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Till riksdagen

Programbudgetering hos civila myndigheter

Den statliga sektorns snabba tillviixt och den Okande komplexiteten i
stats{orvaltningen har med{ort ett 6kat behov av att {orbiitirade metoder {6r
ekonomisk planering, styrning och kontroll utvecklas.

Statsbudgeten med tillhérande anvisningar om hur anstag far anvindas ir
den kanske viktigaste formen {or styrning av den statliga {Orvaliningen i
Sverige. Det statliga budgetsystemet har kritiserats bl. a. for att vara athfor
kameralt inriktat och for att inte erbjuda statsmakterna ett tillrickligt medel
{or en effektiv styrning och kontroll av en alltmer komplex och {6rinderlig
forvaltningsverksamhet. Hithorande problem togs pé allvar upp till behand-
ling under 1960-talet. Diskussionen kom frimst att rora sig om de metoder for
planering och budgetering som utvecklats inom {Oretagsekonomin {Gr
styrning av enskilda {Gretag och som i Forenta staterna vidareutvecklats och
tillimpats inom den olfentliga sektorn i form av s k. programbudgete-
ring.

Statskontoret fick 4r 1963 Kungl. Maj:ts uppdrag att i samrdd med
riksrevisionsverket (RRV) utreda mojligheterna att introducera s. k.
programbudget m. m. i statsforvaltningen. Enligt detta beslut skulle utred-
ningen, jiimsides med de teoretiska och principiella studierna, bedrivasi form
av {orsoksverksamhet vid vissa utvalda myndigheter. Utredningen avlim-
nade &r 1967 betinkandet Programbudgetering (SOU 1967:11-13).

11967 ars statsverksproposition betonades angelidgenheten av ompriorite-
ringar och besparingar i den statliga verksamheten. Samma &r godkiinde
riksdagen de i propositionen nr 79 (orordade riktlinjerna for den statliga
redovisnings- och revitionsverksamhetens organisation. Harigenom {0rviin-
lades sadviil statsmakterna som de enskilda myndigheterna 13 et bittre
underlag (0r anslags- och budgetanalys, budgetprognoser och andra samman-
stiillningar som ir visentliga 16r den ekonomiska styrningen av myndighe-
lternas verksamhet.

Mot bakgrunden av detta riksdagsbeslut fattade Kungl Maj:t &r 1968 beslut
om en utokad {orsoksverksamhet med programbudgetering. Forsoksverk-
samheten kom efter hand att omfatta et 30-tat myndigheter. Riksdagens

1 Riksdagen 1979/80. 2 sumi. Nr 4



Fors. 1979/80:4 2

revisorer beslutade &r 1976 att de resultat som uppnatts under den omfattande
forsoksverksamheten med programbudgetering skulle undersokas.

Vid behandlingen av propositionen om riktlinjer for modernisering av det
statliga budgetsystemet ar 1977 1og riksdagen, jimite annat, stillning till
(orsoksverksamheten med programbudgetering. Beslutet innebar att forsoks-
verksamheten skulle avstutas och 6vergd i ett fortsatt arbete med att allmint
forbatira ckonomiadministrationen i statsforvaliningen bl. a. inom ramen (6r
en successiv, myndighetsanpassad utveckling och tillimpning av statens
ckonomiadministrativa system (SEA).

Begreppet SEA. som lanserats av RRV. kan nirmast beskrivas som ett
synsitt och en sammanfattande benimning pa de olika komponenter som bor
innefattas i en god eckonomiadministration i staten.

Genom det nira sambandet mellan forsksverksamheten med program-
budgetering och utvecklingen av SEA-systemet har den fGretagna gransk-
ningen av programbudgetlverksamhelen berdrt dven det fortsatta ckono-
miadministrativa utvecklingsarbetet.

Resultatet av undersokningen har redovisats i en granskningspromemoria,
benimnd Programbudgetering hos civila myndigheter. Promemorian har i
vanlig ordning remissbehandlats. En sammanfattning av promemorian och
dess forstag samt e n sammanstillning av avgivna remissvar har som bilaga |
och bilaga 2 fogats till denna skrivelse. Promemorian och remissyttrandena
finns tillgingliga pa revisorernas kansli.

