stricker sig 6ver flera redovisningsperioder (budgetar). (Aktivering inne-
bir att en tillging vid anskaffandet uppfors pd balansrikningen och vid for-
siljning och utrangering bortfors dérifrdn.) I praktiken méste givetvis ske en
viss begrénsning av antalet avskrivningsobjekt. Det kan ske pa olika vigar.
Aktiveringen kan antingen inskrinkas till vissa slag av tillgngar, t ex byggna-
der, mobler och kontorsmaskiner, eller till tillgingar med ett visst minimi-
virde eller en viss minimilivslingd. Grinsen for aktiveringen kan dven —
framst nir det giller inventarier — dragas si att periodisering endast sker av
anskaffningar som #r sa stora att en omedelbar avskrivning skulle snedvrida
den totala kostnadsbilden. Detta innebér bl a att aktivering inte behover ske
i de fall anskaffningarna uppgar till ett ungefir oférindrat belopp ar frén &r.

Det bor papekas att ett beaktande av avskrivningskostnaderna i redovis-
ningen i och for sig inte behover betyda att utgifter for anskaffningen av till-
gangarna uppfors pa balanskontots aktivsida och de uppsamlade avskriv-
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ningarna pé dess passivsida. Om det giller tillgingar som anskaffats av me-
del som anvisats fran driftbudgeten strider aktiveringen for ovrigt mot giéllan-
de principer for statens formdgenhetsredovisning. Denna fraga behandlas
utforligare senare i detta avsnitt.

Principerna for urval av avskrivningsobjekten torde inom foretagssektorn
variera starkt. Avskrivningarna fyller ocksa i regel helt skilda @ndamadl be-
roende p&4 om de redovisas i kostnadsbokforingen eller i affirsbokfGringen.
Den tendens som foreligger vid vinstinriktad verksamhet att snarare dverskatta
in underskatta kostnaderna har dock sannolikt i viss utstrickning medfort
att inom kostnadsbokféringen en anpassning skett till vissa av affarsbokfo-
ringens avskrivningsprinciper. Det &dr salunda vanligt att tillgdngar med en
berdknad ekonomisk livsldngd understigande tre ar i enlighet med de skatte-
rittsliga reglerna direkt avskrivs ocksa i kostnadsbokforingen.

Inom den kommunala sektorn kommer genomférandet av K-planen att
leda till en likformig behandling av kapitalredovisningsproblemen. De rekom-
mendationer som utfirdats innebér att ett avskrivningsforfarande skall till-
lampas betriffande all fast egendom och mera betydande standardforbittring-
ar pa sadan. For inventarier giller att utgifter for anskaffningar med en ge-
nomsnittlig varaktighetstid av minst tio ar i regel bor aktiveras. Aven andra
inventarier, om det inte ror sig om forbrukningsinventarier (redskap, mindre
verktyg, bocker etc), bor aktiveras ». . .1 den utstrickning behov dédrav fore-
ligger ur finansierings- eller kostnadsredovisningssynpunkt, sdsom nar an-
skaffningen dr av den storleksordning, att periodiseringen eljest skulle bli allt-
for ryckig . . .»* Aktivering rekommenderas #dven ifraga om publik egendom
(vagar, broar, parker, konstverk m m).

For ett stort antal statliga myndigheter utgor kontorsmobler och kontors-
inventarier de enda mer betydande tillgéngarna med ldngre varaktighet. An-
skaffning av sadana inventarier torde normalt ske timligen kontinuerligt. En
periodisering av utgifterna skulle silunda inte ndmnvirt fordndra bilden av
myndigheternas totala kapitalférbrukning — utom vid nyuppséttningar eller
andra stora engangsanskaffningar — jamfort med nuvarande utgiftsredovis-
ning. For de enskilda kostnadsstéllena blir anskaffningarna ménga ganger
mer oregelbundna men en periodisering framstar dven med hénsyn till detta
knappast som speciellt angeldgen. Ur t ex kostnadsmedvetandesynpunkt tor-
de en belastning av kostnadsstdllet med anskaffningskostnaden f& ungefér
samma effekt som vid en successiv belastning.

Anvindningen av maskiner och transportmedel foranleder i allménhet ofta
aterkommande beslutssituationer ddr det giller val mellan olika handlings-
alternativ. Hoga underhallskostnader eller teknisk utveckling aktualiserar
utbyten av produktionsmedel och manuella tillverkningsprocesser kan meka-
niseras. Utan registrering av anskaffningsvédrdet for dessa tillgdngar dr det
svart att fa fram ett fullgott beslutsunderlag for de erforderliga kalkylerna.
Det giiller d&ven kostnaderna for forbittring och underhall som annars endast

1 Kommunernas kapitalredovisning, s. 62.
11—714506
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med en forhallandevis stor arbetsinsats kan framhédmtas ur gdngna ars raken-
skaper. Samma problem uppstar givetvis da underlag skall framskaffas for
prissdttning.

Dyrbarare maskiner och transportmedel forekommer blott undantagsvis
vid forvaltningsmyndigheter. S& dr ddremot fallet vid myndigheter med pro-
ducerande verksamhet. Vid dessa kan kostnaderna for avskrivning av dylika
tillgdngar inte negligeras om man Onskar en rittvisande kostnadsberdkning.

Utredningen har — sdsom ndmndes i kapitel 3 — utarbetat en Gversikt Gver
gillande regler och principer for avskrivning av tillgdngar. Denna Oversikt in-
gar i bilaga 3. Sammanfattningsvis giller for ndrvarande foljande regler for
avskrivning av tillgdngar pa statlig kapitalfond. Skillnad gors forst och frimst
mellan engangsnedskrivning och érlig avskrivning av tillgingar som redo-
visas pa fastighetsfonder och lédnefonder. Hirvid sker indirekt avskrivning,
d v s de avskrivna medlen samlas upp och redovisas pa sérskilda virdeminsk-
ningskonton pa balanskontots kreditsida.

Engangsnedskrivning sker bl a for att det investerade kapitalet inte skall
ge ldgre avkastning dn kostnaderna (= rédntan) for upplaning av medlen.
Rintor — tex pé statliga bostadslan — sitts ndmligen av sociala skél ofta
ligre an marknadsrdntan. Nedskrivning (= grundavskrivning) (med upp till
100 % av virdet) sker ocksa av byggnadskostnaderna ndr byggnader upp-
forts for speciella andamal.

Arlig avskrivning av bokfort virde sker i regel for att motsvara tillgdng-
ens successiva viardeminskning genom alder och nyttjande. Sddan avskriv-
ning sker av byggnader, maskiner, fartyg, datamaskiner etc, som redovisas
pa kapitalfond — till den del grundavskrivning inte redan skett.

Ur kostnadsredovisningssynpunkt kan s#gas att nuvarande avskrivningar
pa statliga byggnader i mycket ringa utstrdckning ger uttryck for den intrif-
fade virdeminskningen. Skilet till detta ar bl a nyss nimnda betydande ned-
skrivningar som tillimpas i samband med anskaffningen. Aktivering av ut-
gifter for ombyggnader sker heller inte dven om dessa medfor avsevirda
standardforbittringar. Genom dessa avskrivningsprinciper saknas inte bara
informationer for beslutsfattande pé ett ur ekonomisk synpunkt mycket vik-
tigt beslutsomrade utan principerna kan hartill bidra till att felaktiga beslut
fattas. For sadana i verksamheten utnyttjade tillgdngar som redovisas pa
kapitalfonderna framstar — mot bakgrund av ovan sagda — ett pa foretags-
ekonomiskt betraktelsesdtt grundat avskrivningsforfarande som erforderligt
vid inférande av en kostnadsredovisning. Sddana principer iakttas ocksd t ex
inom affirsverksfonderna, vdg- och vattenbyggnadsverkets forrddsfond och
sjofartsverkets fond.

Enhetliga bestimmelser om avskrivningstider for skilda slag av tillgdngar
skulle generellt bidra till sékrare kostnadsjimforelser. A andra sidan innebir
detta naturligtvis nackdelen att man inte far mojlighet att ta individuella héin-
syn till intensitet i utnyttjande och nedslitning.




KOSTNADSREDOVISNING 163

I motsats till 6vriga kostnader avser avskrivningskostnaderna utgifter som
erlagts i girdagens penningvirde. Om ingen omrikning av de periodiserade
utgifterna sker till aktuellt penningvirde kommer — vid en fortlopande pen-
ningvirdeforsdmring — kostnadsbokforingen att redovisa for 14ga kapitalkost-
nader. Inom foretagssektorn har bl a av detta skil i regel foretagits avskriv-
ningar pa tillgdngarnas nuanskaffningsvdrden i synnerhet om det gillt till-
géngar med lang livslingd. Det samma dr fallet vid vissa av statens afférs-
verk. Det kan dock hir erinras om att 1961 ars affdarsverksutredning enligt
sina direktiv dven har att gora en Oversyn av affarsverkens avskrivningsnor-
mer.

Aven kommunerna skall i enlighet med stadsforbundets rekommendatio-
ner genomfdra avskrivningarna pa nuanskaffningsvdarden. Denna princip av-
ses att tilldimpas for all slags egendom. Endast undantagsvis finns praktiska
mojligheter att ange helt korrekta nuanskaffningsvirden, dvs ett virde som
motsvarar vad det idag skulle kosta att ateranskaffa tillgangen. (Med éater-
anskaffningsvidrde brukar man avse den beriknade kostnaden for att ateran-
skaffa tillgdngen vid den framtida tidpunkt da den ar uttjdnt.) Den metod
som stér till buds dr i allmédnhet att berdkna de arliga avskrivningsbeloppen
med utgangspunkt frén den ursprungliga anskaffningskostnaden och med hin-
syn tagen till fordndringar i den allminna prisnivan eller i de genomsnittliga
priserna for de aktuella tillgdngsslagen med hjédlp av maskinprisindex, bygg-
nadskostnadsindex etc. Dessa prisfordndringar avspeglar dock ofta standard-
forbattringar, vilket gor att avskrivningsbehovet i realiteten med denna metod
tenderar att bli nagot Overskattat.

Avskrivningar p& nuanskaffningsvidrden vidtas inom foretagssektorn inte
uteslutande for att erhélla en riktigare bild av kapitalkostnaderna. I tider
med stigande priser medverkar de till att foretagens reella formdgenhet ej
urholkas. Prisséttningen pd foretagets produkter sker da med utgangspunkt
fran ett kostnadslige som inkluderar avskrivning pd nuanskaffningsvérden.
Forutsittningen for att avskrivningarna pé detta sitt skall »binda kapital» i
rorelsen dr givetvis att bruttointikterna ar tillrdckligt stora for att ticka samt-
liga kostnader (inkl avskrivningarna). Vid val av metoder for avskrivning av
tillgdngar som anvinds i statlig verksamhet utanfor affdrsverken har dock
kraven pa reellt formogenhetsskydd inte nagon praktisk betydelse. Den en-
skilda myndighetens samtliga bruttoinkomster inlevereras ndmligen till stats-
kassan och en eventuell tilldelning av medel for reinvesteringar vid myndig-
heten sker efter en avvigning mellan statsverkets totala resurser och andra
myndigheters behov av kassamedel for finansiering av nya invsteringar m.m
vid tidpunkten ifraga.

Under den period av stark penningvérdeforsdmring som ratt under de se-
naste decennierna har man inom foretagen starkt tryckt pa behovet av att
gora avskrivningar pé tillgingarnas nu- eller ateranskaffningsvdrden. Emel-
lertid har numera denna syn pa avskrivningsfragan nagot modererats till for-
mén for ursprungligt anskaffningsvdrde. Man brukar ddrvid anfora ungefir
foljande argumentering.
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En tillgdng (maskin etc) pa vilken det sker 16pande avskrivning far antas
dra hogre drift- och underhallskostnader @n en motsvarande ny maskin. Om
den dldre maskinen belastas savil med dessa hoga 16pande kostnader som
med avskrivningar pa ett berdknat nuanskaffningsvirde, kan detta ge en
overdriven kostnadsbild som inte dr ldmplig som grund for prissittning eller
for bedomning av frigan om ersittningsanskaffning. Nér tillgdngen ersitts
med en ny édr denna visserligen ofta dyrbarare men har ocksa betydligt hogre
effektivitet och forhallandevis laga rorliga kostnader. En mera rittvisande
bild av kostnaderna for den dldre maskinen erhdlls di om den endast belas-
tas med avskrivningar pd ursprungligt anskaffningsvirde.

Hir anfort resonemang giller i forsta hand maskiner och andra liknande
tillgingar dir ett utbyte medfor en produktionstkning. Ifriga om mera lang-
siktiga investeringar i byggnader och fartyg anses dock motiven for en av-
skrivning pa nuanskaffningsvirdet fortfarande viga tyngst.

En annan friga &r vilka befogenheter myndigheterna bor ha nir det gil-
ler att sjidlva fatta beslut om ersittningsanskaffningar. Detta problem torde i
forsta hand vara aktuellt vid myndigheter som bedriver verksamhet i kon-
kurrens med foretag utanfor den statliga sektorn. Mdjligheten att rekvirera
medel motsvarande uppsamlade avskrivningskostnader utan att gi vigen via
en investeringsstat skulle 6ka handlingsfriheten och ddrmed sékerligen ocksa
forutsittningarna for ett rationellt handlande. (Savil investeringsstatens ut-
giftssida, dvs investeringsanslaget, som dess inkomstsida, dvs finansieringen,
blir ju féremal for statsmakternas provning.)

Det finns emellertid ocksd skél som talar emot att myndigheterna ges fri
dispositionsritt dver avskrivningsmedel. Statsmakterna skulle dirmed i viss
mén forlora mojligheterna att paverka omfattningen och inriktningen av en
myndighets investeringsverksamhet. I varje fall vid storre, 1angsiktiga rein-
vesteringar kan inte existensen av stora fornyelsefonder f& medfora att inves-
teringsbeslutet undandras den bedomning som #r ett naturligt led i stats-
makternas politiska styrning. Aven en ersittningsanskaffning innebér ju ett
stdllningstagande till myndighetens mélsittning pa lingre sikt. Det #r ofta
ocksd i praktiken svart att uppritthalla en klar grins mellan vad som &r ny-
resp reinvestering.

Aven ur rent ekonomiska synpunkter kan skil anforas mot att 1ita myn-
digheterna disponera ver fornyelsefonder for reinvestering. En myndighet
arbetar sillan under rent marknadsmissig konkurrens och om den tar ut
ersdttning for sina tjénster kan det alltsd téinkas att dess taxeinkomster del-
vis dr en f6ljd av en »monopolistisk prissittning». En fornyelsefond skulle
ddrvid kunna byggas upp med hjélp av avskrivningar som #r storre dn vad
som dr foretagsekonomiskt berittigat. Att ligga en sddan fondbildning till
grund for en fri investeringsverksamhet for myndigheterna synes inte limp-
ligt. Utredningen anser sdlunda inte att det féreligger tillréickliga skil att
fréngd den hittillsvarande principen att den statliga investeringsverksamheten
skall regleras genom anslag pa driftbudgeten eller genom investeringsstater
pa kapitalbudgeten.
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Utredningens forslag angdende avskrivningskostnaderna. Ifrdga om redo-
visningen av kostnaderna for sddana tillgangar som anvédnds i myndigheter-
nas verksamhet kan utredningen inte framldgga forslag som generellt kan
gilla for alla myndigheter. Sammanfattningsvis bor dock féljande allménna
riktlinjer kunna fGljas:

Kostnader for forbrukningsartiklar bor alltid i sin helhet belasta anskaff-
ningsérets verksamhet. Samma regler foreslds gilla inventarier med en kor-
tare varaktighetstid 4n 3 a 4 ar.

Kostnader for kontorsinventarier av typ mdbler, skrivmaskiner och rikne-
maskiner av normal standard bor inte heller fordelas over flera &r. Obero-
ende hidrav vill utredningen dock rekommendera att omfattande nyuppsitt-
ningar eller engangsanskaffningar av sddana inventarier i kostnadshidnseende
fordelas pa flera budgetar.

Nér det giller dyrbarare kontorsinventarier sasom reproduktionsappara-
ter, bokforingsmaskiner samt hélkorts- och datamaskiner bor det som regel
vara lampligt att fordela kostnaderna for desamma under den beréknade eko-
nomiska livslingden. Kapitalkostnaderna for dessa inventarier spelar ndm-
ligen en betydande roll och maste beaktas som en visentlig kostnadsfaktor,
t ex d4 man har anledning jimfGra samtliga kostnader f6r andra motsvarande
produktionsfaktorer och vid ifragasatt byte mot ny maskin.

Ifrdga om Gvriga tillgdngar som anvinds i verksamheten bor gilla att om
dessa tillgangar dr underkastade virdeminskning med hénsyn till alder, nytt-
jande eller annan ddrmed jamforlig orsak bor avskrivning ske. Detta bor
framforallt bli fallet om tillgAngarna anvinds i ndgon form av producerande
verksamhet — och i synnerhet om ersittning uttas hirfoér. Till denna kategori
av tillgdngar hor byggnader, maskiner, transportmedel m m, dvs tillgdngar
som nu i viss utstrickning redovisas pa statlig kapitalfond och dir blir fore-
mal for avskrivning.

For samtliga hdr ovan angivna tillgdngskategorier giller att avskrivning
inte bor ske i de fall tillgdngarna har ringa virde. Nagon bestimd minimi-
gréins for detta anser sig utredningen inte béra foresld. Som en riktpunkt bor
dock kunna anges att anskaffning av tillgdngar till ett vdrde understigande
1 000 kronor i regel inte bor fordelas pa flera ér.

Utredningen rekommenderar vidare att avskrivningar pa mera langsiktiga
investeringar, dvs frimst byggnader, i kostnadsredovisningen beriiknas pa till-
gingarnas nuanskaffningsvirden och med hinsyn till deras uppskattade an-
vindningstid. Omrdkning frin den ursprungliga anskaffningskostnaden bor
ske med hjilp av limplig kostnadsindex. Det bor vidare 6vervigas om icke
dylika tillgdngar av mera varaktigt slag i storre utstrickning #n vad nu 4r
fallet bor upptas till redovisning pa statlig kapitalfond. Genom en siddan
redovisning framjas ett ekonomiskt synsitt pa utnyttjandet av kapitaltillging-
arna. Det fasta regelsystem som giller for en kapitalfond okar ocksd mojlig-
heterna till central kontroll av lonsamheten. Utredningen vill emellertid i
detta sammanhang erinra om att hir foreslagna avskrivningsregler avviker
fran de bestammelser som nu géller for avskrivning vid formdgenhetsredovis-
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ningen av sadana tillgdngar som #r upptagna pa kapitalfond och dérvid framst
fastighetsfond.

* Ifrdga om avskrivningar pa inventarier rekommenderar utredningen att av-
skrivning sker pa ursprungligt anskaffningsvirde vilket vanligen samtidigt &ar
bokfort varde. Avskrivningstiden bor motsvara tillgdngens uppskattade eko-
nomiska livslangd.

Rintekostnaderna (kalkylmiissig rinta)

For ett foretags investeringsmedel foreligger alltid alternativa placeringsmoj-
ligheter. Om inte annat kan de via kreditmarknaden finansiera realkapital-
bildning pa annat hall. For att kontrollera att kapitalet verkligen dr effektivt
utnyttjat bor darfor varje investering belastas inte bara med eventuella rdnte-
utgifter utan ocksd med den kostnad som den uteblivna avkastningen frén
lonsammaste alternativplacering representerar. I »Enhetliga principer for
sjdlvkostnadsberdkningar» rekommenderas foretagen i enlighet hdrmed att
berdkna rédnta pa allt i rorelsen arbetande kapital.

Négot skidl for ett annorlunda forfaringssitt vid forvaltningsverksamhet
finns i princip inte. Vare sig investeringsmedlen bestar av lanemedel eller
skattemedel utgodr de en produktionsfaktor pa vilken det rader brist och som
foljaktligen skall erhélla 1onsammast mojliga anvdndning. Kommunerna in-
begriper salunda kalkylmissig rédnta i sitt kostnadsredovisningssystem. Kapi-
talredovisningskommittén! framhaller bl a:

»Det 4r exempelvis inte likgiltigt hur hdga kostnaderna bli for tillhandahéllan-
det av egna forvaltningslokaler eller andra lokaler i jimforelse med forhyrda
sadana eller vad skolméltider i egen regi kosta kommunen i jaimforelse med skol-
maltider i utomstiende regi etc. Till grund for jimforelser av sddant slag maste
liggas en sjalvkostnadsredovisning, som bl a inbegriper kalkylmissigt berdknade
ranteersittningar for det i verksamheten anvidnda kapitalet.»

Rinta bor dven enligt stadsforbundets rekommendationer? berdknas pa
omsittningstillgdngar (material, hel- och halvfabrikat etc), forradsverksam-
het, i publik egendom investerat kapital och pa under byggnadstiden nedlagt
kapital i fast egendom.

Riéntan har som kostnadsfaktor givetvis sin storsta betydelse vid langsik-
tiga investeringar. I dessa fall kan en belastning p4 myndigheterna av réante-
kostnaderna for fasta anliggningar bidra till en noggrannare avvigning av
behoven.
~ Ifrdga om rintan som kostnad for de tillgdngar som #r upptagna pi de
statliga kapitalfonderna giller for ndrvarande foljande: Fondernas nettoka-
pital berdknas som regel skola ge en avkastning motsvarande statens normal-
rinta, dvs medelrdntan pé statens under de senaste tio aren emitterade lang-
fristiga obligationer, avrundad till hela eller fjirdedels procent. Nir det giller
fastighetsfonderna tas réntan upp bland utgifterna pa fondens stat. Den pé-
verkar diarmed direkt eller indirekt de virden som upptas som hyresintdkter

1 Kommunernas kapitalredovisning, s. 80.

2 Svenska Stadsférbundet: K-planen. Sammanfattning av rekommendationer och anvis-
ningar avseende ekonomisk redovisning enligt K-planen.
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for fonden (jfr ovan s 158). Rintekostnaderna for det kapital som &dr ned-
lagt i statens fastigheter (inklusive markvirde) kan sdlunda anses ingd i den
»hyra» som kollektivt belastar varje huvudtitel pa riksstaten. Med hénsyn till
de betydande engingsnedskrivningar av investeringarna som sker utgdr dock
rantan i praktiken inte négon storre andel av hyreskostnaden. En Overging
till mera foretagsekonomiska principer for den kalkylmdssiga avskrivningen
av tillgdngarna pa kapitalfonderna skulle dérfor — med ofdrdndrade regler i
ovrigt — dven skapa andra grunder for hyressittningen.

Utredningen foreslar att berikning av rdntan pa mera langsiktiga inves-
teringar i kostnadsredovisningen sker pd nuanskaffningsvirdet efter avdrag
av verkstillda avskrivningar, dvs vad som vanligen bendmns bruksvirdet.
For ovriga tillgAngar som anskaffats for stadigvarande bruk bor rédntan be-
riknas p& det bokforda nettovirdet. Sddan rénteberikning bor ske endast
i de fall det kan goras utan alltfor stort arbete. En érlig framtagning av rin-
tekostnaderna bor vara tillfyllest. En berdkning av kalkylmdssig rdnta pa ute-
stdende fordringar och lager skulle utan tvekan ocksd frimja en god hus-
héllning med kapital. I praktiken kommer dock mycket f& myndigheter att
fora sirskild redovisning 6ver fordringar och lager. Réntan pé sddana till-
gangar torde dirmed huvudsakligen bora beaktas vid myndigheter som be-
driver nagon form av affirsrorelse.

Enligt »Enhetliga principer for sjdlvkostnadsberdkningar» bor berdkningen
av den kalkylmissiga rintan ske »med den procent, efter vilken foretaget
ifriga skulle ha mojlighet att 1&na kapital i den allmdnna marknaden». I
kommunernas fall sitts kalkylriintan lika med sparbankernas aktuella inla-
ningsrianta 6kad med en halv procent.

Det bor ocksd uppmiérksammas att riantefoten i tider med stigande priser
anses innefatta en viss kompensation for penningvirdeforsimringen. Om
tillgdngarnas nuanskaffningsviarden utgdr bas for berdkning av myndigheter-
nas kapitalkostnader sker foljaktligen en viss 6verkompensation fOr prissteg-
ringarna. Hur stor denna dr kan emellertid inte faststdllas med ndgon rimlig
grad av sdkerhet. Foretagen har ocksd i regel valt att folja nyssndmnda re-
kommendation att vid berdkning av kalkylrdntan utgéd fran den aktuella upp-
laningsrdntan. For de statliga myndigheternas del ligger det ndra till hands
att anvidnda »statens normalrinta». Den har fordelen att inte dndras alltfor
snabbt och ger dirfor vid langsiktiga beslut en jamnare ridntebelastning dn om
den aktuella réntefoten skulle anvindas. A andra sidan innebdr detta att
dven stora variationer i den allménna réantenivan blir inbakade i normalrin-
tan och inte slér igenom omedelbart. Normalridntan ger ddrfor en missvisande
bild av hur stora de aktuella rintekostnaderna dr for budgetéret ifraga.

Utredningen foreslar att rintesatsen vid berdkning av den kalkylmdssiga
rdntan bor motsvara den aktuella ridntan for statens langfristiga uppléning
oberoende av om avskrivning sker pd nuanskaffningsvardet eller pa ursprung-
liga anskaffningsvirdet. Utredningen forutsétter att en #ndring av réntesat-
sen under 16pande budgetar inte skall behova ske. Réntesatsen bor faststéllas
av Kungl Majt.
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Portokostnaderna

Statens ersittning till postverket for befordran av tjénsteforsdndelser utgar
sedan 1956 med 12 % av postverkets totala frankoteckensuppbord. Affdrs-
drivande verk m fl betalar ddrutover enligt sdrskilda Gverenskommelser er-
sittning till poststyrelsen for postverkets tjdnster. Av Ovriga myndigheter far
poststyrelsen ersittning fran sdrskilt anslag under VI:e huvudtiteln som for
1966/67 dr uppfort med 83 milj kr. Aven om detta totalbelopp f6r porto-
kostnader &dr ganska ansenligt avser det dock ett stort antal myndigheter och
organisationer med tjinstebrevsritt. For den enskilda myndigheten torde kost-
naden fOr dess tjdnstebrevsritt vara férhéllandevis liten och sikerligen under-
stiga t ex dess telekostnader. Det finns emellertid knappast nagra skél for att
i den statliga redovisningen behandla portoavgifter som fria nyttigheter.
Utredningen foreslar darfor att dven portokostnaderna tas med som element
bland myndighetskostnaderna. Berdkningsgrund for storleken hédrav utgor
i forsta hand 1954 ars tjanstebrevsundersokning vars siffermaterial kan upp-
raknas med hjilp av en inom poststyrelsens ekonomibyrd ford portoindex-
serie.

Redovisning av komplementkostnaderna

Enligt utredningens forslag skall saledes komplementkostnaderna medtagas
som element i myndigheternas kostnadsredovisning. I den foreslagna konto-
planen har de dédrvid inplacerats i en séarskild kontogrupp i kontoklassen for
kostnadsslag. Avsikten dr att komplementkostnaderna pd samma sitt som
ovriga kostnader skall paforas kostnadsstillen och/eller program.

I detta sammanhang vill utredningen erinra om att det redan inom nuva-
rande anslagssystem kan forekomma redovisning av pensionskostnader, hy-
ror, avskrivningar etc hos en myndighet. Dessa kostnader ingar sélunda i
avlonings- och omkostnadsstaterna under anslagen till sddana sjalvforsorjan-
de myndigheter som t ex bankinspektionen och statistiska centralbyrans data-
maskincentral. Pensionskostnaderna redovisas emellertid inte pid samma sitt
vid dessa badda myndigheter. Bankinspektionen betalar salunda ersittning till
personalpensionsverket for faktiska pensionsutgifter samt Gverfor arbetsgi-
varavgiften till ATP till det sérskilda anslaget pa XII:e huvudtiteln. Vad be-
traffar statistiska centralbyran Gverfors 20 procent av den pensionsbirande
I6nesumman for datacentralens ordinarie och extra ordinarie befattningsha-
vare till inkomsttiteln Ovriga diverse inkomster (A III 5). Négon avgift till
ATP erldggs ddremot inte i detta fall.

Ifrdga om hyreskostnaderna giller att de faktureras nimnda myndigheter
genom byggnadsstyrelsens forsorg och tillgodofors fastighetsfonden p& sam-
ma sitt som hyresintidkterna frén enskilda hyresgister.

Portokostnaderna, dvs ersittning for tjanstebrevsritten, utbetalas till post-
styrelsen och tillgodof6rs ovannimnda anslag under VI:e huvudtiteln.

Som berdrdes ovan kan en eventuell aktivering av tillgdngar som anskaffats
av anslag pa driftbudgeten inte ske om gillande budgetprinciper skall uppe-
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héllas. Atgirden skulle ndmligen innebéra en uppskrivning av statens pa
statsregleringsfonden redovisade formogenhet. Hdrav fSljer vidare att av-
skrivningarna ej heller bor krediteras négot virdeminsknings- eller fornyelse-
fondskonto. Detta resonemang giller dven den (kalkylmdssiga) avskrivning
pé ett beriknat nuanskaffningsvirde som foreslas ske ifrdga om byggnader
och andra anliggningar som nu redovisas pa fastighetsfond (motsvarande).
Avsittning till virdeminskningskonto bor i detta fall liksom nu endast ske
med belopp som motsvarar planenlig avskrivning pd bokfort anskaffnings-
vérde.

Det finns emellertid en mdjlighet att bokforingsmassigt registrera dven sa-
dana for stadigvarande bruk avsedda tillgngar som inte redovisas pd kapi-
talfond utan att statens formogenhetsstillning péverkas dédrav. Utredningen
foreslar namligen att anskaffningen av dylika tillgingar bokfors pa sérskilt
inventariekonto (motsvarande) med samtidig kreditering av ett annat diverse-
medelskonto. D4 tillgingen utrangeras forutsitts att motsatt bokforingsatgard
vidtages.

For fortlopande information om &terstdende avskrivningstid, utrangerings-
virde, kalkylmissig rinta etc, for de tillgingar som blir foremél for kalkyl-
missiga avskrivningar blir det vidare nddvindigt att — om sd inte redan &r
fallet — vid myndigheten fora sérskilt register Sver dem.

I begreppet komplementkostnader ligger att de inte utbetalas hos myn-
digheten. Kontot statsverkets checkrikning (motsv) kan alltsd ej krediteras
vid bokféringen av dem. De maste i stillet krediteras ett annat konto. I kon-
toplanen har ett krediteringskonto for komplementkostnaderna inlagts i kon-

toklass 1. I anslagsalternativ IT (utgiftsanslag) fors saldot pa detta konto till
ett avgrinsningskonto for kostnadsbokféringen i kontoklass 9. Hérigenom
blir det mdjligt att avskilja komplementkostnaderna och endast redovisa ut-
gifter under anslaget.

I friga om anslagsalternativ I (kostnadsanslag) har inom utredningen dis-
kuterats flera olika alternativ fér redovisning av komplementkostnaderna.
Diskussionen kan sammanfattas i foljande oversiktstabla:

Alternativa mojligheter: Kommentarer:

A. Komplementkostnaderna omfors till in- MGojliggor en totalredovisning av myndighe-
komsttitel pa riksstatens inkomstsida. ternas komplementkostnader. Denna 16sning
skulle dock innebidra att omslutningen pa

driftbudgeten »bléses upp» i betydande grad.

Anses bl. a. dirfér icke bora komma ifréga.

. Komplementkostnaderna omfors till sér-  Skulle innebéra avsteg frén géllande budget-
skilda »inkomstanslag» pa riksstatens ut-  principer. Anses darfor icke bdéra komma
giftssida. ifraga.

_ Pensionskostnaderna omfdrs till ansla- Skulle innebéra en avrikning av kostnader
get till personalpensionsférmaner m. m.  mot utgifter och t. ex. medféra en samman-
Avskrivningskostnaderna bor d omféras  blandning av aktuella pensionskostnader for
till motsvarande investeringsanslag pad  aktiv personal och utbetalning av pensioner
driftbudgeten och rintekostnaderna till-  till avgéngen personal m.fl. Anses dédrfor
godoforas riksgédldsfondens anslag. icke bdra komma ifraga.

. Komplementkostnaderna regleras inom  Forordas av utredningen.
myndigheten i samband med dess bokslut.
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Den forordade 16sningen beskrivs utforligare i kapitel 8.

Den statistik over utgiftsanslagen som myndigheten har att avlimna bor
alltid innefatta komplementkostnaderna. Uppgifter hédrom bor kunna publi-
ceras som komplement till de finansstatistiska tabeller som intas i riksrevi-
sionsverkets arsbok.

Av skil som anges nedan anser utredningen det vara limpligt att Ayres-
kostnaderna tillgodoférs fondférvaltande myndighet. De bor foljaktligen inte
betraktas som komplementkostnader. I princip samma 16sning foreslas ifriga
om portokostnaderna.

Redovisning av hyres- och portokostnaderna

Hyreskostnaderna. Under de olika huvudtitlarna pa driftbudgeten 4r upp-
forda anslag till ersattning till statens allméinna fastighetsfond m fl. De kan
sdgas vara avsedda att kollektivt tdcka nettokostnaderna foér de lokaler som
utnyttjas av statsverket (utom affirsverken). Om »ersittningsanslagen» kvar-
stir pd riksstaten dven nidr hyreskostnaderna redovisas hos den enskilda
myndigheten kommer dessa kostnader att dubbelredovisas pé riksstaten.

For att undvika detta kan man tdnka sig att 1dta myndigheterna tillgodo-
fora nimnda anslag sina beriknade hyreskostnader. Genom dessa trans-
aktioner skulle emellertid »ersittningsanslagen» sannolikt komma att visa
nettoinkomst, eftersom myndigheternas hyreskostnader enligt utredningens
asikt bor berdknas efter de i varje enskilt fall faktiska kostnaderna och dessa
sdkerligen Overstiger de pa annan grund framriknade nettoutgifterna under
anslagen. En bittre 16sning vore att bokféra de enskilda myndigheternas hy-
reskostnader som inkomster for fastighetsfonderna pa samma sitt som nu
sker betrdffande hyrorna for lokaler som #r upplatna till vissa sjalvforsor-
jande inrittningar och enskilda.

Enklast vore om hyresbeloppet kunde tillgodoforas ett hyresintiktskonto
under fastighetsfonden i myndighetens egna rikenskaper. Detta ir emellertid
i praktiken icke mdjligt annat 4n undantagsvis.! For att den fondforvaltands
myndigheten skall kunna gottskrivas hyrorna maste hyresbeloppen istllet
Gverfras till denna myndighet (byggnadsstyrelsen, etc). Detta kan antingen
ske genom utbetalning, dvs via statsverkets checkrikning, eller over ett
centralt avrakningskonto (»Likvider med sirskilda #mbetsverk och myndig-
heter»).

Utredningen {Oreslar salunda att de for varje myndighet framréiknade hy-
reskostnaderna utbetalas eller omfdrs till fondférvaltande myndighet att dir
redovisas som hyresinkomster for fastighetsfonden (motsvarande).

Det merarbete som hyresdebiteringen kommer att valla byggnadsstyrelsen
m f] torde bli av relativt ringa omfattning och dessutom troligen limpligt for
automatisering. Utredningen forutsitter ocksa att debitering endast behdver
ske en a tvd gnger per budgetdr. Det kan hér nimnas att byggnadsstyrelsen

! Flertalet myndigheter disponerar i den 16pande bokforingen endast konton under

statsregleringsfonden. Avrikningen med kapitalfonden kan dirfor endast ske i den fondfor-
valtande myndighetens bokslut.
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redan nu i stor utstrickning fakturerar sina utldgg for brénsle och vatten i
kronans fastigheter.

Bokféring av hyreskostnaden hos myndigheten behdver inte valla nagot
besvir. Den avviker i princip inte frin bokfdring av t ex telekostnader och
blir alltsa kassamdssig.

Det bér betonas att med denna redovisning av hyreskostnaderna blir dessa
kostnader inte att betrakta som komplementkostnader. De kan upptas som
myndighetens utgifter oberoende av det alternativ for anslagstyper som
viljs. Den Skning av myndigheternas anslag som erfordras hiarfor kompen-
seras av minskad belastning pa anslagen till ersittning till fastighetsfonderna.

Portokostnaderna. Aven portokostnaderna skulle komma att dubbelredo-
visas pé riksstaten om de upptogs som komplementkostnader hos myndighe-
terna. En annan 16sning #r emellertid majlig.

Poststyrelsen far som tidigare ndmnts ersittning for sina kostnader for
befordran av tjinsteforsindelser fran ett sirskilt anslag. Man far ocksd er-
sittning for tjinstebrevsbefordran direkt frin négra sjilviorsorjande myndig-
heter och fonder. Dessa ersittningar tillgodoférs anslaget. Utredningen fore-
slar att detta forfarande tillimpas Adven av dvriga myndigheter som i sin redo-
visning har att beakta portokostnaderna. Enklast kan detta ske genom om-
foring till ett konto i ridkenskaperna som svarar mot poststyrelsens »ersitt-
ningsanslag» under VI:e huvudtiteln. Det saldo (nettoutgift) som anslaget
sannolikt skulle komma att utvisa i budgetredovisningen, sedan poststyrelsen
berett sig ersittning, skulle foljaktligen endast utgdras av portokostnaderna
vid de myndigheter och organisationer med tjanstebrevsritt som inte omfat-
tas av utredningens forslag. Nagon differens mellan utgifter och tillgodoforda
ersittningar uppkommer diremot inte under anslaget eftersom de &r berédk-
nade efter samma grund, i motsats till vad som bleve fallet ifrdga om pen-
sionsutgifter i forhallande till pensionskostnader.

Hur kostnaderna kan férdelas och redovisas

I inledningsavsnittet till detta kapitel har angivits de krav ett programbudget-
system stiller pa redovisningen. En konsekvens &r att nuvarande kassabok-
foring av utgifter skulle behova kompletteras med en redovisning av myndig-
heternas totala kostnader uppdelade efter art, ansvarsomride, program och
prestationer. Detta svarar nirmast mot den i foretagsekonomin géngse indel-
ningen i kostnadsslag, kostnadsstillen och kostnadsbérare. I detta avsnitt ut-
vecklas ndrmare syftena med denna indelning. Vidare ges vissa riktlinjer for
hur man praktiskt skall ligga upp en redovisning enligt dessa principer.

Redovisning pa kostnadsslag

Den indelning i utgiftsslag som nu férekommer i den statliga redovisningen
4r i fraimsta rummet betingad av gillande uppstillning av myndigheternas
avlonings- och omkostnadsanslag och de fOreskrifter for tillimpningen av
dem som utfirdats i regleringsbrev och genom sirskilda kungdrelser. Denna
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indelning av utgiftsslagen har i stort sett varit oforindrad sedan mitten av
1930-talet och var da resultatet av en strivan att na enhetlighet i uppstill-
ningen bl a av myndigheternas avlonings- och omkostnadsstater.

En pé kostnadsredovisning baserad programbudgetering innebér en visent-
lig 6kning av informationen om en myndighets verksamhet i ekonomiskt avse-
ende. Det innebér att forutsittningarna forbittras att kontrollera och styra
verksamheten pa grundval av ett for dndamélet rationellt beslutsunderlag.
Utredningen har, sisom framhallits i kapitel 6, utgétt frén att det nuvarande
systemet med maximerade anslagsposter och delposter dirmed trider i bak-
grunden och ersitts av andra styrméjligheter. Indelningen i utgiftsslag bor dir-
for i detta system kunna ske frén andra utgingspunkter in mojligheterna till
anslagsovervakning. Hartill kommer sdsom ett nytt inslag i redovisningen de
kostnader for myndigheternas verksamhet som tidigare inte redovisats i deras
rakenskaper: hyror, tjinsteporton och komplementkostnader sasom pensioner
och avskrivningar. Vissa utgifter blir ocksd periodiserade. Det blir dirfor
missvisande att lingre tala om utgiftsslag. 1 kostnadsredovisningen anvindes
uttrycket kostnadsslag (eller kostnadsart). S& sker i fortsdttningen dven hir.

Flera faktorer paverkar valet av en indelning i kostnadsslag. Behovet av
officiell statistik (finansstatistik) stiller sdlunda krav pa enhetlighet i denna
redovisning. Den interna budgeteringen vid myndigheten skall vidare stodjas
av en for verksamheten limpad indelning i kostnadsslag. Slutligen bestims
indelningen av de krav pa specialredovisning av vissa kostnadsslag som Kungl
Maj:t och riksdagen ur anslagskontrollsynpunkt kan vilja stélla.

a) For finansstatistik

I riksrevisionsverkets arsbok (1966) anges att
»huvudtanken bakom bearbetningen av utgiftsstatistiken efter art och #ndamal &r
att belysa den statliga hushéllningens samband med den offentliga hushéllningen
i Ovrigt (kommunerna) liksom med hela den nationella hushallningen. Det har
hérvid varit naturligt att utforma statistiken ver statsutgifterna i nira anslutning

till den uppdelning efter realekonomiska principer som erfordras for utarbetande
av nationalbudgetar och for konjunkturanalys i allménhet».

Finansstatistiken efter dndamdl avser den grova indelningen av samhills-
funktionerna i utgifter for styrelse och allmin forvaltning, riksdagen och
dess verk, rittsvisendet, forsvarsvisendet, civilforsvaret, socialforsakring och
arbetarskydd etc. Denna #ndamélsindelning, som for nirvarande upptar 19
rubriker i en tabell i riksrevisionsverkets arsbok, avslutas med rubrikerna
Avskrivningar och Réntor pa statsskulden. Summan av de i arsboken redo-
visade utgifterna efter andamal svarar mot totalutgifterna pa driftbudgeten.
En liknande tabell dver statsutgifternas fordelning efter indamal publiceras
arligen i statsverkspropositionen (bil 1: Finansplanen). Denna tabell #r mera
koncentrerad och avviker #ven i dndamalsgrupperingen nagot fran den i ars-
boken intagna.

Da utgifterna i finansstatistiken fordelas efter art sker detta pa flera olika
nivder. Huvuduppdelningen ir Utgifter i statens egen verksamhet, Bidrag till
icke statlig verksamhet m m samt Utgifter for statens kapitalfonder. Denna
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indelning — liksom #ven underindelningen av de bada forstnimnda huvud-
grupperna — tjinar visentligen nationalbudgetarbetet. Detta belyses av ne-
danstéende Oversiktstabla.

Utgifter i statens egen verksamhet Bidrag till icke statlig verksamhet m. m.

Konsumtion Direkta inkomstoverforingar

Indirekta
inkomst-
Ovriga | Overforingar

Investerings- | .. 2
Loner | Omkost- | verksamhet tglcﬁngga‘ia
i Ao nisationer

till kom-
muner

Till denna gruppering kan f6ljande kommentarer goras.

Statens egna utgifter for konsumtion omfattar vésentligen driftutgifterna
for myndigheternas verksamhet, dvs exklusive komplementkostnaderna. De
belopp som fors upp i forsta kolumnen hdmtas dirvid huvudsakligen frdn
myndigheternas avloningsanslag men omfattar dven arbetarloner — i den man
de ej hinfors till investeringsverksamhet — och statsverkets uzgifter for pen-
sioner At statsanstillda tjinstemén och arbetare. Som konsumtionsomkostna-
der Klassificeras i forsta hand utgifter under omkostnadsanslagen samt hyror
(ersittning till fastighetsfonderna). Detta framgar dven av de sdrskilda tabel-
ler i riksrevisionsverkets rsbok som upptar konsumtionsomkostnaderna for-
delade pé utgiftsslag enligt myndigheternas omkostnadsstater. Med denna
indelning foljer att exempelvis arvoden till anvisningslikare och Ioner till
stadningspersonal klassificeras som omkostnader.

Enligt utredningens forslag (kapitel 11) skall myndigheternas avlonings-
och omkostnadsanslag ersittas av andamalsanslag som svarar mot program-
men. Konsumtionsutgifterna I6ner och omkostnader i ovanstaende tabla kom-
mer di att redovisas i sirskild ordning nidrmast som en specifikation av total-
kostnaderna for verksamheten. Genom den indelning av kostnadsslagen som
nedan foreslas blir det ocksd majligt att i finansstatistiken &stadkomma en
klarare distinktion mellan 16ner och Gvriga utgifter dn vad som nu &r fallet.

Utgifterna for investeringsverksamheten omfattar i tablan endast den del
dirav som finansieras av anslag pa driftbudgeten och avser dérvid till dver-
vigande del vigbyggnader (inkl beredskapsarbeten) samt dyrbarare materiel
for mera langsiktig anvindning inom forsvaret, vigvédsendet, undervisningen
m m. Sirskilda anslag hirfor finns nu i regel uppforda pa riksstaten. Detta
avses bli fallet dven enligt utredningens forslag. Investeringskaraktiren pa
dessa utgifter kommer d& ocksa att forstdrkas genom att rénte- och avskriv-
ningskostnaderna beaktas i kostnadsredovisningen.

De utgifter som i finansstatistiken klassificeras som Bidrag till icke statlig
verksamhet m m berérs egentligen ej av utredningens forslag om myndighe-
ternas anslags- och redovisningssystem. P4 samma sétt som angavs ovan
ifriga om dndamélsgrupperingen skulle dock arbetet med sammanstéllandet
dven av denna utgiftsstatistik underlittas om integrering sker av myndigheter-
nas redovisningsfunktioner.