Som framgar av remissammanstiliningen har bedomningarna av gransk-
ningspromemorians forslag till sina huvudlinjer varit positiva. Statskontoret
och RRV anser dock att vissa av de angivna forslagen inte varit tillridckligt
konkret formulerade. Riksdagens revisorer vill i detta sammanhang fram-
halla att revisorerna enligt sin instruktion foretridesvis skall behandla fragor
av storre rickvidd och principiell betydelse. Den niarmare utformningen av
konkreia handlingsprogram. grundade pa revisorernas iakttagelser, maste
anses ankomma pa berorda myndigheter och rationaliseringsorganen. Revi-
sorerna onskar vidare peka pa att de aigiirder som (6reslds med anledning av
den genomiorda granskningen har beroring med fragor som f. n. behandlas
av forvaliningsutredningen.

Som framgdr av granskningspromemorian ir s. k. malstyrning en grund-
liggande idé vid utnytjandet av systemet med programbudgetering.

Statsmakternas overgripande mal for myndigheters verksamhet dr emel-
lertid ofta mycket allmint uttryckta. Detta innebir att myndigheterna maste
tolka och bryta ned malen till mera konkreta handlingsprogram.

Varje myndighet forvintades vid programbudgetering i anslagsframstill-
ningen redovisa sin planering och budgetering av bade prestationer och
kostnader. Syfiet var bl. a. att statsmakterna skulle fa en béttre uppfattning
om den sakliga underbyggnaden och styrkan i myndighetens begiran om
anslagsmedel. Genom att sdvil planering som budgetering och redovisning
byggdes upp pa en gemensam programstruktur skulle forutsidtiningar skapas
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for en bittre samordning och avviigning av olika verksamhetsomraden.

Regeringens och riksdagens uppgift vid fullt utbyggd programbudgetering
skulle huvudsakligen vara att p& grundval av alternativ faststilla de
indamdlsinriktade s. k. programmen och {Grdela tillgingliga finansiella
resurser mellan olika dndamdl och myndigheter. Valet av verk-
samhetsmetoder och {Ordelning av anslagsmedel pé olika slag av produk-
tionsfaktorer inom ett program skulle myndigheten i princip fi bestimma
over sjilv, s& linge man rorde sig inom den givna kostnadsramen.

Sé&vil svenska som utlindska erfarenheter av forsoksverksamhet med
programbudgetering har visat att det i viisentliga avseenden alltjamt saknas
praktiska forutsittningar (or en mera generell tillimpning av formella
totalintegrerade ekonomiadministrativa styrsystem som programbudgete-
ringioffentlig forvaltning. Som framgdr av granskningspromemorian har den
svenska forsoksverksamhelen fast uppmirksamheten pé att forhéllandena
inom statsforvaltningen ir alltfor mangskiftande och att kraven pa flexibilitet
ar alltfor stora for att det skall vara mojligt att bygga upp sddana totalinte-
grerade styrsystem. Svérigheterna har kunnat hinforas till dels brister i
programbudgetmodellens verklighetsanpassning, dels otillrickliga externa
stodinsatser fran centralt hall vid inforandet av det nya sysitemet. Btand de
omstindigheter som har medverkat ull att planerna pi att gd over till
programbudgetering i statsforvaltningen inte kunnat forverkligas i avsedd
omfattning nimns foljande i granskningspromemorian.

— Sviérigheter att for s&dvil myndigheterna som deras olika organisatoriska
delar ange klara och konkreta mal. Maélstyrning och delegering samt
indelningav verksamheteri program som aterspeglar mélen hardirigenom
forsvérats.

- Otillrickligt utbyggd ladngsiktig alternativsokande planering.

— Svérigheter att mita och viirdera prestationer och resultat av olika
verksamheter.