Den hir nedan foreslagna kostnadsslagsindelningen bor — med undantag
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av komplementkostnaderna — i princip tillimpas dven i fall myndigheterna i
fortsdttningen tilldelas s#rskilda avlonings- och omkostnadsanslag. Detta
medfor att bokforingskungorelsen bér omarbetas.

b) For intern budgetering och kostnadskontroll

Sdsom framhallits i foregdende kapitel dr det for den interna budgetering-
en av visentlig betydelse att den kostnadsansvarige kan berikna vad som
erfordras av de olika produktionsfaktorerna arbete, material etc. Budgete-
ringen pa denna nivd maste med andra ord i stor utstrickning ske pa sidana
kostnadsslag som 16ner, konsultarvoden, materiel, resekostnader m m. Inom
administrativa avdelningar maste budgetering ocksa ske av sidana kostnads-
slag som avser gemensamma dndamal som t ex skrivmateriel och lokalkost-
nader.

Som underlag for budgeteringen och for avstimning av utfallet av budge-
ten méste redovisningssystemet ha minst samma kostnadsslagsindelning som
budgetsystemet. Antalet bokforingskonton for kostnadsslag brukar dessutom
visentligt Overstiga det antal separata kostnadsslag som blir foremal for
budgetering eftersom man vill tillgodose andra behov, tex for personal-,
materiel- och forradsredovisning, intern kalkylering etc.

¢) For statsmakternas behov

Andamalsinriktade anslag syftar bla till att ge det verkstillande organet
viss handlingsfrihet i valet av medel for att uppnd angivna mal. I den man
budgetering och anslagsgivning sker efter dessa linjer har statsmakterna inte
lingre anledning att faststdlla sirskilda p& kostnadsslag inriktade stater for
anslagen till myndigheternas egen verksamhet. Foreskrifterna om vilka kost-
nadsslag som skall redovisas kan dirmed ges generellt for samtliga myndig-
heter. Hér bortses da fran de bestimmelser avseende finansstatistik som kan
behova utfdardas (se ovan).

Det édr emellertid realistiskt att rikna med en viss 6vergéngsperiod under
vilken erfarenheter samlas av det nya systemet och da kan det vara nédvin-
digt att bibehalla kontrollen av vissa utgifter genom att maximera sirskilt
angivna kostnads-(utgifts-)slag. I de flesta fall kan man naturligtvis rikna
med att myndigheten for sin interna budgetering lagt upp konton for dessa
kostnadsslag. Redovisningen av dem gentemot statsmakterna skulle ddrmed
i regel inte valla nigra stdrre problem. Visst merarbete krivs emellertid om
Kungl Maj:t beloppsmaximerar sédana kostnadsslag som budgeteras och
redovisas vid flera ansvarsomraden, t ex medel for anstillande av extra ar-
betskraft. I sddant fall maste namligen redovisade belopp avriknas inte blott
mot de vid resp enheter budgeterade beloppen utan #éven fér myndigheten
totalt.

Forslag till klassificering av kostnadsslagen

Som nyss sagts bor man @ven i en kostnadsbokféring redovisa kostnaderna
fordelade efter art. I detta ligger att den information som efterstrivas skall
avse kostnaderna i deras primdra bestindsdelar, d vs enkla kostnadsslag.
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Exempel pi sidana #r 16ner och material. Reparationer och underhall dir-
emot ir oftast sammansatta av sddana enkla kostnadsslag och kallas dérfor
sammansatta eller komplexa kostnadsslag. Reparationer som utfors av utom-
staende kan dock #ven betraktas som tjinster och utgér da som sddana enkla
kostnadsslag i bestillarens redovisning, oavsett vilka kostnadsslag som hos
producenten ingér i tjdnsten.

Den gillande indelningen av avlonings- och omkostnadsanslagen har nu-
mera blivit nigot fordldrad och i behov av en systematisering efter nya
grunder. Mot denna bakgrund har utredningen utarbetat ett forslag till ny
gruppering av myndigheternas kostnadsslag. I syfte att frémja en viss enhet-
lighet i redovisningsprinciperna har utredningen under arbetet hdrmed haft
kontakter med statistiska centralbyrdn. Kostnadsslagsindelningen har i for-
slaget i gorligaste mén anslutits till den indelning som tillimpas i den offent-
liga statistiken betréiffande kommunernas och foretagens redovisning.

Utredningens forslag innebér att kostnadsslagen indelats i nedanstiende
huvudgrupper och grupper. Dessa svarar mot konton i den sérskilda klass for
kostnadsslag som ingér i det forslag till normalkontoplan for statlig verksam-
het som framliggs i nésta kapitel. Forslaget innebdr ocksd att komplement-
kostnaderna erhallit sirskild plats i den nya kostnadsslagsgrupperingen.

Forslag till indelning i kostnadsslag 43 Kurs- och konferensavgifter
Huvudgrupper och grupper 44 Annonser, information

45 Publikationstryck
0 Personalkostnader 46 Kontorsarbeten (hos utomstaende)

00 Loner till tjansteman 49 Ovrigt

01 — 06 Disponeras for andra perso-
nalkategorier

07 Léner till stidpersonal 50 Entreprenader (iven underhall)

08 Arvoden och sirskilda ersttningar 51 Reparation och underhall av inven-

09 Sjukvard Enel

52 Konsultationer m m

1 Inventarier m m 53 Transporter

54 Maskinhyror

55 Lokal- och markhyror

56 Avgifter for bransle, el, gas, vatten
och avlopp

57 Fastighetsservice

59 Ovrigt

5 Andra frammande tjdnster

10 Transportmedel

11 Maskiner

12 Mobler och annan lokalutrustning
19 Ovriga inventarier

2 Materiel for anliiggning och underhall

6 Bid
3 Materiel, diverse idrag m m

31 Bocker, tidskrifter m m 7 (Reservutrymme)
32 Kontorsmateriel

39 Ovrig materiel 8 (Reservutrymme)

4 Administrativa kostnader (tjdnster) 9 Komplementkostnader

40 Telefon, porto m m 90 Pensionskostnader m m

41 Reseerséttningar 91 Kalkylmassiga avskrivningar
42 Utlandsresor 92 Kalkylmissig ranta
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Vid ett successivt genomférande av programbudgetering inom statsforvalt-
ningen skulle det vara forenat med betydande oligenheter att ha olika indel-
ningsgrunder av kostnadsslagen vid olika myndigheter. Utredningen foreslar
dirfor att samma indelning av kostnadsslagen anviinds bdde av myndigheter
med genomford programbudgetering och av myndigheter med avlonings-
och omkostnadsanslag och med i Gvrigt traditionell uppléiggning av redovis-
ningen i stater for dessa anslag. Dessa stater bér di anknyta till de huvud-
grupper som angetts ovan.

Den hir foreslagna indelningen av kostnadsslagen i ett antal konton kan
i praktisk tillimpning behdva modifieras i tvd avseenden. Utredningen for-
utsdtter salunda att & ena sidan smirre myndigheter inte skall behdva ligga
upp samtliga hidr ovan angivna konton utan bor viss sammanslagning av dem
kunna ske. A andra sidan forutsitts sjélvfallet att en ytterligare indelning skall
kunna ske efter myndigheternas individuella behov. Vissa anvisningar till
ledning hdrfor ldmnas i kommentaren nedan.

Den foreslagna kostnadsslagsindelningen skall omfatta vad som kan in-
rymmas under begreppet myndigheternas egen 16pande verksamhet. I detta
ligger en avgrinsning som innebér att vissa utgifter stills utanfor. Silunda
skall anskaffning av sidana varaktiga tillgdngar som i kostnadsbokforingen
skall periodiseras icke redovisas som kostnadsslag utan bokforas i en konto-
Klass (7) vid sidan av vad som i kontoplanen disponerats for den egentliga
driften. Upplédggning av konton i denna klass maste dirvid ske sa att utgifts-
slagen kan utlédsas. Vidare skall neutrala utgifter vid myndigheter, t ex bidrag
av olika slag till kommuner och enskilda etc, inte omfattas av kostnadsslags-
indelningen. Aven denna avgrinsning kommer till uttryck i kontoplanens in-
delning i klasser.

Kommentarer till kostnadsslagsgrupperingen. Enligt forslaget kommer sé-
dan beteckning som avser konto for grupp av kostnadsslag att innehalla 3
siffror. Forsta siffran anger alltid kontoklassen i kontoplanen. Denna beteck-
ning har hir utelimnats. Indelning utdver »grupp» kriver en fjirde siffra i
kontot.

0 Personalkostnader. Huvudgruppens indelning i grupper har valts med
hénsyn till behovet av sirredovisning for olika personalkategorier vid myn-
digheten. Hdr redovisas dven stéidpersonalens 16ner som for nirvarande av-
riknas mot omkostnadsanslag. Utdver de i forslaget redovisade grupperna
kan i vissa fall behovas ytterligare uppdelning. Den far i sa fall ske genom
en efterféljande kodsiffra.

I detta sammanhang bor undvikas en redovisning av lonekostnaderna upp-
delade pé olika konton for 16nearter (manadslon, timlén, dvertids- och vika-
riatsersittning etc). Den l6nestatistik av detta slag som erfordras bor inte tas
fram genom bokforingen utan i samband med I6neutrikningen. I varje fall
om denna sker genom ett ADB-system bor detta kunna ske utan nimnvirt
merarbete.

Till denna huvudgrupp hor ocksd sjukvérd och vad som i Svrigt brukar
foras under rubriken I6nebikostnader. Inom statsverket dr emellertid kost-
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naderna for pensionering och socialforsdkring komplementkostnader och
redovisas i huvudgrupp 9. Gruppen Sjukvérd kan vid behov indelas i Ersiitt-
ning till verksldkare (anvisningsldkare), Sjukvardsersittning etc.

1 Inventarier. Under huvudgruppen Inventarier redovisas endast sadana
ink6p som enligt vad utredningen nyss foreslagit skall direkt belasta den
16pande verksamheten. Nir sd inte dr fallet bor anskaffningen bokforas pa
»anslagskontot» for inkOpet varjamte driften i stédllet belastas med kostnader
for avskrivningar och rinta.

2 Materiel for anliggning och underhdll. Da flertalet myndigheter inte har
behov av ndgon indelning av denna huvudgrupp ldmnas ej forslag hirtill.
I vissa fall — frimst vid fondférvaltande myndigheter — kan dock en upp-
delning i olika materielgrupper vara pa sin plats. Hérvid bor foljande indel-
ning i forekommande fall foljas:

21 Jord-, grus- och stenprodukter

22 Jdrn-, stal- och metallvaror

23 Travaror

24 Elmateriel

25 Farger, kemisk-tekniska produkter
26 Brinsle, driv- och smorjmedel

27 Reservdelar

29 Textilvaror

Denna indelning Gverensstimmer i stora delar med den som finns i kom-
munernas kontoplan. Vidare finns viss samstimmighet med indelningen i
varugrupper enligt varunomenklaturen SITC (Standard International Trade
Classification) enligt vilken svensk handelsstatistik (Utrikeshandel, del II) &r
framstdlld. Vid behov av ytterligare uppdelning kan denna nomenklatur
tjana som ledning.

Reservdelar kan ibland vara svéra att klassificera som kostnadsslag varfor
foreslés en sirskild grupp for dessa oavsett vilket grundmaterial de bestar av.
Reparationer (hos utomstaende) bestar oftast av montering av reservdelar
och faktura erhélles uppdelad i material och arbetslon. I sadana fall konteras
denna enbart som reparation, d vs som en frimmande tjinst.

3 Materiel, diverse. Inom denna huvudgrupp bor ocksa redovisas sdadana
storre inkOp av lakemedel och sjukvardsartiklar som anskaffas till vardan-
stalter eller liknande. Inkop till sjukvardslador som forvaras vid myndigheten
och dr avsedda for internt bruk bokfors daremot som sjukvardskostnader
under personalkostnader. Under huvudgrupp 3 redovisas dven i forekom-
mande fall ink&p av livsmedel.

4 Administrativa kostnader (tjdanster). I gruppen 40 fors @ven portokost-
nader som omfors for avrakning med postverket.

Reseersittningar (41) avser bade resekostnader och traktamenten.

Med kontorsarbeten avses kommersiell databehandling, bindning, kopie-
ring, anlitande av skrivbyrd m m, dvs som frimmande tjdnster.

5 Andra frimmande tjdnster. Som lokalhyror skall foras savil hyror till
utomstaende som till fondforvaltande myndighet. En motsvarande uppdel-
ning kan dérfor vara motiverad.

12714506
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Till Fastighetsservice hor fonsterputsning, stédningsentreprenader, sop-
hémtning m m.

6 Bidrag m m. De bidrag som hir avses skall utgéra en del av myndighe-
ternas egen verksamhet, sdsom exempelvis inom kriminalvirden understdd for
verksamhet fOr frigivna och understod 4t intagnas familjer.

7 (Reservutrymme). Eventuella férluster pa fordringar skall belasta driften
och méste d& dven bokforas som kostnadsslag. I sa fall kan konto uppliggas
i denna huvudgrupp.

Redovisning pa ansvarsomriden

For att bygga upp den interna budgeteringen inom en myndighet maste an-
svarsomraden skapas och for kostnaderna ansvariga chefer utses. Som forut-
sdttning fOr att ett ansvar skall kunna utkrévas giller naturligtvis vidare att
man genom redovisningen kan ta fram de kostnader inom enheten vars stor-
lek dess chef kan paverka och stilla dem mot budgeterade belopp. Genom
redovisningen skall man alltsé kunna kontrollera sirkostnaderna inom ansvars-
omradet. Budgetutfallet skall sedan ge underlag fér ny budgetering och
planering.

De ansvarsomrdden som skapas inom myndigheten bildar kostnadsstillen.
Myndighetens kostnader méste alltsd kunna fordelas till dessa kostnadsstillen.

Ofta bedrivs ett program enbart inom ett enda kostnadsstille. Onskar man
ta fram totalkostnaderna for ett sidant program behdvs da ingen ytterligare
fordelning av kostnaderna fran kostnadsstille till program (kostnadsbirare).

I vissa fall kan en del av en myndighets verksamhet bedrivas vid enheter
som utfdr servicefunktioner &t andra enheter inom myndigheten. Service-
enheterna kan di tjanstgdra som hjilpkostnadsstillen. Aven om redovisning-
en primért avser kostnaderna vid ansvarsomradet ifrdga (hjilpkostnadsstillet)
skall den vidare fordelningen till annat kostnadsstille eller kostnadsbérare
mdjliggdra en berdkning av totalkostnaderna for programmet.

Vid kontering av en verifikation skall kontonummer for sivil kostnadsslag
som kostnadsstille &sdttas vid samma tillfille. Om redovisningssystemet 4r
anpassat for ADB beh&vs inte négot sirskilt arbetsmoment for fordelning av
kostnaderna frin kostnadsslagskonton till kostnadsstillekonton. Endera grup-
peringen kan ske statistiskt, d v s beloppen slussas in i vederbérlig kontoklass
i kontoplanen utan att dubbel bokf6ring formellt behover ske i bada konto-
klasserna. Om mekaniseringen av bokféringen inte drivits s& langt maste
dock kostnadsférdelningen ske i tvd steg:

1. Utgiften debiteras kostnadsslag (och krediteras checkrikning el dyl).

2. Utgiften (kostnaden) debiteras kostnadsstiille och krediteras ett utjaim-
ningskonto som regleras vid bokslutet.

Fordelning till slutligt kostnadsstille kan inte alltid ske redan vid konte-
ringen av en utgiftsverifikation. Det kan bli nddvindigt att forst samla upp
vissa kostnader pa hjilpkostnadsstillen for vidare fordelning till ett eller
flera slutliga kostnadsstillen. I ett system utan tillging till ADB kan det da
bli frigan om upprepade debiteringar och krediteringar. I ett annat fall kan
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det vara friga om en sd omfattande lager- och forrddshantering att man i
bokféringen maéste skilja mellan inkdp (till lagret) och utlimning till (for-
brukaren). Vidare kan det forekomma behov av férdelning, t ex da en tjdnste-
man under en redovisningsperiod tjdnstgjort vid flera enheter och detta inte
var kint di 1onen utbetalades. Forslag till teknisk 10sning av dessa redovis-
ningsfragor tas upp i nésta kapitel. 5

Det bor #n en géng betonas att man i forsta hand efterstrivar en redovis-
ning pa sidana kostnadsstillen som utgdr naturliga ansvarsomrdden inom
myndigheten. Hir skall renodlas sidana kostnader som vederbdrande chef
Ar ansvarig for och som han tidigare budgeterat. De kostnadsslag som inte 4r.
paverkbara pd denna nivd maéste istdllet redovisas som kostnader for myn-.
digheten i dess helhet. Som exempel hdrpd kan ndmnas att lokalkostnader
(hyror, brénsle, vatten, elljus) vanligen torde komma att budgeteras och redo-
visas vid myndighetens centrala administration.

Aven komplementkostnaderna fordelas pd ansvarsomraden. Ndr det giller
pensionskostnaderna dr det sdlunda som regel limpligt att fordela dem som
siarkostnader enligt samma grunder som den utbetalda 16nen. Det dr ocksa
dgnat att oka kostnadsmedvetandet om savil 16ne- som pensionskostnaderna
budgeteras och redovisas pa samma ansvarsomradesniva. Detta behover
emellertid inte betyda att uppf6ljning av pensionskostnaderna mot budgeten
behover ske lika ofta som fallet blir med l6nekostnaderna. Forhallandet i det
enskilda fallet far avgora. :

Rénte- och avskrivningskostnaderna kommer — nédr det giller forvalt-
ningsmyndigheter i allmidnhet — att berdra blott ett fatal ansvarsomraden.
Redovisningen av dem forutsitts ej heller behova ske mera dn nagon eller
nagra ganger per ar.

Indelningen av en myndighet i ansvarsomrdden kan som regel ske pa
grundval av organisationen, d v s i avdelningar, byréer, laboratorier etc. Vill-
koret maste vara att en for budgetering och kostnader ansvarig chef for en-
heten kan utpekas. Om sé inte dr mojligt pa grund av oklara befédlsforhallan-
den el dyl, kan det vara anledning att géra en dversyn av myndighetens orga-
nisation. i

Det gar i regel att dela upp den centrala myndigheten i ansvarsomraden
med tdmligen vil avgrdnsade arbetsuppgifter, medan ddremot ansvarsom-
radena vid de lokala organen ofta omfattar flera program. Redovisningen blir
didrmed ocksa mera komplicerad.

Redovisning pi program

Utredningen har skisserat ett budgetsystem som omfattar totalkostnaderna for
statsmyndigheternas olika program. Av samma sk#l som nyss diskuterats
ifriga om ansvarsomradena blir det nodvindigt att fora fram redovisningen
att dven omfatta kostnaderna for programmen och delar av dessa. Detta bor
ocksa ske gentemot statsmakterna.

Fordelningen av kostnaderna fran kostnadsstillen till kostnadsbarare
dvs i sista hand till program och prestationer, kan ménga génger ske tim-
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ligen schematiskt. Vid storre myndigheter bedrivs ofta samma program vid
flera enheter, tex organisationsutredningar vid statskontorets avdelningar
och revision vid riksrevisionsverkets byrder. Om man inte anser sig ha an-
ledning att vid kostnadsstillena redovisa flera dn detta program kan total-
kostnaderna létt tas fram genom summering av de olika kostnadsstillekon-
tona (inklusive samkostnaderna). Kontering pa sévil kostnadsslag, kostnads-
stille som kostnadsbirare kan d& ske redan pa ursprungsverifikationen (ut-
betalningshandlingen).

Sa snart man inom ett ansvarsomrdde bedriver flera program blir kost-
nadsredovisningen genast mera omfattande. Sa blir ocksé fallet om man anser
sig ha anledning gora underindelningar av programmen. Som exempel kan
nimnas att vid provningsanstalten bedrivs vid alla laboratorier (= ansvarsom-
radden) de bada programmen Uppdragsverksamhet (taxebunden rorelse med
krav pa full kostnadstickning) och Allmin verksamhet (forskning, metod-
utveckling m m). Dessa huvudgrenar ér i sin tur uppdelade i flera program.

For den personal som under en redovisningsperiod sysslar med flera pro-
gram kan det bli nédvindigt att inféra ndgon form av arbetstidsrapportering
sd att lonekostnaderna kan fordelas pd programmen ifrdga. D4 denna for-
delning i allménhet inte ér kdnd d& avioningsmedlen utbetalas méaste dessa
bokforas interimistiskt.

Ju ldngre man gér i uppdelning av programmen desto vanligare kommer
det att bli att savil l6nekostnader som administrativa och andra kostnader
maste bokforas som samkostnader f6r programmen. Det giller diven om de
kunnat redovisas som sérkostnader pa kostnadsstillen.

Fordelningen av 1onesamkostnader pa programmen (kostnadsbirare) kan
i regel ske i forhallande till redovisade direkta 16nekostnader. Bedomer man
att ett program utnyttjat t ex en serviceavdelning i avsevirt storre eller mindre
utstréckning dn andra jimforliga program bor dock fordelningsnormen jam-
kas i erforderlig grad.

- Vid utnyttjandet av en dataanldggning, transportcentral el dyl, kan det —
av skil som nédmndes i féregdende kapitel — vara limpligt att infora en intern-
debitering av kostnaderna for de tjinster som tagits i ansprak.

- I kapitel 6 har ocksa getts vissa riktlinjer for indelningen av en myn-
dighets verksambhet i program. Vidare har limnats en del exempel pa sidan
indelning vid forsoksmyndigheterna. Erfarenheterna fran forsoksverksam-
heten ger vid handen ait antalet program bor vara relativt begrinsat — om-
kring 5, hogst 10 — for att mojliggora oversiktlig behandling av myndigheter-
nas ekonomi. For att tillgodose budgeteringens krav och behovet av en de-
taljerad kostnadskontroll kan det sedan finnas skil till en ytterligare uppdel-
ning av programmen.

Redovisning av kostnader for prestationer

Budgetering och kostnadsredovisning f6r program och ansvarsomraden for-
utséitts kunna ske for stdrre delen av den statliga verksamheten. Utredningen
foresldr ocksd att myndigheterna dirutdver, si langt detta dr praktiskt genom-
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forbart, skall redovisa kostnaderna for sina prestationer. Samtidigt bor redan
hir understrykas att det oftast icke dr mdjligt att faststdlla kostnaderna for
enskilda prestationer inom ramen for den lopande redovisningen utan att
speciella mitningar av kostnaderna dérutdver &r nodviindiga. Den foljande
framstillningen i detta avsnitt avser dock endast den 16pande kostnadsredo-
visningen. Hirvid behandlas éven vissa principfrégor som ar oberoende av
fragan huruvida kostnader faststills i redovisningen eller genom specialmit-
ningar. Var grinsen skall g mellan 16pande redovisning och speciella miét-
ningar kan icke anges generellt utan maste avgoras i varje sarskilt fall.

En 16pande kostnadsredovisning pi prestationer avser att ge en uppdelning
av kostnaderna pi prestationer av olika slag och mingd. En sidan redovis-
ning kan mojliggéra en noggrann analys av sambanden mellan kostnader och
prestationer. I den mén man erfarenhetsmissigt finner relativt stabila sam-
band dem emellan kan béde planering och kontroll ske med storre precision
dn annars dr mojligt.

Vid myndigheter med mycket enhetliga prestationer dr det t o m ténkbart
att kostnaderna kan knytas till prestationsmingden med si stor sdkerhet att
s k standards eller normtal av olika slag kan utnyttjas. Hir angivna syften
med kostnadsredovisning per prestationer utvecklas ytterligare i kapitel 9.

Om prestationerna inom ett ansvarsomrade r si ensartade att de direkt
svarar mot ett visst program inom vilken hela prestationen utfors, kan arbetet
med att fordela kostnaderna pa prestationer bli ganska enkelt. Kostnaden per
prestation #r d& = totalkostnaden fOr programmet dividerad med antalet
prestationer. S& okomplicerade férhéllanden torde emellertid hora till undan-
tagen. I de flesta fall fir man riikna med att prestationerna inom ett program
4r av méngahanda slag. D4 blir ocksd den kostnadsfordelning som skall upp-
lysa om vad prestationerna kostat att utfora betydligt mera komplicerad.

Om det primira intresset dr att kunna budgetera och kontrollera kostna-
derna for prestationerna inom olika ansvarsomriaden vid myndigheten, kan
det vara tillfyllest att endast ta fram sdrkostnaderna for prestationerna, efter-
som berikningar av den totala styckkostnaden per prestation (sjilvkostnaden)
skapar betydande férdelningsproblem. Om man némligen — for att sarskilja
de enskilda prestationerna — tvingas séirredovisa kostnaderna vid mycket smé
enheter (= kostnadsstillen), maste de gemensamma kostnaderna for myn-
digheten i dess helhet och t ex avdelning, byra, sektion i tur och ordning for-
delas pé dessa nivder. Exaktheten i berdkningen av totalkostnaden per presta-
tion maste i dylikt fall bli ganska ringa. En sirkostnadsredovisning kan m&j-
liggora tillrickliga jamforelser mellan budget och utfall i varje fall p& kortare
sikt. Under forutsittning av oforindrad- organisation vid myndigheten kan
man ocksé folja upp hur dessa kostnader fordndrats pa lingre sikt.

Aven uppliggningen av en sirkostnadsredovisning for prestationer kan er-
bjuda problem. Det giller att kunna avgrinsa arbetet inom varje ansvars-
omrade s att det blir méjligt att ta fram sdrkostnaderna for de slag av presta-
tioner som dir utférs. Om arbetet pa de olika prestationsslagen inte utfors
helt atskilt kan det — for att nd en réttvisande kostnadsfordelning — tex er-
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fordras att personalen for detaljerade anteckningar om arbetsuppgifter och
tidsdtgéng. Generella rekommendationer kan dock inte ges om vilka sddana
‘extrarutiner som kan vara forsvarbara for att uppna en i mojligaste man ritt-
visande kostnadsfordelning. Varje myndighet méste bedéma vad som i varje
sdrskilt fall ter sig rimligt. Inom statsférvaltningen finns det ocksa ett stort
intresse av att jimfora kostnaderna for likartade prestationer som utfors vid
olika myndigheter. Aven sidana jimforelser torde kunna ske pa grundval av
sdrkostnadsredovisningen.

Endast vid sérskilda tillfillen torde det vara erforderhgt att genom kost-
nadsfordelning ta fram den totala styckkostnaden for prestationerna. Det blir
i forsta hand aktuellt ndr det giller att beddma taxan for sidana prestationer
som avgiftsbelagts. En fullsténdig sjélvkostnadskalkyl forutsitter d& att ocksa
kostnaderna for delprestationer som levererats fran hjilpkostnadsstillen be-
stims och beaktas vid prissittningen. En redovisning av totalkostnaden for
viss prestation kan ocksd behdvas i de fall man vill ha mojlighet jimfora
kostnaden for att utfora en prestation i egen regi med priset p4 motsvarande
prestation pa Oppna marknaden.

Det torde slutligen vara ldmpligt att, i samband med att myndighetens in-
terna budget gors upp, gora en kalkyl 6ver de beriknade totalkostnaderna for
de prestationer som forvéntas under perioden. P4 grundval av bokslutet bor
senare ocksad goras en efterkalkyl 6ver motsvarande totalkostnader.

Speciella mitningar av kostnader for olika prestationer

Utgéngslaget for den fortsatta mitningen av kostnader for olika prestationer
har beskrivits i det féregdende. I kontoplanen har kostnaderna i forsta hand
sorterats pd kostnadsslag och kostnadsstillen. I vissa fall har det dessutom
varit mojligt att fora kostnader direkt till kostnadsbirare, d v s program och
prestationer. Det skulle fora for 1&ngt att hir i detalj behandla den metodik
som maste anvindas for att ddrutover mita kostnaderna for olika enskilda
prestationer i statlig verksamhet. Det fir ricka med nigra allminna syn-
punkter som framf6r allt beror mo;llgheterna att gora sadana prestations-
matningar.

- Det @r nddvindigt att forst fastsla att vilket mitobjekt man viljer kan
bero pd syftet med mitningen. Om syftet 4r att mitningen skall tjinstgora
sdsom ett av underlagen for prissittning och Ionsamhetsbedomning blir mit-
objektet i regel den enskilda delprestationen eller prestationen. Ibland kan
man emellertid dven for dessa syften noja sig med att mita kostnaderna for
en typ eller grupp av delprestationer, resp. prestationer. Det giller nir man pa
annat sdtt enkelt kan faststilla kostnadsrelationerna mellan prestationerna
och sdlunda uttrycka dem i form av ekvivalenstal.

For kontrollindamal #r det i regel tillriickligt att mita kostnaderna for
grupper av delprestationer eller prestationer vilka i s3 fall jamfors med sam-
ma grupper, mitt sisom out-put. De for studiet utvalda typerna far dock inte
vara s& omfattande och heterogena att det inte gir att hinféra en konstaterad
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ineffektivitet till ett bestimt omrade som ir tillréickligt preciserat for att med-
ge den ritta korrigerande atgérden.

I det foljande riktas uppmiérksamheten helt mot personalinsatsen vilken
sasom tidigare nimnts skapar de storsta mitproblemen.

Det #r endast sillan som man inom allmén forvaltning kan anvinda sig av
den inom industrin traditionella typen av arbetsstudier for att faststilla per-
sonalinsatsen for en delprestation eller prestation. Det forekommer sillan sd
homogena prestationer i sa ldnga serier att sddana arbetsstudier blir menings-
fulla. Det kan sdsom exempel nimnas att det inte ens inom postvidsendet med
dess till synes homogena arbetsuppgifter har visat sig limpligt anvinda tra-
ditionella arbetsstudier sisom ett led i mitningar av kostnaderna for olika
prestationer. (Se »Postverkets kostnader for olika prestationer», Postala
Meddelanden nr 3, 1964.)

Inom allmin forvaltning synes de anvindbaraste metoderna vara frekvens-
analyser genom observatérer! resp sjilvdeklarationer. Valet mellan dessa
bada metoder beror pa mitsituationen. Ju oftare en viss person véxlar mellan
uppgifter pa olika delprestationer, desto nérmare till hands ligger att anvinda
sig av frekvensanalys och tvirtom. Helt generellt kan ségas att det med en
kombination av frekvensanalyser med hjélp av observatdrer, resp sjdlvdeklara-
tioner bor vara moijligt att faststilla insatserna for olika delprestationer och
prestationer inom praktiskt taget all verksamhet.

Frekvensanalyser genom observatdrer ir emellertid en dyrbar metod att
anvinda, t o m om man endast med lingre mellanrum faststiller kostnaderna
for enskilda prestationer eller grupper av sddana. I syfte att minska métkost-
naderna har i samband med en studie av kostnaderna for olika prestationer
inom svenska affirsbanker utarbetats en metodik som medger frekvensana-
lyser i samband med sjilvdeklarationer. Metodiken kan i korthet beskrivas pa
foljande sitt.

Inom de lokaler som skall undersokas uppsittes klockor som bringas att
ringa vid slumpméssigt utvalda tidpunkter genom en enkel konstruktion av
automatisk slumpgivare. Nir klockorna ringer anger varje studerad person
vad han eller hon sysslar med for tillfdllet. En sddan undersokning visar hur
varje persons arbetstid fordelas pa i forvidg avgrinsade prestationer. En om-
rikning till kostnadsbelopp kan direfter enkelt ske.

Sadana metoder for arbetstidsmitningar som bygger pa sjilvdeklarationer
har i regel svagheten att inte tillfrlitligt mita spilltiden. Ofta &r det av sér-
skilt intresse att faststilla denna. Den méste d& konstateras genom sérskilda
frekvensanalyser med hjilp av observatdrer. Det bor da observeras att sddana
undersokningar #r betydligt mindre kostnadskrivande @n undersokningar i
syfte att fordela tiderna pé ett storre antal prestationer. I spilltidsundersok-
ningar ir problemet endast att sérskilja spilltid frén verktid vilket innebér att
det krivs ett mycket mindre material for giltiga slutsatser.

1 Hir forutsittes, att frekvensanalysmetodiken dr bekant.
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Virderingar och forslag ifriga om kostnadsredovisningen

Det nuvarande redovisningssystemet omfattar vid flertalet myndigheter endast
en kassaredovisning av utgiftsslag. Vad som nu efterstrivas ir en utvidgning
av denna redovisning att #ven omfatta ansvarsomréden, program och presta-
tioner och att dessutom komplementkostnaderna beaktas. Det betyder en vi-
sentlig utvidgning av redovisningsfunktionen vid myndigheten. Det maste
foljaktligen bli friga om en avvigning mellan & ena sidan behovet av okad
information om verksamheten som underlag for nya beslut och 4 andra sidan
besviret och kostnaderna for att ta fram denna information. Sjélva utgéngs-
punkten som gor att man kan vara beredd att ta pa sig detta 4r att redovis-
ningen kan leda till kostnadsbesparingar som #r vida stdrre #n de kostnader
som detta utvidgade system betingar.

Det far vidare som kommunernas kapitalredovisningskommitté framhallit
»inte fOrbises att kostnadsredovisningen bla tar sikte pi att ersitta annat kost-
nadskridvande arbete, som nu presteras vid ekonomiska utredningar av allehanda
slag och som pékallas just dirfor att nuvarande rikenskaper ej direkt ge Onskad
redovisning».

Styrningen genom budgetering vid myndigheterna ir — som utredningen
tidigare framhallit — det centrala i ett programbudgetsystem. Som underlag
for budgeten och for kontrollen #r en kostnadsredovisning av avgérande be-
tydelse. Utredningen anser sig dirfor bora generellt rekommendera att kost-
nadsredovisning inf6rs vid statsmyndigheterna. Redovisningssystemet vid den
enskilda myndigheten bor emellertid dimensioneras efter behovet av budge-
tering i varje sirskilt fall. Med hinsyn till ridande stora skiljaktigheter i
myndigheternas organisation, storlek, arbetsuppgifter m m #r det inte erfor-
derligt att alltid lata budgeten omfatta sivil kostnadsslag som ansvarsom-
rdden, program och prestationer.

Det finns utan tvivel exempel pd myndigheter dér kostnadsredovisningen
kan goras mycket enkel for att fylla sitt syfte. Utredningen har & andra sidan
frén den forsoksverksamhet som bedrivits fatt erfarenhet av jamforelsevis
komplicerade samband mellan ansvarsomriden, program och prestationer.
Man torde alltid komma att fi tolerera stor spinnvid i kraven pa redovis-
ningssystemet vid olika myndigheter.

Eftersom syftet 4r att ta fram information i visentligt 6kad omfattning dr
det tdmligen sjilvfallet att bokforingsfunktionen kan kompliceras i jimforelse
med nulidget. Mot detta har man att stilla den positiva effekten att redovis-
ningen ger 6kad mojlighet att styra verksamheten i avsedd riktning enligt de
mél som uppstillts av statsmakterna.

En vésentlig faktor i detta sammanhang #r det frutsedda inférandet av
ADB inom den statliga redovisningen. Kan redovisningen uniformeras moj-
liggdrs en centralisering inte bara av bokf6ringen utan #ven av en rad biruti-
ner som kan ingd i ett integrerat redovisningssystem med hog mekaniserings-
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grad. Med utnyttjandet av ADB kan man rikna med en férskjutning inom
myndigheternas ekonomifunktioner. I och med att den 16pande bokfdringens
rutinarbete mekaniseras kan man koncentrera sig pd mer kvafilicerade upp-
gifter sisom analys och viirdering av de data som framkommer ur bokforing-
en. Detta torde dven vara nodvindigt for att programbudgeteringen skall fa
onskad effekt.

Speciella krav pa statlig redovisning

Inférandet av kostnadsredovisning vid statsmyndigheterna innebidr inte att
nuvarande kassaredovisning kan slopas. Likavil som inom ett foretag maste
vid en myndighet fortlépande kontroll kunna ske av kassatransaktionerna.
Inom statlig bokféring betyder detta nirmast en avrikning av insdttningar
pa och uttag frin statsverkets checkrikning i riksbanken. Vidare méste in-
tern avstimning kunna ske av sddana transaktioner som inte berdr check-
rikningen, sk omforingar. Dessa omstidndigheter gor att en fortlopande
journalféring av myndigheternas bokforingstransaktioner inte kan undvaras.
For statliga myndigheter tillkommer vidare att bokforingen maste liggas
upp sé att det blir mdjligt att gora en central avstimning for hela statsverket
av alla transaktioner som férekommit inom och utom riksstaten. Detta giller
savil i den I8pande riksbokforingen som i riksbokslutet. I utredningens for-
slag till normalkontoplan for statliga myndigheter beaktas ocksd detta krav.
I gillande redovisningssystem medges bokféring av vissa interimsposter
sdsom utgiftsrester. Aven om foreskrifterna (SFS 1940: 695) endast behand-
lar utgiftsredovisningen férekommer i praktiken #ven bokf6ring av inkomst-
rester. Detta sitt att balansera vissa inkomster och utgifter som tillgdngar
resp skulder i bokslutet dr nirmast dikterat av en strivan att redovisa in-
komsterna och utgifterna avseende begriinsade anslag och anslagsposter pa
»ritt> budgetir si att riskerna for dverskridande eller snedbelastningar f6l-
jande budgetir — di inbetalningen resp utbetalningen bokfors — reduceras.
Nir det giller att redovisa intikter och kostnader inom ramen for ett
budgetsystem #4r det ocksd naturligt att s6ka na dithdn att intikterna och
kostnaderna periodiseras si att de kan avridknas mot budgeterade belopp for
samma tidsperiod. Detta dr av sirskild betydelse ifrdga om prestationsredo-
visningen. For att detta skall bli mojligt maste myndigheterna i storre ut-
strickning #n vad nu #r fallet redovisa interimsposter som tillgdngar och
skulder i bokslutet. Dessa poster torde nirmast avse obetalda fakturor —
savil egna som leverantdrers — och innebira en vidgad anvidndning av kon-
ton av samma karaktir som nuvarande konton for utgiftsrester och inkomst-
rester. Aven lagerférindringar av storre betydelse kan for vissa myndigheter
paverka utfallet av deras budget. Lager och forrad av materiel kan dirfor i
vissa fall behova redovisas pd sirskilda tillgdngskonton inom statsreglerings-
fonden. Utredningens forslag om vidgad redovisning av avskrivningskost-
naderna #r dAven ett led i strivan att nd en 6kad periodisering och dirmed
mera rittvisande fordelning av kostnaderna.
For nirvarande forekommer forskottsutbetalningar av medel hanforliga
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till riksstatsanslag i betydande utstrickning. Detta system tillimpas emeller-
tid framst ifriga om utbetalning av bidrag av olika slag, d vs avser utgifter
som inte #r hdnforliga till myndighetens egen verksamhet. Forskottsutbetal-
ningarna beror foljaktligen endast i ringa grad redovisningen av kostnaderna
for myndighetens ansvarsomrdden och program. Ett undantag utgér dock
reseforskotten. Det finns emellertid inte ndgon anledning att under 16pande
budgetir bokfora sddana forskott som kostnader for myndighetens verksam-
het. Forst nir forskotten redovisas (genom reseriikning etc) bor kostnaderna
fordelas till ansvarsomraden och program. Vid budgetérsskifte utestdende for-
skott av detta slag bor dock i den utstrickning si dr mojligt redovisas sdsom
kostnader for myndighetens verksamhet under det gdngna budgetiret. Man
bor foljaktligen efterstriva att i riksbokslutet nd en sd god Sverensstimmelse
som mdjligt mellan budgetutfall och kassamedelsférbrukning. Olika viigar for
att na detta mal anvisas i kapitel 11.

Integrering av kassa- och kostnadsredovisning

I Mekanforbundets normalkontoplan gors atskillnad mellan affdrsbok-
foring och sjilvkostnadsbokforing genom att dessa erhéllit sirskilda klasser
i kontoplanen. Under 16pande rikenskapsar redovisas inga bokforingsposter
som overskrider grinsen mellan dessa klasser. I arsbokslutet kan man emel-
lertid vilja mellan att behandla sjdlvkostnadsbokfringen som en intern och
underordnad specialredovisning till affirsbokféringen eller som ett fristdende
system som pa ett eller annat sétt samordnas med affirsbokf6ringen.

Den kommunala normalkontoplanen skiljer inte pd samma sétt mellan
affdrsbokforing och sjilvkostnadsbokforing. De lopande noteringarna redo-
visas dels som utgifts-(kostnads-)slag, dels pa kostnadsstillen eller kostnads-
birare, d vs dven i kostnadsredovisningens kontoklasser.

Utredningen foreslar att dven statsmyndigheternas kostnadsredovisning bor
vara integrerad med kassabokf6ringen och ingd i ett gemensamt kontosystem,
dvs utgdra ett monistiskt system. De viktigaste skiilen till detta stillnings-
tagande dr foljande.

a) Bokforingen skall vara anpassad till budgetsystemet och bor dérfor
kunna ge upplysning om hur kostnader och intikter fordelar sig pa olika
ansvarsomrdden och program. Denna fordelning bor ocksd kunna utldsas ur
myndigheternas officiella &rsbokslut. Resultatredovisningen kan alltsd inte
anses som nagon for myndigheten intern bokforing.

Detta resonemang hindrar inte att delar av redovisningen kan ske pa sta-
tistisk vig, d vs utan att passera den dubbla bokféringen. Det primira fir
anses vara att redovisningen pa samma sitt som nu ger full mojlighet att
stimma av att inbetalda, utbetalda och omftérda belopp verkligen ingétt i
bokfGringen.

b) Utredningen foreslar att dndamalsanslag anvisas fér myndigheternas
verksamhet. Det blir d& ocksé naturligt att det resultat som enligt ovan fram-
kommer ur kostnadsredovisningen avriknas mot anslaget (anslagen) till myn-
dighetens verksamhet, d v s ingr i kassabokféringen. Utredningen har ocksa
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forutsatt att pensionskostnader m m beaktas i redovisningen. Om medel for
dessa kostnader inte anvisats under anslaget maste komplementkostnaderna
foljaktligen &terféras i bokslutet. Detta torde icke kunna ske pa annat sitt
in genom en bokféringsdtgird vilken dirmed kommer att ingd i kassabok-
foringen.

c) Erfarenheterna av hittillsvarande forsok med kostnadsredovisning visar
att en frin kassabokforingen avskild kostnadsredovisning medfor dubbel-
arbete och avstimningssvarigheter. Detta dr emellertid framforallt orsakat av
utformningen av gillande anslagssystem.

d) Sammanforandet av redovisningsarbetet vid vissa myndigheter till sir-
skilda enheter (bokféringscentraler) och eventuell databehandling dér under-
littas om fasta regler skapas for behandlingen av bokforingsmaterialet i de
olika kontoklasserna oberoende av den enskilda myndighetens storlek. Be-
arbetningen underlittas naturligtvis ocksd om man i ett enda moment (kon-
teringen) kan hénfora en notering till konton inom sévil kassa- som kost-
nadsbokféringsomradena.

Det kan emellertid ocksd hivdas att, om en kostnadsredovisning organise-
ras vid en liten myndighet utan att ing i ett dubbelt bokforingssystem, detta
enklast skulle kunna ske genom att de enbart for kostnadsredovisning avsedda
klasserna i en kontoplan i detta speciella fall »lyfts ut». Onskvirdheten av att
for kontrollindamal uppritthdlla storsta mojliga enhetlighet i det statliga
redovisningssystemet gor dock att en sidan losning maste betraktas som
mindre lamplig.

Siirkostnadsredovisning och sjilvkostnadsredovisning

Genom programbudgetering skall kostnaderna for en myndighets verksamhet
redovisas pa bade ansvarsomréden och program. I forsta fallet dr det endast
friga om sddana kostnader som kan paverkas av den for kostnadsstillet an-
svarige. I andra fallet giller det att ta fram totalkostnaderna for verksam-
heten. Principerna for kostnadsfordelningen blir dirmed ockséd annorlunda
i de bida fallen.

Eftersom man strivar efter att vid ansvarsomridet endast budgetera pa-
verkbara kostnader finner utredningen det vara oldmpligt att @ven s k sam-
kostnader 1opande fordelas till sddana kostnadsstillen som utgdr egna an-
svarsomraden. S k sirkostnadsredovisning bor alltsa efterstrivas. Motivet dar-
for dr emellertid ett annat #n inom foretagsekonomin dér det i en bidragskal-
kyl i férsta hand giller att faststilla om och i vilken mén forsiljningsintikter-
na utdver sirkostnaderna bidragit till att téicka #ven samkostnaderna. Faktiska
forsiljningsintikter grundade pé viss taxa forekommer endast vid vissa myn-
digheter.

I ett programbudgetsystem motiveras sdrkostnadsredovisningen nirmast av
en onskan att f4 en av schematiska fordelningar ogrumlad kostnadsbild. Det
gor det Ldttare att pa ett preciserat sitt f6lja budgetutfall och fa underlag till
nya budgeter for ansvarsomréden. Utredningen anser sdlunda att endast de
péverkbara sirkostnaderna 16pande bor redovisas per ansvarsomraden (kost-
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nadsstillen). Endast pa s& sitt kan reellt kostnadsansvar utkrdvas for den
tidsperiod budgeten omfattar. — Det ér dock uppenbart att man i manga fall
dven for ansvarsomridena kan ha behov av en fullstandigare redovisning som
omfattar totalkostnaderna.

Till férdelarna med sirkostnadsredovisning hor att savil redovisningsarbe-
tet som rapporteringen blir enklare. Arbetet med fordelning av kostnaderna
inskranks namligen avsevirt i forhéllande till vad som erfordras i en sjilv-
kostnadsredovisning som annars skulle komma ifraga.