- Forekomsten av s. k. flermélsaktiviteter, vilket forsvérat kostnadsfordel-
ning ochresultatanalys samt verksamhetens indelningi indamélsinriktade
program.

— Ouillrickligt stod fran centralt hall vid forsoken att genomfora program-
budgetering i statsforvaltningen och en alltfor passiv budgetdialog.

Vissa av de omstindigheter som (Orsvérat den praktiska tillimpningen av
programbudgetmodellen torde verka hindrande dven vid tillimpningen av de
inom ramen for SEA utarbetade allminna rekommendationerna for
verksamhetsplanering och resultatanalys. Bland dessa faktorer kan nimnas
svérigheter i frdga om t.ex. mélpreciseringar, utlarbelande av alternativ i
verksamheten samt mitning av och jamforelser mellan verksamhetsresul-
Lat.

Vid den genomforda undersokningen har dven ett antal riksdagsutskott
ombetts redovisa hur beslutsunderlaget {6r budgetbehandlingen pdverkats av
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overgdngen till programbudgetering.

Om resultatet av denna enkit kan sammanfatiningsvis anfOras att
utskotten endast undantagsvis anser sig ha fau et bittre underlag f{or
budgetbehandlingen och (6r bedomning av alternativ for verksamhetens
inriktning vid programmyndigheterna.

Aven om det ej till alla delar visat sig mojligt att tillimpa den ursprungliga
programbudgetmodellen torde det. enligt revisorernas mening, med fog
kunna hivdas att forsoksverksamheten med programbudgetering och arbetet
med att utveckla olika ekonomiadministrativa tekniker i samband diarmed
bidragit till en forbittrad ekonomiadministrativ styrning.

Det gemensamma syfiet {or sdviii programbudgetmodel!en som SEA iir att
genom tillimpning av {orbitirad planering. styrning och kontroll
effektivisera den statliga verksamheten. Revisorerna vill, i likhet med vad
finansutskotiet i november 1977 anfort i betiinkandet angdende modernise-
ring av dect statliga budgetsystemet. stryka under att manga av de idéer och
metoder som (Gresprdkas i dessa system {Ortjinar att vinna okad tillimpning
inom statsforvaltningen. Inte minst giller detta i dagens anstringda
statsfinansiella lige. 1 1979 ars budget{Orslag framhélls bl. a. att en Oppen
attityd till mojligheterna att omdisponera befintliga resurser krivs for att
mera hogt prioriterade reformansprak skall kunna forverkligas. En ambition
maste sdledes vara att befintlig verksamhet i storre utstrickning utsiitts foren
forutsiittningslos provning. Enligt revisorernas mening torde mojligheterna
for den enskilda myndigheten att i ett kortsiktigt perspektiv dstadkomma
s10rre besparingar vara begriinsade. ett forhéliande som strukits under dven
av nédgra remissmyndigheter.

Den i madngu avseenden viirdefulla myndighetsrationaliseringen ir séledes
inte tillriicklig for att motverka pdgdende uigifisokning. For att mera
omfattande omprioriteringar skall kunna genomforas. erfordras, sdsom
framhdlls 1 granskningspromemorian, en planering bdde i ett lingre tidsper-
spektiv och tett stérre sammanhang in vad som vanligtvis kan Overblickas pa
myndighetsnivd. Det dr frimst i ett mera langsiktigt och Overgripande
perspektiv som rcsursanvindningen kan forindras.