Frimsta motiven for en sjdlvkostnadsredovisning brukar i foretagsekono-
misk litteratur anges vara det stod den ger foretagets prispolitik och den vig-
ledning den ger for produktval och l6nsamhetsbedomning pé lingre sikt. En
sjilvkostnadsredovisning kan dock — framférallt pa kort sikt — Oka riskerna
for en stelbent prissittning, en synpunkt som det kan finnas anledning att
beakta dven inom den statliga verksamheten.

Nir det giller att belysa kostnaderna for en myndighets program maste
fragan om hur langt man skall driva kostnadsfordelningen ses ur andra aspek-
ter #n kostnadsansvarighet. Tonvikten ligger dé inte ldngre vid budgetering
av paverkbara eller icke paverkbara kostnader utan fastmera vid totalkost-
naderna for en viss verksamhet. Bakgrunden hirtill &r det intresse man har
av att fa information om resursférbrukningen. Det blir av denna anledning
nodvindigt att »pad hdg nivd» fordela programmens samkostnader for att
totalkostnaderna skall kunna tas fram. Som grund hérfér bor ligga en sjdlv-
kostnadsredovisning.

Man kan inte heller n6ja sig med att kinna sdrkostnaderna i de fall man
vill veta kostnaderna f6r myndighetens prestationer. Forst genom att fordela
samkostnaderna far man fram summan av alla kostnader for prestationen,
t ex som underlag for prissittning. Onskar man senare gora en efterkalkyl for
produkten eller ordern ifrdga &r det emellertid inte nodvindigt att ta fram
samtliga kostnadselement. For en sdan kontroll bor det vara tillrdckligt att
kinna till de kostnader som till sin storlek orsaksmissigt paverkas och dér-
med kontinuerligt forindras med verksamhetens volym, dvs de rorliga
kostnaderna.

Principer for kostnadsfordelning

Omfattningen av myndighetens arbete med fordelning av kostnaderna fOr att
fa fram totalkostnaderna for programmen bestims av flera olika faktorer,
sasom hur ofta interna och externa rapporter behdver avldmnas, hur detalje-
rad programindelningen vid myndigheten gjorts, graden av bokforingsarbe-
tets mekanisering etc.

Synpunkter p& periodiciteten i kostnadsfordelningen och dess samband
med rapporteringen tas upp i kapitel 10 om rapportsystemet. Hir behandlas
dirfor nidrmast frigan om olika fordelningsprinciper, tekniska hjilpmedel
m m.

Alla kostnader for en myndighets verksamhet kan inte debiteras visst
program redan i samband med utbetalningen (motsv). Det giller sidana in-
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dirckta kostnader som lokalkostnader, telekostnader, vaktmistare och and-
ra serviceorgan etc. Kostnadsstillemissigt redovisas sddana kostnader oftast
pa kansli- eller administrativ byrd men bor egentligen inte inrdknas i pro-
grammet Administration. I de totalkostnadsrapporter som kan behdva av-
limnas under 16pande budgetér kan dessa kostnader schablonmissigt — i form
av ett visst paldgg pd de direkta kostnaderna — paforas myndighetens pro-
gram. Nir de faktiska kostnaderna vid bokslutet blir kiinda bor en definitiv
fordelning ske. Som bas for en sddan fordelning kan tas direkt 16n (ndr det
giller 16nekostnader vid hjilpavdelningar), golvyta (nir det giller hyreskost-
nader), antalet anknytningar (nir det giller telekostnader) etc, d vs sddana
fordelningsnycklar som anvinds inom sjilvkostnadsredovisning i allménhet.
For kommunernas redovisning har utarbetats timligen utforliga forslag till
olika fordelningsnycklar. Exempel hirpé finns @ven i Skare—Véasthagen—
Johansson: »Industriell kostnadsberikning och redovisning». Utredningen
vill emellertid betona att nigon exakthet i fordelningen aldrig kan uppnds
med rimlig arbetsinsats och bor ej heller efterstrivas med hénsyn till de dnda-
mal fordelningen tjénar i forevarande sammanhang.

Den arbetsinsats som krivs for att ta fram totalkostnaderna for program-
men #r dock i forsta hand avhiingig av vilket tekniskt system for bokforings-
arbetet som myndigheten betjénar sig av. I ett manuellt eller endast delvis
mekaniserat system méaste kostnadsfordelningen av praktiska och ekonomiska
skil inskrinkas. Programindelningen vid dessa myndigheter bor darfor inte
goras alltfor omfattande.

Helt andra forutsittningar att dstadkomma en fordelning av samkostnader-
na finns helt naturligt om myndigheten sjéilv disponerar eller dr ansluten till
en ADB-anliggning. Férutom att rapporter kan tas fram med mindre ma-
nuell arbetsinsats och i regel @ven snabbare och tdtare, kan ocksa underlaget
for kostnadsfordelningen goras fylligare och berdkningarna ldttare avstdm-
mas.

Behovet av en kontoplan

Utredningen har funnit att stora fordelar star att vinna om en for flertalet
statsmyndigheter gemensam kontoplan infors i redovisningssystemet. Forslag
hirtill framliggs i foljande kapitel. De dér angivna motiven fOr att en statlig
normalkontoplan infors kan sammanfattas salunda:

Normalkontoplanen ingdr som en del i ett for statsverket enhetligt redo-
visningssystem, byggt pd programbudgetprincipen. Detta system skall bl a ge
méjligheter till analyser och jimftrelser av kostnader myndigheter emellan.
Dessa forenklas visentligt av en gemensam kontoplan. Existensen av en si-
dan plan underlittar ocksi utfirdandet av likformiga foreskrifter och utbild-
ning av dérav berdrd personal. Normalkontoplanen dr vidare en forutsittning
for en inkoppling av myndigheternas redovisningsrutiner i ett mer eller mind-
re integrerat ADB-system.

Inférandet av kostnadsredovisning vid statsmyndigheterna stiller dven
okade krav pa olika uppgifter som skall himtas ur redovisningssystemet.
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Kontona for savil kostnadsslag, kostnadsstéllen som kostnadsbérare bor ha
sin fasta plats i ett kontosystem som dé far karaktdr av en normalkontoplan.
Kontonumret ger dirmed besked om kontots stéllning i planen och i stor ut-
strickning dven om kontots samarbete med andra konton och/eller dess be-
handling i bokslutet.

Kapitalfondsredovisning och kostnadsredovisning

Utredningen har inte ansett det ingd i sina uppgifter att foresld nagra mera
vasentliga principiella dndringar i redovisningsreglerna for statliga kapital-
fonder. Fondernas 16pande inkomster och utgifter samt investeringsutgifterna
kan redovisas pé sirskilda konton for kostnadsslag och program inom ramen
for den av utredningen skisserade normalkontoplanen for kapitalfondsredo-
visning. S&som framgér av kapitel 8 avses kontosystemet fér denna fond-
redovisning genom avrikningskonton sammankopplas med redovisningen in-
om statsregleringsfonden.

Som ett naturligt led i ett programbudgetsystem bor dven myndighetens
arbete med fondernas forvaltning m m betraktas som sirskilda program vars
kostnader redovisas enligt samma grunder som Ovriga program. Det blir da
mojligt att ta fram kostnaderna fér myndigheternas prestationer hirvidlag,
sasom handldggning av olika ldnedrenden, uppgorande av investeringsplaner,
projektering och ledning av byggnadsverksamhet m m.

Kapitalfondsredovisningen berérs dven i vissa andra avseenden av utred-
ningens forslag angéende kostnadsredovisning. Nir det giller allménna fastig-
hetsfonden foreslas sdlunda som tidigare ndmnts att myndighetens hyreskost-
nader via dess anslag tillférs fondens stat varigenom de s k erséttningsansla-
gen kan utgd ur riksstaten.

Som utgifter for fastighetsfonden redovisas nu bl a bokforingsmissiga av-
skrivningar pa ursprungligt anskaffningsvdrde samt ranta pa i fonden redo-
visat nettokapital. Det kan i detta sammanhang erinras om att fondens till-
gangar — och inte minst markvirdena — dr bokférda till mycket laga belopp.
For att f& en mera rittvisande kostnadsbild bor dirfor i kostnadsredovisning-
en beaktas de kalkylmissiga avskrivningarna och réntan pé de tillgdngar som
redovisas pa fonden. Detta #r nodviandigt for att inte felaktiga slutsatser skall
dras av att fonden i forhallande till bokfort nettoviarde kan komma att for-
mellt utvisa en mycket hog réintabilitet.

Det kan hir ndmnas att redovisningssystemet vid sjofartsverket medger att
nimnda komplementkostnader &terfors i samband med bokslutet s att tex
de kalkylmissiga avskrivningarna inte péaverkar kapitalfondens virdeminsk-
ningskonto.

Sammanfatining av forslagen

Den av utredningen hér ovan féreslagna organisationen av myndigheternas
kostnadsredovisning innebér i sammandrag f6ljande.

Redovisningen bor ordnas sa att det blir mojligt att ta fram kostnaderna
for myndigheternas verksamhet inte bara efter art utan dven efter ansvars-
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omraden, program och prestationer i den utstrickning som erfordras med
hinsyn till den enskilda myndighetens budgetsystem. Som grund for en sadan
uppdelning av kostnaderna krivs en analys av den enskilda myndighetens
arbetsuppgifter, organisation och program samt vilka prestationer som ut-
fors. Indelningen i sddana redovisningsmaéssiga enheter (kostnadsstéllen) som
utgor naturliga ansvarsomraden anpassas harefter.

I redovisningen bor ingd sadana, tidigare i regel ej beaktade, kostnader
sasom pensionskostnader, hyror, avskrivningar, rintor och portokostnader.
Forst harigenom blir det mojligt att fa en bild av de verkliga kostnaderna for
verksamheten.

Redovisningssystemet bor vidare gora det mdjligt att liksom hittills f6lja
den enskilda myndighetens kassatransaktioner (inbetalningar, utbetalningar
och omféringar). Denna del av systemet bor vara integererad med kostnads-
redovisningen.

For att né enhetlighet pa det statliga redovisningsomradet och skapa fasta
regler for kostnadsredovisningen bor en normalkontoplan for statsmyndig-
heternas bokféring inforas.

Av sidrskild kommentar till kontoplanen bor framga hur de olika konto-
klasserna anvidnds, hur kontona avslutas, hur bokslutet framkommer m m.

Redovisningen av kostnaderna for myndigheternas program bor grunda
sig pa dubbel bokforing och avse totalkostnaderna. Kostnadernas fordelning
efter art, ansvarsomréden och prestationer kan — framforallt i ett ADB-system
— med fordel tas fram pa statistisk vdg. Det dr emellertid sjalvklart att savil
summan av de av myndighetens kostnader som redovisats i form av olika
kostnadsslag som pa olika kostnadsstillen skall kunna stimmas av mot total-
kostnaderna for myndighetens program.

Det torde i regel vara mojligt att redan i samband med likvidering av en
faktura (motsv) genom kontering hinféra utgiften — forutom till visst kost-
nadsslag — till saval slutligt kostnadsstille som program. I 6vriga fall blir det
emellertid nodvindigt att forst samla upp vissa kostnader pa hjilpkostnads-
stdllen innan de kan fordelas till ritta program. Vidare far det forutsittas att
en del 16nekostnader maste fordelas pa grundval av tidskrivning i en eller
annan form.

Ifraga om periodisering av utgifter féreslar utredningen — ut6ver redovis-
ning av avskrivningskostnaderna — att utgifterna savitt mojligt redovisas pa
det budgetar dit de kostnadsmissigt hinfor sig, oberoende av om anskaffning
och/eller betalning skett under ett annat budgetir. Samma forhallande bor i
princip dven gilla inkomster i verksamheten.

Med hénsyn till den foreslagna utformningen av den interna budgetering-
en av paverkbara kostnader inom ansvarsomriden foérordar utredningen en
sdrkostnadsredovisning i detta fall. Fordelning av samkostnaderna for berik-
ning av totalkostnaderna fér myndighetens program forutsittes endast behova
ske en eller tva ganger per ar.

Ifrdga om redovisningen av kostnaderna fér myndigheternas prestationer
anser utredningen det bora beddmas fran fall till fall hur denna skall orga-
niseras.
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Mainga génger bor det vara mojligt att dela upp kostnadsstdllena pa sa
sma enheter att kostnaderna for de sirskilda, métbara prestationerna dér kan
sirredovisas. I andra fall kan det bli fraga om en standardkostnadsredovis-
ning. Denna bor di vara grundad pa sirskilda berdkningar av enhetskost-
nader som stdms av genom efterkalkyl sedan de verkliga kostnaderna blivit
kinda.

Utredningen har slutligen lagt fram forslag till en enhetlig terminologi och
begreppsdefinitioner pa det statliga redovisningsomradet. Detta torde vara en
forutsittning for att kostnadsredovisningen skall kunna ordnas ndgorlunda
enhetligt vid olika myndigheter, f6r forstaelsen av de generella anvisningarna
till denna och inte minst fOr ett rétt utnyttjande av kontoplanen.
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Forslag till statlig normalkontoplan, S-planen

Begreppet kontoplan brukar definieras som en systematisk uppstillning dver
alla konton som anvinds i bokforingen samt en plan for hur dessa konton
skall samarbeta dels vid l6pande noteringar och dels vid bokslut.

Den systematisering som namns i definitionen innebdr en klassificering av
konton med hinsyn till deras karaktir och syfte. Den enklaste formen av
affirsbokforing arbetar som regel med tillgdngs- och skuldkonton, kapital-
konton samt resultatkonton, vilka ingr i ett slutet system. Oftast 4r antalet
konton relativt litet varfor rikenskaperna litt kan sammanfattas i bokslut och
rapporter. Sjilvfallet kan man #ven for hir antydd redovisning tala om konto-
plan men nagot behov att framstilla ett sddant bokforingssystem i form av en
kontoplan enligt definitionen torde dock ej foreligga.

Detta behov framkommer forst i och med att det i bokforingen finns ett
stort antal konton och, vilket kanske #r viktigare, nir behov foreligger att
ytterligare klargora kontokaraktiren eller skapa avgransningar for att ge moj-
lighet till djupgiende analyser av den process som ér foremal for redovisning.
I exempelvis Mekanforbundets kontoplan askadliggors ett hindelsefrlopp
inom foretaget, dir resultatberikningen indelas i mindre avsnitt for de olika
faserna i forloppet. Varje transaktion som berér tillverkningen skall innan den
slutligen belastar resultatet bokforas med hénsyn till sin roll i héindelsekedjan.

Om t ex en maskin som deltar i tillverkningsprocessen maste repareras kom-
mer sjilvfallet arsresultatet att paverkas av detta. Reparationskostnaden ham-
nar si smaningom pa vinst- och forlustkontots debetsida. I ett litet foretag kan
troligen foretagsledaren dra sig till minnes denna reparation vid sin granskning
av arets driftsresultat och forklara detta utan stod av bokforing och andra
redovisningshandlingar. I stora foretag med invecklade tillverkningsproces-
ser ir en sidan analys omdjlig utan ett systematiskt siffermaterial. Man vill
veta vilken slags reparation det varit friga om, vilken maskin som varit i behov
av underhall o s v. For den skull uppliggs i bokforingen konton for kostnads-
slag, kostnadsstille (maskinen) och kostnadsbidrare (tillverkningen). Repara-
tionskostnaden skall i princip bokféras pa samtliga konton, vilket sker stegvis
som framgar av figuren 8: 1.

Det ir i praktiken knappast troligt att kostnaden ér helt synlig i varje led.
Transaktionen 3 i figuren kan ske i form av att maskinens kostnader for drift
och underhall fordelas till tillverkningen med standardpriser eller liknande. I
sa fall har i kalkylen #ven tagits hénsyn till reparationer.

I tillverkningen ingar sjilvfallet flera kostnadsslag, flera maskiner eller av-
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delningar o s v. Genom att systematisera kontona som kostnadsslag, kostnads-
stillen eller kostnadsbarare och sedan bearbeta dessa grupper av konton eller
kontoklasser kan foretagsledningen fi nodvindig information om de olika
avsnitten i hindelseforloppet. Denna systematisering skall alltsa framga av
kontoplanen.

En normalkontoplan tjanar som grundstomme med angivande av huvud-
principer efter vilka kontoplaner anpassade till olika behov skall konstrueras.
Tillampningsomradet forutsitts for normalkontoplaner vara strukturellt lika
enheter, exempelvis foretag inom samma bransch, primarkommuner och lands-
ting, ddr syftet med redovisningen sammanfaller pa ett eller annat sitt. Nor-
malplanen innehaller da forslag till generella lsningar av redovisningspro-
blem, som mer eller mindre direkt kan dverforas i praktisk tillimpning.

Statsverkets verksamhetsomrade kan i vissa avseenden ses som ett tillimp-
ningsomrade for en normalkontoplan liknande dem som antytts ovan. Verk-
samheten bestar visserligen av en mangfald delar med skiftande karaktir och
utovas av myndigheter med olika organisation men huvuddelen kan dock tédn-
kas inrymmas i en gemensam kontoplan.

En enhetligt upplagd redovisning inom statsverket med regler for vad som
obligatoriskt skall ingd déri innebdr manga fordelar, som talar for utforman-
det av en normalkontoplan. Den kan inte ges samma generella och detaljerade
innehall som exempelvis Mekanférbundets normalkontoplan utan blir mera
att likna vid en omfattande ram, systematiserad i kontoklasser for olika dnda-
mal. Denna ram kompletteras med l6sningar till redovisningsproblem utan
angivande av konton. I vissa fall kan dock konton eller kontogrupper inskrivas
i normalplanen. Detta giller for sidana uppgifter som fran alla myndigheter
skall vidarerapporteras, t ex bokslutsuppgifter eller uppgifter till offentlig
statistik.

For myndigheter, dir inforandet av kostnadsredovisning medfor att bok-
foringsmaterialet maste bearbetas i datamaskiner, kan centralt utarbetas vissa
standardprogram for bokforingsrutiner baserade pa en normalkontoplan.
Dessa program kan utformas sa att modifiering for olika behov dr mojlig. Man
skulle hidrigenom undvika, att kostsamt system- och programmeringsarbete
utfors pa flera myndigheter, samt fa en mdjlighet till viss styrning med tanke
pa framtida centralisering av den statliga redovisningsfunktionen.

Traditionellt brukar aberopas som fordelar med normalkontoplaner att ut-
bildning av redovisningspersonal underlittas liksom kontakter med utom-
staende. Detta giller sjdlvfallet aven for statsverket.
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Oversikt &ver kontoplaner som nu tillimpas
Mekanforbundets normalkontoplan

Inom industrin har sedan linge funnits en medveten striavan att skapa enhet-
lighet pa det redovisningstekniska omradet. Storsta intresset har problema-
tiken kring kostnadsberikningar tilldragit sig. Arbetet har oftast bedrivits av
kommittéer tillsatta av branschorganisationer och didrmed avsett ett relativt
begrinsat omridde. Tongivande har blivit den kontoplan som under 40-talets
tidigare hilft utarbetades for att uniformera redovisningstekniken inom meka-
nisk verkstadsindustri, den s k M-planen. Planens utformning har i hog grad
priglats av att den skall vara elastisk, d v s anpassbar till féretagen trots olik-
heter betriffande bl a organisation och storlek. Detta har medfort att, fastin
planen nirmast avsadg mekanisk industri, den vunnit tillimpning inom de flesta
omraden av industriell verksamhet eller att andra branschkontoplaner utfor-
mats med M-planen som grund. Det torde idag vara omgjligt att utarbeta
kontoplaner utan att pa nagot satt influeras av M-planens teknik.

M-planen #r uppbyged enligt decimalsystemet och #r alltsd indelad i tio
kontoklasser, varje klass i tio kontogrupper etc. Klassindelningen innebér en
systematisering av de konton pa vilka foretagets verksamhet skall redovisas.
Salunda aterspeglas i M-planens kontoklasser det hindelseforlopp som ir
foremil for redovisning, nimligen anskaffning — forbrukning — tillverkning —
forsiljning — resultat och bokslut. Klasserna framgar av tabell 8: 1.

Klasserna dr numrerade fran 0 till 9. Konton &r betecknade med enbart nu-
meriska begrepp, varav forsta siffran alltid avser kontoklassen. Kontobeteck-
ningen limnar didrmed i sig sjilv viss information om kontots karaktir i och
med att dess placering i planen kan utlédsas.

Tabell 8:1 M-planens indelning i kontoklasser

0 | Aktiva och passiva Debiteras/
Affirsbokforing krediteras

Redovisade utgifter Anskaffning I Debiteras

Fordelade kostnader Forbrukning I Krediteras

Till mellanledet Debiteras
Omkostnader
Fran mellanledet Krediteras

Sjalvkostnads-
bokforing

Till tillverkningen Debiteras
Tillverkning
Fran tillverkningen Krediteras

Sélda varors kostnad, Debiteras
Lageringdng

Forsiéljning
Redovisade inkomster Krediteras

Affdrsbokforing Resultatanalys och bokslut Debiteras/

krediteras
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Ett karaktiristiskt drag i M-planen #r den s k kontotredelningens princip.
Den innebir, att man uppdelar ett traditionellt konto i tre konton — ett for
l6pande debiteringar, ett for 15pande krediteringar och ett vilande samlings-
konto mot vilket de tva Gvriga avslutas. Denna princip giller bade aktiva och
passiva konton, exklusive finanskonton, samt resultatkonton. Den &r av av-
gorande betydelse for kontoplanens utformning och har bl a méjliggjort en
kontomiissig systematisering av olika slags noteringar. Kontoklasserna inne-
héller ddrmed i princip konton for debiteringar eller krediteringar med undan-
tag for klasserna 0 och 9. Dock kan exempelvis ett konto for materialinkGp
krediteras men da endast avseende transaktioner som innebér returer, korri-
geringar eller dylikt. Kontot nettosalderas i sa fall mot samlingskontot.

Klasserna 0, 1, 8 och 9 utgér affarsbokforing och klasserna 2, 3, 4, 5, 6
och 7 sjilvkostnadsbokforing vilken ddrmed utgor en sluten enhet som gran-
sar till klasserna for utgifter (1) och inkomster (8). Under &ret sker ingen bok-
foring over dessa grinser utan affirs- och kostnadsbokforing sammankopplas
forst i samband med bokslut. Man kan dock mirka ett klart samband genom
att klasserna 1 och 2 bada avser slag av utgifter respektive kostnader samt
att 7 och 8 avser firdiga produkter. Den principiella skillnaden beror frimst
pé att i angrénsande klasser tillimpas olika virderingsnormer.

Afférsbokforingen omfattar i princip de transaktioner som direkt foranleds
av kontakter med utomstiende och syftar till att visa den ekonomiska still-
ningen och resultatet. Denna del regleras av bestimmelser i bokforings- och
aktiebolagslagarna.

Vad som hinder inom foretaget under produktionsforloppet r av internt
intresse men darfor ej av mindre betydelse. Foretagsledningen maste i varje
situation ha kdnnedom om kostnaderna for produktionsfaktorerna och de
prestationer som kan utforas med dessa. Prisberikningar ir vanligen baserade
pa standard- eller nupriser pa rdvaror samt nuvirden pa anldggningar och
maskiner. For att erhalla ett jimforbart material for efterkalkyler m m maste
i sjilvkostnadsbokforingen inforas transaktioner baserade pa motsvarande
virden. Dirtill kommer riinta pd eget i rorelsen nedlagt kapital m fl kostnads-
element som ej har nidgon motsvarighet i faktiska hindelser. I den del av hin-
delseférloppet som faller inom sjilvkostnadsbokféringen — forbrukning och
‘tillverkning — arbetar M-planen med forutsittningar av denna typ. Sjdlvkost-
nadsbokforingens resultat dr dirfor ej anvindbart for den officiella resultat-
redovisningen utan vissa korrigeringar maste vidtagas. De kostnadselement
som ovan antytts aterfors sedan det kalkylmissiga resultatet faststillts. I M-
-planen har denna teknik, som utgor sammankopphngen av afférs- och sjilv-
.kostnadsbok.fonng, beskrivits utforligt.

Mellan forbrukning och tillverkning har inskjutits ett mellanled utgdrande
kostnadsstillen, vilka i allminhet utgér organisatoriska enheter inom fore-
taget. Har redovisas kostnader som ej direkt kan hanforas till tillverkningen
-av den eller de produkter som ir foretagets huvudsyfte. Det kan vara friga om
‘dels administration, planering och konstruktion, dels de produktiva avdelning-
arnas arbetsledning, maskin- och lokalkostnader. Kostnaderna hirfor utgdr
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for tillverkningen indirekta kostnader eller omkostnader. Fordelningen av
dessa sker genom kreditering av konton i klass 4 varpa debitering sker an-
tingen pa konton i klass 5 eller i klass 3. Sistnimnda transaktionstyp forekom-
mer da en hjidlpavdelnings kostnader fordelas pa andra kostnadsstillen. Syftet
med detta mellanled &r dels att skapa omrdden som #r kostnadsmadssigt av-
grinsade och dédrigenom erhélla mojlighet att bittre kontrollera kostnadsut-
vecklingen, dels att fa ett instrument for att s noggrant som mdojligt fordela
kostnaderna pa prestationer. Fordelningsproceduren utfors i praktiken med
forkalkylerade avrikningspriser, férdelning av budgeterade belopp i stillet
for faktiska, paldgg etc. De differenser som sjalvfallet uppstar beaktas i re-
sultatanalysen och utgor dérvid signaler som indicerar att kalkylen kan be-
hova justeras.

Tillverkningen dr det centrala ledet i handelseférloppet. Den produkt som
dar foremal for tillverkning kallas i bokforingen for kostnadsbirare. Pa dessa
kostnadsbirare skall alltsa foras direkta kostnader for loner och material samt
indirekta kostnader till den del de faller pa produkterna ifrdga. Den firdiga
produkten avlimnas hirefter till forséljning. Denna avldmning sker oftast till
ett forkalkylerat pris, da den exakta tillverkningskostnaden av praktiska skl
ej kan vara sammanstilld vid avlamningstillfallet. Uppkommande kalkyldiffe-
renser beaktas i resultatanalysen.

De fran tillverkningen avldmnade produkterna redovisas till sjalvkostnads-
pris vid debiteringarna i klass 7, dels for forsiljning och dels for lageringang.
Mot silda varor star inkomster som redovisas i klass 8. Har sker parallell-
koppling av dessa klasser sa att for varje produktslag jaimforelse kan goras
mellan sjidlvkostnad och forsdljningsintikter.

I klass 9 genomfors en stegvis analys av resultatet pa grundval av de i ovriga
klasser framkomna siffrorna. Darvidlag utgor affirsbokforingens klasser un-
derlag for det officiella bokslutet varvid viardering och urval av de poster som
ingar i detta dr bestimda av vissa lagregler. Vidare kan konstateras ett kalkyl-
massigt resultat som ir en sammanfattning av sjilvkostnadsbokféringen och
tjanar som underlag for efterkalkylen.

Normalkontoplan for kommuner

Motivet f6r K-planens tillkomst dr liksom f6r M-planen att skapa enhetlighet
inom ett omrade med likartad verksamhet. Tidigare fanns en klar skillnad
mellan stads- och landskommuner betréffande deras verksamhet. Stiderna var
allmédnt dominerande till sin storlek och deras forvaltning ddirmed mer utveck-
lad. Bl a #dgnades redovisnings- och budgetfragor storre uppmirksamhet. En
rad reformer har inneburit att landskommuner sammanslagits till storre en-
heter som inom sig haft tdtortsbildningar av stadsliknande karaktdr, varvid
skillnaderna mellan stads- och landskommuner utjamnats. 1953 ars kommu-
nallag giller all primdrkommunal verksamhet med undantag av Stockholms
stad. Aven annan lagstiftning har verkat i samma utjamnande riktning. Med
denna utveckling som bakgrund tillsattes i borjan av 1950-talet en kommitté
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med uppgift att bl a géra en 6versyn av kommunernas budget- och bokforings-
system.

Denna s k kapitalredovisningskommitté avslutade sitt arbete 1961 i och med
att forslaget till K-planen forelades kommunforbunden. Detta forslag har
sedan bearbetats dels av Svenska Stadsforbundet for att anpassas till medel-
stora och stora kommuner och dels av Svenska Kommunférbundet for mindre
kommuner. Vidare kan néimnas utredningar som utforts av Stockholm och
Goteborg, som pa grund av sin storlek intar en sirstillning, samt av vissa for-
ortskommuner till Stockholm. De tillimpningar av K-planen som hir nimnts
dr, med undantag av kommunforbundets, direkt utarbetade med tanke pa
ADB-missig redovisning. Flera kommuner har for ovrigt egna dataanligg-
ningar. En betydelsefull roll for att skapa enhetlighet i K-planens tillimp-
ningar torde komma att spelas av den dataanliggning som nyligen anskaffats
av stadsforbundet. Med denna anliggning avser man att bedriva servicebyra-
rorelse med direkt inriktning pd kommunala redovisningsrutiner. Denna rorelse
torde bli av sidant format att forbundet dirigenom i hog grad kan styra ut-
vecklingen inte bara betriffande bokféring utan dven andra niraliggande ruti-
ner som ddrmed kan inga i ett integrerat system.

I det foljande skall limnas en kort redogérelse for upplidggningen av K-
planen.

Centralt i K-planen ligger den s k titelindelningen, vilken innebir en syste-
matisering av den kommunala verksamheten. Den bestar av tio huvudtitlar
vilka 4r:

0. Central forvaltning
1. Riitts- och samhillsskydd
2. Fastighetsforvaltning

Tabell 8:2 K-planens indelning i konloklasser

Debiteras/

Aktiva och passiva krediteras

Inkop till forrad Debiteras

Statistikkonton for utgiftsslag
Uttag frén forrad X Krediteras

Kostnads- Kostnadsstiille- Debiteras

stdllen ‘ budget

Krediteras

Kostnads- Driftbudget Debiteras

birare

Kapital- Debiteras

budget

Inkomster Krediteras

Driftbudget Krediteras

Debiteras/
krediteras

Bokslut
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. Stadsbyggnad, gatu- och parkforvaltning, sport och friluftsliv
. Hamnar, kommunikationer och niiringsliv

. Industriell verksamhet

. Undervisning och annan kulturell verksamhet

. Socialvéard och socialforsikring

. Hilso- och sjukvard

. Finansiering.

Varje huvudtitel dr direfter indelad i titlar och undertitlar. Denna systema-
tiserade verksamhetsindelning bereder sig stort utrymme i kontoplanen bero-
ende pa budgetens uppdelning i en drift- och en kapitalbudget. For den skull
atgar fyra kontoklasser i och med att K-planen i likhet med M-planen arbetar
med rena debiterings- och krediteringsklasser.

Av tabell 8:2 framgar hur kontoplanen #r disponerad betriffande indel-
ningen i klasser. Den budgeterade verksamheten bokfors som synes i klas-
serna 5-8 med drift i klasserna 5 och 8 och investeringsverksamhet i klasserna
6 och 7. Indelningen av dessa klasser ér helt bunden till titelindelningen. Kon-
ton betecknas med en eller flera siffror som liggs till koden for titelindel-
ningen, vilket framgar av féljande exempel, som avser skolmaltidsverksamhet.

Driftbudget
Debet

Kontoklass 5 ]

Konto
Tillagning
s 5.93_1’.1 e

J

v servering

TITELINDELNING
6 Huvudtitel Undervisning

62 Titel Sociala anordningar for
skolvisendet

621 Undertitel Skolmaltider

Varje verksamhet skall s& langt mojligt paforas sina kostnader. For att kunna
tillgodose detta krav rekommenderas i K-planen redovisning pa (hjilp-)kost-
nadsstillen. Ett sddant skall vara en ansvarsmissigt och kostnadsmissigt av-
gransad funktion eller organisatorisk enhet. Redovisningen tillgar i princip pa
samma sitt som enligt M-planen, d v s debiteringar sker pa konton i klass 3.
Fordelningen fran kostnadsstillen krediteras konto i klass 4, varpa debitering
kan ske i antingen klass 3, 5 eller 6. Svenska Stadsforbundet férordar en full-
stindig kostnadsfordelning samt att fordelningen i princip skall baseras pa
sjilvkostnaden. En fullstindig kostnadsférdelning medfor, framhaller man,
bésta underlaget for en enhetlig tillimpning vilket ir en forutsittning for inter-
kommunala jimforelser. Intern taxa och omkostnadspaligg 4r exempel pa
fordelningsprinciper som tillimpas.

Klasserna for kostnadsstillen kan indelas pa olika sitt. Hir 4r man alltsa
inte bunden till titelindelningen, dven om mycket talar fér denna grund, bl a
torde inldrning av planen ddrmed underldttas. Stadsforbundet rekommenderar
emellertid indelning efter funktioner varvid huvudgrupperna blir féljande.
Forsta siffran betecknar kontoklass.
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30 Administrativa enheter
31 Personalomkostnader
32 Lokaler

33 Forrad

34 Verkstider

35 Maskiner

36 Transportmedel m m
37 Specialtjénster

38 Arbetsorder

39 Kapitaltjanstkostnader.

Bland motiven for denna indelningsgrund kan nimnas att vid motkonto-
analys av en kostnadsbirare erhalles redan pa andra positionen i kontonumret
information av intresse.

Klasserna 1 och 2 innehaller konton for redovisning av enkla kostnadsslag.
Syftet &r att erhdlla utgifterna grupperade med hinsyn till sin art framfor allt
av statistiska skil. Vid K-planens upprittande forestillde man sig att samma
stegvisa bokforing skulle ske som i M-planen. Denna kan illustreras med
figur 8: 2.

Den innehéllsmissiga skillnaden i M-planens klasser for kostnadsslag (1
och 2) ar delvis betingad av olika virderingsnormer for momenten anskaff-
ning och forbrukning i det industriella hindelseférloppet. Denna skillnad fore-
ligger ej inom kommunal forvaltning, varfér dessa klasser i K-planen blivit
varandras spegelbilder. Etappvis bokforing enligt ovan medfor alltsi ingen
merinformation om transaktionen noteras i bada klasserna. Sa sker ej heller i
de praktiska tillimpningarna av planen. En visentlig forenkling har dirmed
astadkommits genom att transaktionen bokfors i ett steg mellan kassakontot
och konton for kostnadsbirare. Kostnadsslaget registreras statistiskt. Figuren

Kostnadsstille resp
Kassa Kostnadsslag kostnadsbérare

0 1 2 3,°5 6

4

1)

2)

Fig. 8: 2. Stegvis bokforing pd konton for kostnadsslag enligt K-planen
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Kostnadsstalle resp
Kostnadsslag kostnadsbérare

2 3

=7 »
g
(Statistik)

Fig. 8: 3. K-planens praktiska tillimpning

far i K-planens praktiska tillimpning salunda i stillet det utseende som fram-
gar av figur 8: 3.

Stadsforbundet rekommenderar denna uppldggning och forordar anviandan-
det av klass 2 for denna statistik med motivet att kreditering av konton i klass
2 utgor den teoretiska motbokningen till bokforingen pa kostnadsbérare. Ana-
lysen av kostnadsbdrare sker da i forsta hand som en underskning av vilka
(mot-) konton som star som avlimnare till kostnadsbéraren.

Konteringen av direkt material som anvints for skolmaltider erhaller dér-
med foljande utseende.

(Kredit) Debet Belopp
2 466 5.621.1 XXX
L S——

[—

Utgiftsslag Konto
Djupfrysta Tillagning
produkter och servering

Redovisningen av enkla utgifts-/kostnadsslag ar alltsa som regel statistik.
Grundprincipen om stegvis fordelning i planen tillimpas dock betréiffande
lagerhallning av material. I detta avseende finns en klar parallell med M-pla-
nens principer. Inkop till forrad bokfores i klass 1 och uttag i klass 2 varpa
omslutningen Gverfors till ett vilande samlingskonto i klass O.

Klass 0 innehaller i 6vrigt konton for tillgdngar och skulder samt eget kapi-
tal. Vidare finns kontogrupper for avraknings- och genomgangskonton, vilka
under aret anvinds for driftfrimmande rorelse, d v s saidan verksamhet som
ligger utanfoér budgeten. Som exempel kan nimnas formedling av statliga lan
och bidrag.

I klass 9 avslutas rikenskaperna mot resultat- och balanskonton. Den bud-
geterade verksamheten infors pa driftbudgetens respektive kapitalbudgetens
avrakningskonton varifran arets resultat, 6ver- eller underskott mot budget,
balanseras. Driftresultatet kan analyseras genom att sidan verksamhet, som
bedrivs affirsmissigt, avslutas mot egna resultatkonton, varifran overforing
sker till nimnda avrikningskonto. Det finns vidare utrymme for utjimnings-
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konton for differenser i klasserna 1 och 2 samt 3 och 4, vilka likasa avslutas
mot driftbudgetens avrikningskonto.

Statlig normalkontoplan

Behovet av enhetliga regler fér bokforing inom statlig verksamhet framstar
tydligast mot bakgrunden av den rapporteringsskyldighet som enligt gillande
bestimmelser foreligger gentemot riksbokforingen. Myndigheternas bokféring
maste ndmligen vara sa upplagd att det blir mojligt att uppritta kassarappor-
ter som underlag for den lopande riksbokforingen och huvudbdcker som un-
derlag for budgetredovisningen m m. I denna rapportering ingar ocksi redo-
visningen av kassarorelserna over statsverkets checkrikning i riksbanken.
Aven anslagssystemet som sidant motiverar enhetliga redovisningsregler
inom statsforvaltningen. Enligt gillande system har for manga av de anslag
som tilldelats myndigheterna faststillts sirskilda avlonings- och omkostnads-
stater. Ytterligare bindning till utgiftsslag kan dessutom forekomma genom
andra bestimmelser, t ex bokforingskungdrelsen. Myndigheternas titelférteck-
ningar maste foljaktligen vara uppgjorda sd att dessa redovisningskrav kan
tillfredsstillas. Konton maste vidare finnas for redovisning av forskott, skatte-
medel, fonder och dvriga diverse medel. I regel blir emellertid antalet konton
(titlar) relativt litet och bokforingen si enkel att sirskilda kontosystem eller
kontoplaner inte erfordras. Vid stérre myndigheter som mekaniserat sitt bok-
foringssystem, har det dock av naturliga skl varit limpligt att fiven systema-
tisera titel- och kontoforteckningarna (jfr kapitel 3).

Kontoplanen som hjilpmedel for budgetering och redovisning

Inférandet av programbudgetering och kostnadsredovisning som integrerade
system innebir en utvidgning av den statliga redovisningsfunktionen. Dels skall
myndigheternas redovisning omfatta de tidigare ej beaktade komplementkost-
naderna och dels skall kostnaderna fordelas pa ansvarsomraden och program.
Integrering mellan budget och redovisning méste i detta sammanhang inne-
bira sddan samstdimmighet att direkta jimforelser kan ske. Bokforingen skall
limna kontrolldata mot den I6pande budgeten, vilka samtidigt kan tjina
som planeringsunderlag for kommande budgeter. 1 praktiken bér i redovis-
ningen budgetsiffror inbyggas si att denna jimforelse sker kontinuerligt vid
studivm av rapporter m m. I automatiserade redovisningsrutiner ordnas detta
genom att konterade budgetuppgifter inmatas tillsammans med bokforings-
uppgifter. Kontoplanen for den enskilda myndigheten maste dirfor anpassas
till budgeten. Liknande overviganden maste goras di budgeten uppgors, da
annars risk foreligger att redovisningssystemet blir onddigt komplicerat och
ddarmed svarhanterligt.

I detta sammanhang maste fragor som sammanhiinger med den interna bud-
geten skjutas i forgrunden. Forslagen om programbudgetering bygger pa pla-
nering »nedifrdn». Utredningen har foreslagit att avgriinsbara mindre enheter
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inom myndigheterna upprittar budgeter, som sammanstillda ger uttryck for
myndigheternas verksamhet, angivna i konkreta handlingsprogram. Med dessa
myndighetsbudgeter som underlag anslar statsmakterna medel for utforandet
av dessa program.

Kontoplanen maste dirfor disponeras sa att avgrinsningar kan ske. Liksom
1 M- och K-planerna bor sirskilda kontoklasser finnas for aktiva och passiva
konton samt for de konton som dirutéver ingir i bokslutet. Det faller sig
ocksé naturligt att dessa klasser placeras forst och sist i planen. Den verk-
samhet som myndigheterna enligt instruktioner och regleringsbrev har att ut-
fora avriknas mot anslag i riksstaten. Mot driftbudgeten avriiknas i princip
den lopande verksamheten eller driften men ocksi vissa investeringar. Dess-
utom kan myndigheterna enligt statsmakternas beslut vara 4lagda att verk-
stilla vissa utbetalningar som ej bertr den egna verksamheten.

Programbudgeten avser att utgora ett styrsystem for den 1opande verksam-
heten, vilken enligt det nuvarande anslagssystemet regleras av anslagen for
avloningar och omkostnader. I kontoplanen bor dérfor den 16pande verksam-
heten hallas atskild fran ovrig verksamhet. Betriffande inkomstsidan torde
mindre behov foreligga av en liknande grinsdragning varfor samtliga inkomst-
konton kan placeras i en kontoklass. Dock bor dven dir viss systematisering
ske, vilket skall behandlas senare.

For att tillgodose programbudgeteringens krav maste varje utbetalning som
avser en myndighets I0pande verksamhet bokforas sa att dndamalet med den
framgér liksom vilket ansvarsomrade den beror. Vidare dr det av betydelse

att den blir registrerad som kostnadsslag, dels fér programbudgeten men iiven
for offentlig statistik. Kostnaderna for verksamheten méaste alltsi kunna ana-
lyseras ur olika aspekter och det informationsbehov som maste tillfredsstillas
med bokforingen som underlag kan séigas vara »tredimensionellty. Man far
ett klassificeringsbehov liknande det som tillgodoses i M- och K-planerna.
Kontoplanen for statlig verksamhet bor darfor i likhet med dessa systematise-
ras i kontoklasser for kostnadsslag, kostnadsstidllen och kostnadsbirare. 1
varje klass upplaggs konton for den enskilda myndighetens behov. Dessa ir i
vissa fall obligatoriska men i allménhet avgér myndigheterna vilka konton som
skall finnas. '

Inom industriell redovisning foreligger som tidigare omnémnts ett behov av
att halla affiarsbokforing atskild fran kostnadsbokforing. Det kanske mest
visentliga skilet hartill dr att virdering och urval av ingaende poster sker pa
olika grunder. I fraga om den externa redovisningen uppstiller lagstiftningen
mycket bestimda krav pa bl a tillgangarnas virdering i avsikt att skydda
aktiefigares och borgenirers intressen. For kostnadsberikningar kan det emel-
lertid finnas skél att anvinda andra vidrden, som utgor helt internt kalkyl-
material for det enskilda foretaget. Lagstiftningen beror ej heller denna del.
Inom den offentliga sektorn (jfr K-planen) dr motsvarande grins onodig. All
redovisning bor dirfor enligt utredningens forslag (kap 7) sammanforas i ett
enda system savil under aret som i samband med bokslut.
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Firdelning av kostnader

Kostnadsredovisning syftar bl a till att visa totalkostnaden for en verksamhet.
Detta innebir att dven komplementkostnader skall innefattas i bokféringen.
Vidare skapas fordelningsproblem. Om vid en myndighet férekommer flera
verksamhetsgrenar, vilket oftast #r fallet, maste kostnaderna fordelas si att
varje program sa lingt som mojligt pafors sin del. Detta giller framfor allt
myndigheter med verksamhet av uppdragskaraktir, dir sjilvkostnaden skall
ersdttas av den som tagit myndigheternas tjinster i ansprak. Hur 1angt kost-
nadsfordelningen skall drivas blir alltsi en ppen friga. De olika myndig-
heternas behov skiftar starkt, varfér en bedémning far ske fran fall till fall. I
vissa fall 4r det vid konteringen omdjligt att kunna faststilla vilket kostnads-
stille eller vilken kostnadsbirare kostnader dr hinforliga till. Det kan t ex
gilla en serviceverkstad som betjinar andra avdelningar, d v s utgor ett hjilp-
kostnadsstille. Avdelningar eller andra organisatoriska enheter, som direkt
deltar i produktionen av varor eller tjinster, kallas huvudkostnadsstillen eller
oftast enbart kostnadsstillen. I de fall ansvarsomraden och program samman-
faller eller med relativt smé ingrepp kan anpassas till varandra behover nagon
fordelning ej ske frén kostnadsstéllen till kostnadsbirare. Erforderlig informa-
tion kan erhéllas genom att registrera kostnaderna statistiskt i en sirskild
kontoklass for (huvud-)kostnadsstillen. Stegvis férdelning blir emellertid néd-
vindig for de kostnader som skall passera hjilpkostnadsstillen.

Kontoplanen upptar for den skull tvd kontoklasser for kostnadsstillen: en
(klass 3) for hjilpkostnadsstillen innehéllande tvasidiga konton som ingar i
det slutna bokforingssystemet samt en (klass 4) for statistisk redovisning av
ovriga kostnadsstillen. I och med att bokféring och statistik ej blandas i sam-
ma klass underldttas avstimningsforfarandet. Planens indelning i kontoklasser
behandlas lingre fram i detta kapitel (s 215).

I ovrigt torde redovisningens syfte sikerstillas om kostnadsférdelning i
princip inskrinks till att gilla sidrkostnaderna.