De dverordnade madlen for myndigheternas verksamhet dr. som tidigare
namnis. i regel mycket allmiint givna, och myndigheterna verkar ofta i ett
storre summanhang. i vitket de olika myndigheternas aigirder ir beroende av
varandra. Erfurenheterna frdnséviil forsoksverksamheten med programbud-
getering som tillaimpningen av de senaste drens petitaanvisningar, i vilka
onskvirdheten av en omprioritering av pdgdende verksamheterbetonats. har
visat att det dr svart for den enskilda myndigheten att pd egetinitiativ urskilja
och utreda mera genomgripande alternativa inrikiningar av verksamheten.
En s&dan utredningsverksamhet iir dven {orhéllandevis resurskrivande. Mot
angiven bakgrund har i granskningspromemorian foreslagits att sirskilda
beredningar tillsiitts med uppgift att for en hel samhiillssektor utreda vilka
maojligheter som finns att modifiera pdgdende verksamheter. s att resurserna
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kan styras over till mera angeligna verksamhetsomriden. Vid prioritering-
arna anses uppnddda verksamheltsresultat sirskilt bora beaktas. | beredning-
arna {Oreslas sdvil parlamentariker som experter pa det aktuella forvaltnings-
omradet ingd. Genom medverkan av parlamentariker sidkerstills att utred-
ningsarbetet inriklas pa politiskt relevanta alternativ,

| granskningspromemorian har vidare framhdllits att statsmakternas
resursavvigningar och styrning av forvaltningen i mdnga fall borde kunna
underlittas genom en klarare avgrinsning mellan myndighetlernas olika
uppgifier (program).

Svérigheten att styra och 6verblicka den alltmer sammansatta forvaltning-
en har, framhalls det, bl. a. tagitsig uttryck itillkomsten av olika integrations-
och samradsorgan.

Enligt granskningspromemorian bor man dirfor vid de i det fGregidende
forordade Gversynerna iven beakla mgjligheterna aut hoja effektivileten
genom omidrdelningar av arbetsuppgifter mellan olika myndigheter.

Flertalet remissinstanser ér positiva till tanken pd ndgon form av sektor-
analyser. Revisorerna anser 1 likhet med statskontoret att statsmaklernas
styrning av (Orvaltningen forsvdras av de allt talrikare samband och
beroenden som uppstétt mellan olika myndigheter inom samma samhiills-
seklor nir statsforvaltningen byggts ut for att tillgodose nya behov.
Samordningsbehovet skiir dessutom ofta dver de sektorgriinser som depar-
tementsindelningen skapar och kan ocksd berdra kommunal verksambhet.
Aven revisorerna ir dirfor av den uppfatiningen att det kan finnas skiil att
frdn tid till annan gora mera ldngsiktiga studier av olika samhiillssektorer. En
viktig uppgift bor dirvid vara att kartligga hur olika myndigheter och andra
aktorer inom systemet samverkar och paverkar varandra. Samordnings- och
integrationsorganens arbetsuppgifter och kontaktytor bor dirvid sirskilt
utredas.

En pd ovan skisserat sitt framtagen systembeskrivning, i vilken dven
uppnddda verksamheltsresultat analyseras, torde underlitta [or besluts-
fattarna att ta stillning till ifrigasatta mera langsiktiga avvignings- och
samordningsproblem. Berorda riksdagsutskott bor successivt informeras om
resultaten av de langsiktiga sektorstudierna. Foreslaget forfarande skulle
innebiraen tillimpning av principer likartade de som fOr nirvarande anviinds
pa 10rsvarsomradel.

Nagra remissinstanser har tagit upp fradgan hur de 1Oreslagna sektorstu-
dierna skall organiseras. Olika (orslag har dirvid diskuterats. Enligt reviso-
rernas mening synes man ej bora efterstriiva att bedriva skisserade sektor-
studier efter en enhetlig modell. Formerna 16r utredningarnas bedrivande
maste {2 paverkas av berord sektors speciella problem och av erfarenheterna
av tidigare bedrivet studiearbete.

En vikug [orutsittning 10r att det skall vara mgjligt att framgéngsrikt
genomf{ora de forindringar av statliga verksamhelers inriktning och organi-
sation som kan aktualiseras genom de ovan forordade sektorstudierna ir att
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forslagen pd et positivt sitt kan (Grankras hos berord personal. Revisorerna
onskar dirfor stryka under behovet av att myndigheterna stimuleras att
utveckla en langsiktig personalplanering. Behovet hiirav framgar bi. a. av
statskontorets och statens personalnimnds rapport Planering vid myndighe-
ter for nolltillviixt, avveckling och forindring. Revisorerna anser att myndig-
heterna i samrdd med personalorganisationerna nirmare bor studera forut-
sidttningar och metoder, dgnade att underlitta I10sningar p de omstillinings-
problem som foljer vid verksamhetsomlidggningar och omorganisationer.
Revisorerna anser vidare, i likhet med linsstyrelseni Viisternorrlands tin, att
man genom utbildning och information kan 6ka kostnadsmedvetandet och
skapa beredskap infor forindringar.

I vissa fall torde hithorande problem gé att 16sa enbart pd en myndighets-
overgripande nivd. Limpligheten av att man forsoker underlitta en I6sning
av personalproblem genom att till en myndighet med nedlagd verksamhet
overfora nya uppgifter maste dock, enligt revisorernas mening, allud
bedomas med beaktande av hela den aktuella samhallssektorns intressen.

Vid sidan av den ovan forordade mera t&ngsiktiga och Overgripande
rationaliseringsverksamheten bor dven myndighetens egen effektivitets-
hojande verksamhet friimjas och forbittras pd olika sitt. E1t antal forslag i
detta syfte har avgivits i den vid revisorernas kansli upprittade gransknings-
promemorian. Sdlunda har det foreslagits att myndigheterna i det fortsatta
ekonomiadministrativa utvecklingsarbetet bor erhélla dkat s16d vid utarbe-
tandet av myndighetsanpassade och mera konkreta metoder for planering,
styrning och resultatanalys.

Behovet av ett sddant s16d har vitsordats dven i de avgivna remissytiran-
dena. Statskontoret framhdller sdlunda att de krav pd omprioriteringar som
statsmakterna givit uttryck for under senare tid kommer att 6ka myndighe-
ternas behov av stod och rddgivning. Enligt revisorernas mening ir viil
utvecklade ekonomiadministrativa styrsystem av stor betydelse for stats-
myndigheternas mojligheter att effektivt nd uppsatta mal. Revisorerna
onskar dirfor betona vikten av att tillrickliga resurser avdelas vid de centrala
revisions- och rationaliseringsorganen, sé att det blir mgjligt fordem att i 6kad
utstrickning bitrida myndigheterna vid den nodvindiga anpassningen av
sddana principiella rekommendationer som avser verksamhetsplanering och
ekonomiadministrativ styrning till myndigheternas egna forutsiittningar och
behov.

| granskningspromemorian har dven diskuterats hur man skall kunna
stimulera myndigheterna att sjilvstindigt ta initiativ ull storre rationalise-
ringsatgirder. Som metod har nimnts att myndigheterna i ndgon form bor
goras delaktiga av rationaliseringsresultaten. Virdet av ett sddant system har
bedomts olika. Aven vissa principielta inviindningar mot idén har anforts.
Revisorerna utgdr fran att forslaget i frdga niirmare kommer att beaktas inom
ramen {Or det utredningsprojekt som bedrivs vid statskontoret angdende
rationaliseringsarbetets organisation och arbetsformer vid statliga myndighe-
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ter m. m. (RATO). | projektet kommer bl. a. frigor om fGrutsittningar och
hinder for rationalisering att behandlas.

Revisorerna vill i detta sammanhang framhalla att olika vigar bor provas
for att fa hela personalen engagerad i rationaliserings- och utvecklingsarbete.
Granskningspromemorians forslag att personalens deltagande i detta arbete
bor stimuleras genom en aktiverad forslagsverksamhel inom stats-
forvaltningen har fatt stod av remissinstanserna. Revisorerna delar uppfatt-
ningen att en mera aktiv forslagsverksamhet sannolikt skulle leda till ett
forbittrat utnyttjande av personalens kunnande och erfarenheter och anser, i
likhet med domstolsverket, att formerna for forslagsverksamheten bor ses
over i detta syfle. | samband didrmed bor man sirskilt undersoka mojligheten
att bredda forslagsverksamheten.