Myndigheter med uppdragsverksamhet skall enligt ovan kunna redovisa
sjdlvkostnaden for tillhandahédllna varor och tjinster. I sjilvkostnaden bor
ingé den del av verkets samkostnader som faller pd verksamheten ifriga. Taxe-
sattningen bor sledes grundas pa fordelade samkostnader. Mot sjilvkostna-
den bor i bokslutet pa sirskilt resultatkonto kunna stillas motsvarande intik-
ter varigenom kontroll erhélls pa att taxan &r ritt beriiknad eller att graden
subventionering halls pa férutsatt niva.

Teknisk tillimpning

Otvivelaktigt kommer en redovisning av ovan antytt slag att inverka pa myn-
digheternas organisation och arbetsbelastning vad betriffar bokforingsarbetet.
Antalet konton stiger visentligt liksom antalet poster di grundmaterialet
maste konteras med hinsyn till kostnadsslag, kostnadsstille och kostnads-
bidrare. Ett materialinkép bokfors enligt nu gillande system enbart pa sirskilt
konto for material antingen under omkostnadsanslaget eller sirskilt material-
anslag. I ett utvecklat system for kostnadsredovisning kan inkdpet dels behdva
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fordelas pa olika materialslag, dels belasta flera kostnadsstillen och dels vara
avsett for olika program.

Enligt grundmeningen i kontoplaner av det slag det hir maste bli fraga om,
tinker man sig en etappvis bokforing enligt figur 8: 4. Steg 1 skulle innebdra
inkGpet, steg 2 forbrukning men dven var denna sker och steg 3 markerar vad
materialet anvands till, andamalet.

Statistisk redovisning. Om inkOp och forbrukning redovisas vid samma
tid — dvs utan att sdrskild lagerbokforing forekommer — ér steg 2 delvis en
onddig bokforingsatgird och steg 1 kan i princip ga direkt pa kontot for kost-
nadsstille. Kravet att ur bokforingen kunna utldsa hur mycket materiel som
inkOpts/forbrukats kvarstar dock. Ett liknande resonemang kan foras betrif-
fande steg 3. Det dr nodvindigt att veta vilka kostnader en avdelning drar for
sin verksamhet men om dessa direkt dven kan hinforas till ndgon verksam-
hetsgren inom myndigheten dr det onddigt att forst samla upp dem pa kost-
nadsstillet for att i ett senare moment fordela dem vidare till kostnadsbérare.
Modern bokforingsteknik och nyttjandet av moderna tekniska hjdlpmedel
(datamaskiner) medger att i samma transaktion stélla flera debiteringar mot en
kreditering eller omvint.

Det dr emellertid inte fraga om debiteringar i traditionell bokforingsteknisk
mening. I en datamaskin styrs beloppen med hjilp av kontobeteckningarna sa
att belopp med samma kontonummer kan ackumuleras. Detta sker i princip
i maskinens minne vars kapacitet genom anvdndande av exempelvis magnet-
band kan utokas i praktiskt taget obegrinsad omfattning.

Exempel: En kontering avseende en utgift kan ha foljande utseende:

234.478.51. 100: —

Den forsta siffergruppen, 234. betecknar kostnadsslag, den andra, 478. kost-
nadsstille och siffrorna 51. avser kostnadsbirare. Hela kontobegreppet stansas
tillsammans med beloppet in i halkort eller halremsa och matas in i en data-
maskin. Enligt maskinens program utfors operationen att konteringens belopp
adderas med Ovriga belopp som a) utgdr kostnadsslag 234, b) &dr hénforliga
till kostnadsstille 478 samt c) avser det program som betecknas 51.

Som motbokning till detta star en kreditering av kassakontot med 100: —.
Den statliga redovisningsfunktionen bygger pa avstimning enligt reglerna for
dubbel bokfsring. Denna princip bér beaktas dven om kontoplanen tillimpas
pa ovan beskrivna sitt. Ett av leden kostnadsslag, kostnadsstille eller kost-
nadsbirare maste da inga i det slutna systemet. Utredningen har valt att med
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motiv som redovisas senare behandla klassen for kostnadsbiirare som ett led
i den egentliga bokforingen. Mot krediteringen av kassakontot stir silunda en
debitering av kostnadsbirarkontot 51 med 100: — kr. Kostnadsslag och kost-
nadsstille registreras statistiskt. Statistisk redovisning innebir dirmed att reg-
lerna f6r dubbel bokforing ej tillimpas, vilket emellertid ej behdver medfora
att de i statistiska kontoklasser noterade beloppen undandras mojlighet till
avstimning. Totalsummorna for de i dessa klasser registrerade beloppen skall
var for sig alltid vara lika med bokforingen pa kostnadsbirarkonton.

Med denna teknik bortfaller i praktiken krediteringsmomenten i steg 2 och
3 varvid bilden kommer att se ut som i figur 8: 5.

Bokioringsarbetet kan pa detta sitt forenklas avsevirt. Dock maste en viktig
forutsittning uppfyllas for att metoden skall vara genomforbar. Personal som
asitter konteringen maste fore utbetalningen utdver kostnadsslaget ha full
kdnnedom om bade vilket ansvarsomrade som skall belastas och vilket pro-
gram som skall biara kostnaden.

Fullstindig bokforing. Den fortsatta framstillningen bygger i stort pd att
statistisk redovisning enligt ovan kan tillimpas vid de flesta myndigheter. Ut-
redningen dr dock medveten om att detta vid vissa myndigheter 4r omojligt
beroende pa organisation och verksamhet. Som ndmnts erfordras att konte-
ringsmomentet innefattar notering av konto for savil kostnadsslag och kost-
nadsstélle som kostnadsbirare. En forutsittning for detta @r att myndigheter-
nas avdelningar, byrder o s v har ett organiskt samband med férekommande
verksamhetsgrenar.

Kontoplanen kan emellertid 4dven tillimpas med konsekvent anvindande av
fullstdndig bokforing i klasserna for kostnadsstillen. For att en kostnad slut-
ligt skall belasta konto for kostnadsbérare maste bokforingen i detta fall ske i
tva steg pa foljande sitt:

Kredit Debet
1. Kassa Kostnadsstille (med samtidig statistisk
redovisning per kostnadsslag)
2. Kostnadsstille Kostnadsbéirare

Sjélvfallet uppdelas dven konteringsmomentet i motsvarande etapper.

Steg 2 innebir att kostnadsstillets kostnader fordelas ut pa de verksamhets-
grenar som skall bira kostnaderna. I M-planen sker detta dé firdiga produk-
ter Overlimnas frén tillverkning till forsiljning. Produkterna ér prissatta var-
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for pa detta sitt fordelade kostnader litt kan bestimmas bcloppsmassagt (an-
tal X a-pris).

Man kan inte forutsitta att en enhet inom en myndighet alltid utfor presta-
tioner som pa motsvarande sitt dr definierbara och dirmed mojliga att pris-
sdtta. Andra metoder far da tiligripas. Tidrapportering ger ett visst underlag
for hur l6nekostnaderna fordelar sig. Med denna fordelning som grund kan
sedan Ovriga kostnader férdelas. Man kan iven sika faststilla en schablon for
hur ett ansvarsomrades kostnader #r hinforliga till olika program och utfora
en procentuell fordelning. Schablonen maste di med jimna mellanrum kon-
trolleras for att hallas aktuell.

Denna upplaggning forutsitter en tidsmissig skillnad mellan steg 1 och 2
hdrovan. Det kan ha den konsekvensen att stillningen pa ett kostnadsbiirar-
konto dr inaktuell beroende pa att steg 2 ej kunnat bokforas. Effekten av detta
kan minskas genom att det i interna instruktioner inom myndigheterna fast-
stills vissa dagar di dessa kostnadskonton skall regleras. Dessa dagar bor
vara satta sa att kontostillningen vid rapporttillfillet hinner aktualiseras. Kon-
tostillningen per ett visst datum avseende program méaste dock alltid bedo-
mas med hinsyn till pa detta sitt uppkommande saldon pa konton for kost-
nadsstillen.

En annan f6ljd ar att fordelningen av kostnaderna pa kostnadsslag endast
kan faststillas for ansvarsomraden och for myndigheten totalt. Debiteringar
pé kostnadsbirare har alltid kostnadsstille som motkonto.

Ur avstdmningssynpunkt méste krivas en konsekvent tillimpning i detta

avseende. Man kan inte blanda statistik och bokforing i samma klass.

Kontoplanen har dérfér utformats med tva klasser for kostnadsstillen varav
den ena skall avse s k hjilpkostnadsstillen (klass 3) och den andra huvudkost-
nadsstillen (klass 4). I klass 3 forutsitts fullstindig bokféring medan i klass 4
sker statistisk registrering av det ansvarsomriade som berors. Denna registre-
ring maste dven ske av fordelade kostnader fran hjélpkostnadsstillen.

Med hinsyn till de arbetstekniska konsekvenser en fullstindig bokforing
medfor, vill utredningen fororda att statistisk redovisning tillimpas

— alltid betraffande kostnadsslag

— s4 langt som mojligt betriffande ansvarsomraden.

Som framgar av det nyss sagda ger emellertid kontoplanen valfrihet i sist-
nimnda avseende.

Anslag for myndigheternas lopande verksamhet

Bokféringens uppliggning hos den enskilda myndigheten 4r delvis beroende
av faktorer som myndigheten ej sjélv kan paverka. Bl a ir sittet for medels-
tilldelning avgorande for hur bokféringen skall inrittas for att ge underlag for
anslagskontroll.

Tidigare har pétalats bokféringens uppgift att i ett integrerat system for
budgetering och redovisning limna planerings- och kontrolldata. Utredningen
diskuterar i kapitel 11 programbudgetsystemets konsekvenser vad betriffar
anslagsgivning. Dérvid har tva alternativa anslagsformer urskilts, nimligen:
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I. Andamalsanslag, tickande samtliga driftkostnader (dven komplement-
kostnader).

II. Andamalsanslag, tickande driftutgifterna. (Komplementkostnaderna in-
gér i kostnadsredovisningen men ej i anslagen.)

Kontoplanen har utformats s att bokforingen skall kunna tjina som under-
lag for anslagsavrikning oberoende av i vilken form medel tilldelas myndig-
heterna. Detta giller dven om nuvarande system med avlonings- och omkost-
nadsanslag bibehalls vid vissa myndigheter som inte infort kostnadsredovis-
ning. Kontoplanen behdver da endast utnyttjas i vissa delar (jfr s 213).

Alternativ 1. Utredningen har forutsatt att Kungl. Maj:ts och riksdagens
stillningstagande till en myndighets medelsiskanden huvudsakligen skall
grundas pa i petitan intagna program och kostnaderna for dessa. Den ram
for verksamheten som faststills av statsmakterna omfattar alltsd totalkost-
naderna for de olika programmen, d v s inklusive komplementkostnader, och
forutsitter att anslag anvisas for att ticka dven dessa.

Gillande redovisningssystem #r som namnts direkt knutet till anslagssyste-
met. Detta kan illustreras av nedanstiende sammanstillning (tabell 8: 3) avse-
ende bokforingen mot ett omkostnadsanslag.

I ett anslags- och redovisningssystem med driftkostnadsanslag enligt alt I
blir sammanstillningen mera omfattande. Dels maste kostnadsslagsredovis-
ningen kompletteras med komplementkostnader och dels skall fordelning ske
pa de olika programmen och ansvarsomradena.

Programredovisningen har i kontoplanen erhallit en sirskild kontoklass.
Kontona i denna klass avslutas i samband med bokslut s att uppgifter for
riksbokslutet direkt kan himtas ur myndigheternas huvudbocker. Aven under
lopande ar avses de uppgifter om anslagsbelastning som erfordras for savil
externa som interna rapporter hamtas fran dessa konton.

Tabell 8:3. Bokforing mot omkostnadsanslag enligt nu gdllande regler.

Bendmning (utgiftsslag) Bokf. nettoutgift Anslag Differens
S AVIONINZAT S1s vk vieters o to et CULH *%*844 000 850 000 -+6 000
Ombkostnader
Ers at verkslakare. . .. ... coees. 8 300
SO IS VAT N R s s 400
1 P 0 s o S e O 5700
Sjukvard i Oovrigt...........couann 1 900
S:aisjukvardanim $ot SRt s * 16300
REseersatiningar.. . .. e e noiess 20 500
S:a reseersdttningar.............. * 20 500
BXDENSET ... tar vk e a8 66 700
S:a EXPenSer. .....oveeiieiiein- * 66700
S:a omkostnader i aitl anticl Ak **103 500 100 000 —3 500
S:aiutgifter AR Clns ot oI 947 500 950 000 +2 500
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Tabell 8:4. Kostnadsbokforing enligt forslaget — kostnadsslag fordelade per program

Kontoklass 2 —kostnadsslag Kontoklass 5 — program S'a hokfs

Konto Bendmning A | B C belopp

200 380350 252900 210750 844000
201 | Ovriga pers kostnader 7000 5450 3850 16 300

20 S:a pers kostnader.... 387350 258 350 * 214 600 860 300

Kontorsmateriel 28 400 11350 6950 46700
23 S:a materiel, diverse. . 28 400 11 350 6950 46 700

Telefon, portomm .. 13250 4000 2750 20000
Reseersittningar 14750 3250 2500 20 500

S:a adm kostnader. . . 28 000 7250 5250 40 500

Lokalhyror 37 800 21 400 20000 79 200
S:a fram tjénster 37 800 21400 20000 79 200

Pensioner m m 98 550 65 700 54750 219 000
Avskrivningar 20 800 10 000 10000 40 800

S:a kompl kostnader .| * 119350 * 75700 * 64750 |"‘ 259 800

**600 900 **374 050 *%311 550  |**1286500
598 000 375000 313 000

—2900 4950 +1450 |

Utredningen riiknar vidare med att riksrevisionsverket (RRV) alltfort ons-
kar fi 1opande rapporter om myndigheternas kassamedelsforbrukning under
budgetaret genom kassarapporter (motsv). Forutsitter man att komplement-
kostnaderna redovisas i den dubbla bokféringen hos myndigheterna, paverkas
inte kassastillningen (statsverkets checkriikning) av detta. Totalkostnaderna
for en myndighets 16pande verksamhet kommer emellertid att dverstiga netto-
uttagen pa checkriikningen fo6r motsvarande dndamél med belopp som inklu-
sive omforingar svarar mot komplementkostnaderna.

Eftersom anslagen i alt I beriknats med hinsyn till dessa kostnader, kom-
mer belastningen p& anslagen vidare att temporirt snedvridas, om komple-
mentkostnaderna inte bokfors 18pande under budgetaret. Av dessa torde
det vara praktiskt att bokfora pensionskostnader m m med samma periodi-
citet som direkta 16ner. Man kan forutsitta att i samband med utridknandet av
léner framstills konterat underlag for bokféring av dessa. Da pensionskost-
naderna uttrycks som ett procentuellt paligg pa bruttolonerna, dr det dels latt
att faststilla detta beloppsmissigt och dels att framstilla bokforingsunderlag,
da paligget skall belasta samma konton som de fordelade l6nerna. Denna
operation utférs med fordel i en ADB-missig rutin. Om lonerna regelméssigt
under aret belastar samma konton och dessa till antalet dr fa, kan sjdlvfallet
andra metoder vara att foredra. Skall 16nerna ddremot fordelas pa ett stort
antal konton, t ex pa olika utredningsprojekt enligt tidredovisning, kan detta
vara den enda méjliga 16sningen utan alltfor stor arbetsinsats.

Ovriga komplementkostnader — d v s avskrivnings- och réntekostnader —

14—714506




210 xaPITEL 8

kan i och for sig av tekniska skiil bokforas nidr som helst under aret. Avskriv-
ningskostnaderna skiljer sig dven fran pensionskostnaderna dadrigenom att de
i allminhet exakt kan beridknas for redovisningsperioden liksom att fordel-
ningen av dem pé ansvarsomrdden och program kan forutses tdmligen noga.
Man torde ocksa kunna forutsitta en jaimn periodisering, d v s att kostnaderna
fordelar sig med lika stora delar pa var och en av arets manader. I regel torde
det dock bli fraga om sa sma belopp, att anslagsbelastningen inte nimnvart
paverkas av den 16pande bokforingen av avskrivningskostnaderna. Detta giller
f 6 i dnnu hogre grad om rintekostnaderna. Dessa bada slag av komplement-
kostnader torde dirfor ej behova bokforas oftare 4n en a tva ganger under
aret.

Det forutsitts att for den 16pande riksbokforingen inte erfordras nigra rap-
porter &ver kostnadsslag och kostnadsstdllen (ansvarsomraden). Redovis-
ningen maste dock sjilvfallet organiseras si att uppgifter hirom kan inga i
myndighetens interna rapporter och for sammanstillningar i petita, huvudbok
och verksambhetsberittelse.

Alternativ II betriffande anslagssystemets utformning forutsétter liksom al-
ternativ I &indamélsinriktade anslag. Den principiella skillnaden ligger i att an-
slagen i detta fall endast avser de kassamissiga utgifter en myndighet beriknas
ha for sin verksamhet. Totalkostnaderna f6r programmen redovisas i staten
for anslagen. Komplementkostnaderna — skillnaden mellan kostnader och ut-
gifter — tas i dessa stater upp som »uppbdrd» under anslagen, d vs som mi-
nusposter till kostnaderna, varvid medelsbehovet framkommer som netto.

En myndighet skall alltsd med bokforingen som underlag jimfora dels kost-
naderna for de olika programmen mot i dessa stater upptagna poster och dels
de sammanlagda wutgifterna mot tilldelade anslag. I forstnimnda avseendet
foreligger ingen principiell skillnad gentemot alternativ I varfor detta krav Idtt
kan tillgodoses.

Vid de flesta myndigheter kan dven det andra delkravet tillfredsstéllas, efter-
som komplementkostnaderna i regel ldtt kan avgrinsas dven da de utférdelats
pa verksamhetsgrenar. I vissa fall kan dock utgifterna endast med svarighet
faststillas per program. Det giller da flera program forekommer inom samma
myndighet och da det samtidigt blivit nodvindigt att tillgripa redovisning 6ver

Kostnadsslag

Loéner
Summa utgifter Maters!
fér myndigheternas € | Fréam tjanster Summa kostnader
|6pande verksamhet — for myndigheternas

I6pande verksamhet

Komplementkostnader

Fig. 8:6.
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hjilpkostnadsstillen (eller nir statistisk redovisning pa ansvarsomraden ej dr
genomforbar). De olika situationer som hir nimnts askadliggors i det foljande.

Figur 8: 6 representerar en myndighets totalkostnad sadan den ter sig for-
delad pé kostnadsslag. Genom att kostnadskontona dr systematiserade i konto-
grupper kan komplementkostnaderna litt faststillas och avgrinsas i bok-
foringen.

Kostnadernas fordelning pi program (A, B, C) kan illustreras av figur 8: 7.
Staplarna A, B och C framstills genom bearbetning av motkonton (kostnads-
slag) till kostnadsbirare, som hir representerar myndighetens program. Som
synes kan fortfarande komplementkostnaderna avgrinsas och utgifterna for
varje program dirmed faststillas. I detta fall forutsitts inga hjélpkostnads-
stillen forekomma och redovisningen betriffande ansvarsomraden vara sta-
tistisk.

Inférs ett hjilpkostnadsstille i bilden kompliceras situationen avsevirt.
Fordelningen av kostnadsstiillets kostnader bor ske med hjilp av forkalky-
lerade avrikningspriser, paligg e d. I kalkylen maste d& hiinsyn tas till alla
kostnader, d v s dven komplementkostnader. I bokforingen krediteras kost-
nadsstillet och debitering sker pa konton for kostnadsbirare eller eventuellt
andra kostnadsstillen. Den d& uppkomna situationen illustreras med figur 8: 8.
De fyllda rutorna utgér komplementkostnader.

Problemet uppkommer da utgiftsdelen av de kostnader som bokforts pa
programmen A, B och C skall avgrinsas for att jimforas med motsvarande
anslag om sadana anvisats for varje program. Som framgar av figuren sker
denna avgrinsning utan svarigheter betriffande de kostnader som direkt har
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paforts programmen. De indirekta kostnaderna kan som ndamnts ha debiterats
dessa i form av péligg baserat pd en kalkyl for fordelning av hjdlpkostnads-
stillets kostnader. For att pa kostnadsbdraren kunna urskilja utgiftsdelen
méste man silunda dela upp det bokforda paligget med hinsyn till hur kom-
plementkostnaderna forhaller sig till dvriga kostnader i kostnadsstillets kal-
kyl. Det faktiska forhéallandet kan inte faststillas forrin i samband med bok-
slutet da bokforingen pé kostnadsstillet har avslutats. I efterhand kan ddrmed
utforas en korrigering med hinsyn till utfallet av jimforelsen mellan kostnads-
stillets beriiknade och bokforda kostnader. Fullstindig exakthet kan dock ej
astadkommas. Vidare torde med den i exemplet angivna fordelningsmetoden
differenser uppstd mellan verkliga och avriknade kostnader. Aven betriffande
dessa maste utgiftsdelen bestimmas.

Med hiinsyn till vad som ovan anforts kan fastslas att det for vissa myndig-
heter innebir svérigheter att exakt ange utgifterna for olika program. Med
hjilp av redovisningen i klassen for kostnadsslag kan emellertid detta alltid
ske for myndigheterna totalt, vilket silunda talar for att tilldelningen av medel
till dessa myndigheter begriinsas till sa fa anslag som mojligt.

Vad betriffar den 16pande bokforingen i ovrigt foreligger ingen principiell
skillnad mellan alternativ I och II. Det bor papekas att komplementkostna-
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derna i alternativ II enligt utredningens mening bor bokféras med samma
periodicitet som i alternativ I. Det tekniska forfarandet bor ocksd kunna ske
pa samma sitt som nyss angavs for detta alternativ med kostnadsanslag.

Bokforingen vid nuvarande anslagssystem. Det nuvarande anslagssystemet
(med sirskilda stater for avloningar och omkostnader) kommer att tillimpas
en tid under vilken Overgéng till nagot av alternativen I eller I successivt sker.
En omedelbar 6verging till den tidigare presenterade indelningen i kostnads-
slag torde emellertid vara nodvindig for att kunna gora upp statistik over
statsutgifterna och ge mojlighet till jamforelser myndigheterna emellan.

Bokforingen bor dock ldggas upp enligt forslaget till kontoplan i de delar
den behgver tillimpas, nimligen enligt klassen for redovisning pa konton for
utgifts-/kostnadsslag. Vad som dérutover i planen disponerats for den 16pande
verksamheten kommer inte till anvdndning. Det torde vara praktiskt att be-
teckna forekommande konton enligt planen, d v s enligt decimalsystemet, och
med angivande av kontoklass i kontots forsta siffra.

Aven om en myndighet med hénsyn till anslagsavrikning ej behover fora sin
redovisning langre dn till konton for kostnadsslag, kan den for andra andama}
tillimpa planen i sin helhet eller i de delar som man har behov av.

Sirskilda anslag

Vissa myndigheter har att ombesorja utbetalningar som ej dr hinforliga til;l
den egna verksamheten. For detta anvisas i regel sdrskilda anslag. De kan
avse bidrag av olika slag liksom ocksa formedling av medel till underforvalt-

ningarnas verksambhet. I detta sammanhang behover endast papekas att denna
verksamhet bokfors sé att den halls étskild frén driften i ovrigt. Samma for-
hallande giller sddana anslag pa driftbudgeten som avser anskaffning av till-
géngar med lang varaktighet och till betydande belopp. I detta fall belastas den
16pande verksamheten med kalkylméssig rédnta och avskrivning pa tillgang-
arna ifraga. :

S-planens uppbyggnad och indelning

Av vad som i det foregaende anforts betriffande bokforingens innehall torde
framga vikten av att redovisningen uppliggs enligt en systematisk plan. Det dr
nodvindigt att den verksamhet en myndighet har att ombesorja systematiseras
sa att dess olika delar kan hallas atskilda fran varandra. For att kunna folja
upp den interna budgeten maste for varje kostnadsstille dess ianspraktagande
av resurser kunna utlidsas. Bokforingen innehaller analysmaterial. Genom att
bearbeta de data som i kontoplanen systematiseras pa konton av olika slag
erhalls detta material. Systematiseringen medger dven att materialet direkt kan
anvindas bade for budgeten och for anslagsavrikning.

Kontoplanen kan littast dskadliggbras genom en tabla enligt vilken planens
indelning och systematiska uppbyggnad i huvuddrag framgar samt en beskriv-
ning innehallande principer for redovisning enligt planen. Enligt vad som
framgar av den inledningsvis redovisade definitionen skall dven finnas en
kontoforteckning for att gora bilden fullstindig. Att centralt utarbeta en detal-
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jerad forteckning dr inte mojligt beroende pa att myndigheternas verksamhet
i hog grad varierar. I viss man kan bokforingsexemplet i bilaga 5 tjina som
ledning vid utformandet av kontoplaner for de enskilda myndigheterna.

Kontoplanen framstills schematisk pa s 214 varvid framgar att planen i
princip dr uppbyggd enligt decimalsystemet och indelad i kontoklasser och
kontogrupper. Indelningen avviker frin M- och K-planerna sa tillvida att en-
dast nio klasser anvénds.

Denna komprimering #r mojlig tack vare statistisk redovisning av enkla
kostnadsslag i en klass. Det hirvid frigjorda utrymmet utnyttjas f6r aktiv- och
passivkonton, vilka ddrmed placerats i klass 1. I och med detta kan anvidndan-
det av konton med »0» som forsta siffra undvikas, vilket ar till fordel da bok-
foringsmaskiner med kontokort som outputmedia oftast ej kan skriva ut »0»
i denna position.

Klasserna blir da foljande:

. Aktiva och passiva

. Utgifts-/kostnadsslag

. Hjalpkostnadsstillen

. Kostnadsstillen

Kostnadsbirare

Reserv

Neutrala utgifter samt utgifter for anskaffnmg ay varaktiga tillgangar
Inkomster

Bokslut

Av dessa ingar sex (1, 3, 5, 7, 8, 9) i ett slutet kontosystem och tva (2 och 4)
innehaller konton for statistisk redovisning.

Kontoklass 6 utgor reservutrymme. Utredningen har inte velat 14sa anvind-
ningen av denna klass till ett bestimt syfte utan enskilda myndigheter kan
disponera klassen efter egna behov. Ett otillrickligt utrymme i nagon klass
kan t ex utokas.

Tidigare har omnimnts behovet av att kunna avgrinsa olika verksamheter
inom en myndighet frin varandra. Planen kan dirmed indelas efter annan
grund, nimligen

— myndighetens 16pande verksamhet, (drift): Klasserna 2, 3, 4, 5, (6) samt
del av klass 8.

— Ovrig verksamhet: Klass 7 och del av klass 8.

— aktiva och passiva samt bokslutskonton: Klasserna 1 och 9.

1
2
3
4
5%
6.
78
8.
9.

Myndighetens lopande verksamhet

Kostnadsredovisningen omfattar myndighetens egen 16pande verksamhet, vil-
ken 1 bokforingen representeras av kostnadsbéararkonton som svarar mot pro-
gram. Den information, som kridvs utdver redovisning per program ir att
erhélla kostnaderna uppdelade efter art och ansvarsomrade. Stegvis fordelning
av kostnader med debitering och kreditering av konton for kostnadsslag, kost-
nadsstille och kostnadsbérare synes som regel ej vara nodvindig vilket tidi-
gare diskuterats.
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Registrering av samtliga begrepp kan ske i ett moment men for att erhalla
avstimning enligt reglerna for dubbel bokfoéring maste ett av dessa utgora mot-
konto till transaktionerna pa likvidkontot och Gvriga betraktas som statistik.

Vid dndamaélsinriktade anslag dr redovisningen pa program det primara
bade vad avser budget och anslag. For den skull ingéar klass 5 i det slutna
kontosystemet. Noteringarna pa kontona i denna klass skall siledes avspegla
belastningen pa myndighetens driftanslag enligt dessa alternativ. Skall avrik-
ning ske mot 16ne- och omkostnadsanslag ingér sjilvfallet klass 2 i det slutna
systemet, dd denna klass ensam representerar den redovisning som avser ut-
gifter for myndighetens 16pande verksamhet.

Klass 2 innehaller konton for enkla kostnadsslag. Indelningen av klassen
har utforligt behandlats i kapitel 7 varfor hér enbart redovisas de huvudgrup-
per av konton som foreslas (forsta siffran avser kontoklass):

20 Personalkostnader

21 Inventarier m m

22 Materiel for anldggning och underhall

23 Materiel, diverse

24 Administrativa kostnader (tjanster)

25 Andra fraimmande tjinster

26 Bidrag m m

27 (Reservutrymme)

28 (Reservutrymme)

29 Komplementkostnader

Komplementkostnader intar en sirstidllning som kostnadsslag i och med att
de ej representeras av motsvarande utbetalningar. Den bokforingsmissiga be-
handlingen av dessa tas senare upp som sirskilt redovisningsproblem.

Summan av de transaktioner som redovisas i klass 2 representerar total-
kostnaden for myndighetens 16pande verksamhet och kan avstimmas mot
summa kostnader som bokforts i klass 5, i forekommande fall kompletterad
med saldo i klass 3 (hjalpkostnadsstillen).

Klass 3, hjalpkostnadsstéillen. Da behov foreligger av en mera fullstindig
sjdlvkostnadsberdkning bor kostnaderna for serviceenheter, som betjinar
andra kostnadsstillen och dédrigenom medverkar i produktionen av varor och
tjdnster, fordelas ut pa dessa. Denna fordelning kan knappast ske i samma
moment som kostnaden uppstar. Kostnaderna samlas da upp under redovis-
ningsperioden pa kostnadsstillet och fordelas darifran vidare. Ett villkor for
att denna typ av fordelning over huvudtaget skall ske, dr att vettiga fordel-
ningsgrunder kan uppstillas. Schabloniserad fordelning blir oftast ett sjilv-
dndamal, varfor dessa kostnader i sa fall hellre bor redovisas som samkostna-
der for myndigheten (eller del ddrav) i klass 4.

Som fordelningsgrunder for hjidlpkostnadsstdllen kan anvindas paldgg,
a-priser eller liknande. Med sadana fordelningsprinciper torde regelméssigt
differenser uppsté. Dessa Gverfors till sdrskilda bokslutskonton, som i sin tur
avslutas mot ett uppsamlingskonto for myndighetens 16pande verksambhet.

i
1
\
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Differensens storlek bor liksom i M-planen beaktas, da de kan utgora signaler
till att korrigering i ett eller annat avseende maste vidtas.

Det bor ocksa papekas att 4ven denna typ av kostnadsstillen maste uppfylla
kravet pé att vara ansvarsmissigt avgransade enheter.

Klass 4 innehéller konton for redovisning av sdrkostnader pa ansvarsomra-
den och i vissa fall f6r samkostnader (se ovan).

Dessa kostnadsstillen svarar alltsa i princip mot myndigheternas organisa-
toriska enheter, avdelningar, byraer etc. Som ett led i programbudgetsystemet
erfordras redovisning av kostnader pa dessa enheter for att erhalla planerings-
och kontrolldata for intern budgetering. Da budgeteringen pa denna niva for-
utsitts ske med angivande av kostnadsslag, maste bokforingen liggas upp si
att underlag kan framstéllas for budgetkontroll. Sadant erhélls genom s k
korsvis bearbetning av motkontobegrepp till respektive kostnadsstille. I detta
fall maste kontona i klass 2 betraktas som motkonton (jfr K-planen) i forhal-
lande till kostnadsstiillena. Detta forutsitter att konteringen innehaller beteck-
ningen for savil kostnadsslag som kostnadsstélle. For varje kostnadsstille sor-
teras direfter posterna med hinsyn till kostnadsslag, sdsom i f6ljande exempel:

Kostnadsstalle 4321 20 pers kostnader
23 material
24 adm kostnader
29 komplementkostn

Har kostnadsstillet mottagit tjanster fran hjilpkostnadsstille blir tabellen:

Kostnadsstille 4321 20 pers kostnader XX
23 material XX
24 adm kostnader XX
29 komplementkostn XX
31 fordelade kostn XX

XXX

Denna typ av bearbetning utfores ldtt i datamaskin.

I minga myndigheter torde ansvarsomridden och program sammanfalla.
Det finns da ingen anledning att samla kostnaderna for vidare fordelning utan
detta kan ske omedelbart da kostnaden uppstar. I och med att konteringen kan
goras fullstindig betriiffande samtliga fordelningsgrunder — kostnadsslag, kost-
nadsstiille och kostnadsbidrare — torde dven registreringen av kontot for kost-
nadsstéllet kunna ske statistiskt i likhet med vad som sker for kostnadsslag.
Klass 4 blir dirmed en ren statistikklass (jamfor klass 3, hjdlpkostnadsstiillen
som ir en bokforingsklass och s 205 om statistisk redovisning).

Klass 5, kostnadsbérare. Den indelning i program som forutsatts vara ett
led i programbudgeten skall aterspeglas i den kostnadsredovisning som sker
genom bokforing i denna klass. Konton upplidggs for varje program. I in-
dustriell redovisning betecknas vanligen den produkt som #r féremal for till-
verkning som kostnadsbérare. I statlig — liksom for f 6 i kommunal — verk-
samhet dr denna definition som regel inte tillimpbar utan dven verksamhets-
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grenar och funktioner far inrymmas under begreppet. Programindelningen har
inom ménga myndigheter ett starkt samband med myndigheternas organisa-
toriska uppbyggnad. Detta kan innebira att kostnaderna ej behdver fordelas
lingre &n till konton for direkta kostnadsstillen. Om detta #r fallet liggs kon-
tona for kostnadsstillen i klass 5. Andamalsinriktningen méste dock pa nagot
sétt klargoras.

Att generellt kunna foresla en indelning av klassen i kontogrupper m m
torde vara ogorligt utan detta méste limnas oppet for att tillgodose de behov
som stélls for den enskilda myndigheten. Kontogrupperingen méste dock
sjdlvfallet ansluta till anslaget (anslagen).

Vid analys av en kostnadsbirare dr bokforingen pa likvidkonto (klass 1)
ointressant som information. Det dr de uppgifter som kan utvinnas ur klas-
serna 2, 3 och 4 som &r av relevans i detta avseende och bor ses som mot-
kontobegrepp till debiteringar i klass 5. I en mekaniserad rutin med korsvis
bearbetning av motstaende begrepp erhalls fullstindigt analysmaterial.

Parallellt med indelningen i klass 5 skall klass & innehilla inkomstkonton
avseende inkomster for den egna verksamheten. I bokslutet skall intikter och
kostnader for en verksamhet kunna stéllas mot varandra. Ur kontobilden maste
dédrutdver framga huruvida inkomster dr att hinféra till »uppbord under an-
slag» eller bruttoredovisas mot inkomsttitel pa riksstaten. I forsta fallet skall
de minska belastningen pa driftsanslaget. Detta betyder att sirskild justering
méste ske savil i den 16pande riksbokféringen som i bokslut av de totalbelopp
som redovisats som anslagsbelastning i klass 5.

Ovrig verksamhet

Neutrala utgifter, d v s utbetalningar som myndigheter har att verkstiilla enligt
anslag pa driftbudgeten men som ej berér den egna verksamheten, bokfors pa
konton i kontoklass 7. Bidrag och férmedling av anslagsmedel till underfor-
valtningar dr exempel pa denna typ av verksamhet. Vidare skall i denna klass
bokforas utgifter for anskaffning av varaktiga tillgdngar att avriknas mot an-
slag pa driftbudgeten.

Bokforingen i denna klass beror ej kostnadsslagsredovisningen i klass 2.
Utgiftsartens karaktir framgéir av anslaget. Viss systematisering av innehallet
i denna klass dr nodvindig med tanke pa uppgiftslimnande till offentlig sta-
tistik.

Da neutrala inkomster forekommer bokf6rs de pa konton i klass 8 varvid
bor beaktas att dessa halls atskilda fran inkomster som &r hénférliga till myn-
digheternas lopande verksamhet. Detta kan ske genom att en eller flera konto-
grupper avdelas for detta andamal.

Aktiva och passiva samt bokslutskonton

Klass 1. Indelningen av klassen framgéar av avsnitt 1 i bilaga 5 varfér hir
endast anges de huvudgrupper av konton (forsta siffran anger kontoklass) som
kan bli aktuella. Finans- och tillgdngskonton placeras i grupperna 10-12 i
sjunkande likviditetsordning och skuldkonton i grupperna 13 och 14. For
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fondredovisning disponeras grupperna 15 och 16 si att statsregleringsfondens
avrakning med kapitalfonder regleras pa konton i grupp 15 medan 6vriga fon-
der (donationsfonder) redovisas i grupp 16. Betréffande kapitalfondsredovis-
ning hinvisas till sirskilt avsnitt i detta kapitel (s 223). Grupperna 17 och 18
utnyttjas for bokforing av s k diversemedel.

I sirskild kontogrupp (19) uppldggs avrikningskonto for komplementkost-
nader. Det torde vara tillrickligt med ett konto for detta andamal, da upp-
delning pa kostnadsslag sker genom att dessa kostnader dAven registreras i
klass 2. Det ena ledet i den l6pande bokféringen av komplementkostnader
utgdrs sdlunda alltid av en kreditering av avrikningskontot. Det andra ledet
blir antingen debitering av konton i klass 5 med statistisk redovisning i klass
2 (29) och klass 4 eller debitering av konton i klass 3 med statistisk redovis-
ning i klass 2. Det bor hir ocksa understrykas att konto 19 skall utjimnas i
samband med bokslutet. Komplementkostnaderna skall alltid avse redovis-
ningsperioden (budgetéret) och séledes aldrig balanseras.

Klass 9 innehéller liksom i M- och K-planerna konton for att i etapper av-
sluta myndighetens rikenskaper sa att de informationskrav som stills i olika
avseenden kan tillgodoses. Bokslutsférfarandet behandlas som sirskilt avsnitt
nedan varvid dven anges de konton som kan erfordras.

Utrymmet i klass 9 &r stort varfor konton oftast kan betecknas med endast
tva siffror, d v s vad som i andra klasser betecknar huvudgrupp av konton.

De konton som ingar i denna klass kommer i viss omfattning att motsvara
de generalkonton som i nuliget utgor underlag for riksbokslutet. For att under-

litta upprittandet av detta dr det av betydelse att de konton som anvinds far
en enhetlig och generell tillimpning.

Grupperna 90 och 91 utnyttjas for kapitalfondsredovisningen varfor de inte
behandlas i detta sammanhang.

Bokslut

Enligt gillande regler for uppréttande av bokslut liggs huvudvikten vid att
redovisa utgifter och inkomster mot anslag och inkomsttitlar i enlighet med
riksstaten. I primérrakenskaperna bokforda belopp sammanfattas pa s k gene-
ralkonton i huvudboken. Dessa konton #r obligatoriska fér myndighet med
redovisningsskyldighet gentemot RRV. De viktigaste kontona #r:
1. Uttag fran statsverkets checkrikning
. Insittningar pa statsverkets checkrikning
. Likvider med sirskilda dmbetsverk och myndigheter
. Inkomster
. Utgifter
. Ingdende balans
. Utgaende balans
. Kapitalkonto
Generalkontona utgér sedan stommen i riksbokslutet. Budgetredovisningen
upprittas med kontona Inkomster och Utgifter som grund, di dessa upptar de
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summor som under budgetaret redovisats under de inkomsttitlar och anslag
som myndigheten disponerat.

I ett system med kostnadsredovisning och programbudgetering blir bok-
slutet nagot mera omfattande. I detta fall finns ett intresse av att fa en redo-
visning av det ekonomiska resultatet av verksamheten inom olika program.
Detta sker i forsta hand genom att stilla redovisade kostnader och prestatio-
ner mot motsvarande budgetsiffror. Finns faktiska intdkter bokférda — vilket
i praktiken huvudsakligen kommer att gélla myndigheter med uppdragsverk-
samhet — bor dessa pé ett resultatkonto stillas mot kostnaderna for samma
verksamhet. Detta konto skulle ndrmast motsvara vinst- och forlustkontot
i privatekonomisk redovisning och ge motsvarande mojlighet till resultat-
analys.

For avrikning mot anslag uppsamlas myndighetens kostnader och intikter }
(utgifter och inkomster) pa sirskilda avrikningskonton som ddarmed kommer
att fylla samma funktion som de nyss angivna generalkontona Inkomsters och
Utgifters konton.

Gangen av bokslutsarbetet skulle dirmed bli foljande. Transaktionerna
illustreras av exempel i bilaga 5.

1. Utjimning av differenser. De differenser som asyftas kan uppsta i klass 3
(i vissa fall dessutom i klass 4 om fullstindig bokforing dven tillimpas pa
huvudkostnadsstillen). Differenserna uppsamlas genom att konton i klass
3 bruttosalderas mot konto 92 »Utjamning av klass 3» vilket i sin tur av-
slutas mot 95 »Uppsamlingskonto for 16pande verksamhet». Sistnimnda trans-
aktion bor utgdra en nettosaldering varvid differensernas storlek framgar. Lik-
som vid industriell redovisning bor dessa bli féremal for analys med avsikt
att utrona orsakerna. Sjilvfallet maste mindre differenser alltid tolereras.

I denna kontogrupp kan vid behov flera utjimningskonton uppliggas, t ex
for varje grupp kostnadsstillen.

2. Frdn klass 5 och 8 till klass 9. I klass 5 och 8 redovisade kostnader och
intdkter overfors till klass 9 enligt f6ljande.

a) I verksamhet dir kostnader och intikter har ett direkt samband fors de
pa ett resultatkonto. Affarsmissig verksamhet avslutas silunda mot konton
som ir jamforbara med foretagens vinst- och forlustkonton. Konton for detta
andamal upplidggs i grupp 94. De intikter det hir dr friga om bor redovisas
som uppboérd under anslag varfor resultatkontona nettosalderas mot tidigare
namnda uppsamlingskonto. Saldot kommer ddrigenom att representera rorel-
sens over- eller underskott (vinst eller forlust).

b) Kostnader och intikter for ovrig 1opande verksamhet fors direkt till
konto 95, »Uppsamlingskonto for 16pande verksamhety dédr de grupperas i
enlighet med faststillda program.

Konto 95 upptar nu dels eventuella differenser frdn klass 3 (och klass 4)
dels over- eller underskott pa affarsmiissig verksamhet och dels kostnader och
intikter for ovrig 1opande verksamhet.

3. Avriikning mot budget. Ur bokslutet skall kunna utldsas de uppgifter
som erfordras for avrikning mot de anslag som tilldelats myndigheten.
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a) Alternativ I, kostnadsanslag, forutsitter avrikning mot dels en kostnads-
budget och dels en utgiftsbudget. I forstnimnda avseende kan uppsamlings-
kontot direkt tjina detta dndamél enligt p 2 ovan. For att tillgodose nista
avrikningsmoment maste en avgrinsning ske gentemot kostnadsbokféringen
sa att motsvarande utgifter kan bestimmas. Detta kan ske genom att uppsam-
lingskontots debetsida (kostnader) avslutas mot ett konto som betecknas 96
»Avgrinsningskonto for kostnadsbokféring». Till detta fors nu dven saldot
pa konto 19 vilket utgor avriknade komplementkostnader. Saldot pa avgrins-
ningskontot representerar utgiftsdelen avseende myndighetens I6pande verk-
samhet och overfors till konto for avrikning mot utgiftsbudgeten vilket i
kontoplanen inplacerats i grupp 97. Uppsamlingskontots intiktssida éverfors
direkt till konto 97. Mot detta avslutas dven kontona i klass 7 och de konton
i klass 8 som avser neutrala inkomster. Posterna grupperas si att avrikning
kan ske mot i riksstaten upptagna anslag och inkomsttitlar.

Forekommer flera program (anslag) kan behov foreligga av flera konton i
grupp 95 (uppsamlingskonton) liksom att avgrinsningen av utgifter kan be-
hova utfdras pa ett konto for vart och ett av programmen.

b) Alternativ IT kommer tekniskt sett inte att innebira nagon skillnad gent-
emot ovanstiende. Uppsamlingskontot blir emellertid i detta fall av internt
intresse dd mot riksstaten endast redovisas myndighetens utgifter. Kontot i
grupp 97 bor da bendmnas »Avrikning mot driftbudgeten.

4. Sista bokslutskonton. Ovannimnda avrikningskonto bruttosalderas mot
kapitalkontot i grupp 99. Bokslutet i vrigt fullf6ljs pA samma sitt som enligt
nuvarande system. Direkt till kapitalkontot avslutas silunda statsverkets
checkrikning och Gvriga likvidkonton. Ovriga konton i klass 1 avslutas mot
konto 981, Utgaende balans. (Ingiende balans betecknas 980.)

Bokforing med utnyttjande av ADB

Ett fullt utnyttjande av foreliggande kontoplan innebir att de vidgade kraven
pé information avseende den ekonomiska verksamheten inom statsverket kan
tillgodoses. Redovisningsmaterialet innehéller erforderligt underlag for de
ingéende analyser som dr nodvindiga for att budgeterings- och redovisnings-
systemet skall ha onskad effekt. Det torde dock framstd som ganska klart
att en helt manuell hantering av systemet kriver en betydande arbetsinsats
som #r bide kostsam och tidsodande. Dessa faktorer kan innebira att man
ibland maste avsta frdn att utfora vissa moment #ven om det kan fa till f51jd
att beslutsfattandet maste ske pa ett mindre gott underlag.

Helt allmint torde darfor kunna sigas att kontoplanens mojligheter bist
utnyttjas med databehandling. Omvént torde dven gilla att databehandlingens
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