Sammanfattningsvis vill revisorerna framhalla foljande synpunkter och
forslag.

I. Savil programbudgeleringens grundliggande idéer som de tekniker
som tagits fram vid forsoksverksamheten med programbudgetering bor
vinna en okad tillimpning inom statsforvaltningen.

2. Overblicken och styrningen av forvaltningen forsvaras av de allt
talrikare samband och beroenden som uppstatt mellan de olika myndighe-
terna inom denna samhillssektor. Detta {orhallande medfor bl a. att
mojligheterna for de enskilda myndigheterna att dstadkomma storre ratio-
naliseringar och besparingar dr begrinsade. Av denna anledning kan det
finnas skil att frdn tid tll annan gora mera langsiktiga studier av olika
sambhillssektorer. Dylika studier torde vara idgnade att underliatta (Gr
beslutsfattarna att ta stillning till olika avvignings- och samordningspro-
blem.

3. For att det pa ett framgangsrikt sitt skall vara maojligt att genomfGra
onskad strukturomvandling inom forvaltningen fordras en positiv forankring
hos berord personal och en utveckling av den langsiktiga personalplane-
ringen.

4. Vid sidan av den mera langsiktiga och Overgripande rationaliserings-
verksamheten bdr stodet till myndighelernas egen effektivitetshojande
verksamhet forbittras bl. a. vid utarbetandet av myndighetsanpassade och
mera konkreta metoder {or planering, styrning och resultatanalys.

S. Olika viigar bor provas i syfte att fi ett aktivare personaldeltagande i
rationaliserings- och utvecklingsarbetet. I samband diirmed bor man siirskilt
undersoka majligheterna att bredda forslagsverksamheten.

Med hiinvisning till ovanstdende hemstiller revisorerna

att riksdagen som sin mening ger regeringen till kiinna ovan
redovisade synpunkter och {orslag rorande det fortsatta arbetet
med rationalisering och ekonomiadministrativ utveckling i
statsforvaltningen.

P3 riksdagens revisorers vignar
FRITZ BORJESSON / Per Dahlbery
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Bilaga |

1979-05-04

Granskningspromemoria nr  1/1979, Programbudgetering hos civila
myndigheter ~ sammanfattning med kommentarer och forslag

Statskontoret fick &r 1963 Kungl. Maj:its uppdrag au i samrdd med
riksrevisionsverket (RRV) utreda mojligheterna autt introducera s. k.
programbudget m. m. i statsforvaltningen. Enligt detta beslut skulle utred-
ningen jimsides med de teoretiska och principiella studierna, bedrivas i form
av forsoksverksamhet vid vissa utvalda myndigheter.

Siatskontorets programbudgetutredning tolkade uppdraget sa. att uppgif-
ten i forsta hand var au skapa ett effektivitetsinriktat administrauvt system
for ekonomisk planering. styrning och kontroll av myndigheternas verksam-
het. Utredningen aviiamnade &r 1967 betinkandet Programbudgetering (SOU
1967:11-13). Utifrdn detta betinkande kan huvuddragen i den skisserade
programbudgetmodellen sammanfattas pa foljande vis.

— Verksamheten skall delas in i program som ger uttryck {orde uppgiftereller
mal verksamheten har.

— For varje program skall upprittas en plan som visar & ena sidan de
prestationer i form av varor och tjinster som man @mnar fullgdra inom
programmets ram och 4 andra sidan de kostnader som framstillningen av
nimnda nyttigheter for med sig.

— Lé&ngsiktig planering integreras med den &rliga budgetprovningen. Alter-
nativa losningar skall provas.

— Budgetdialogen mellan statsmakterna och myndigheterna och delegering-
en inom myndigheterna skall frimjas.

— Ansvarsfordelningen mellan statsmakterna och myndigheterna skall
preciseras for att en klarare rollfordelning dirigenom skall kunna erhél-
las.

Med anledning av 1967 ars riksdagsbeslut om riktlinjer tor den statliga
redovisnings- och revisionsverksamhetens organisation fattade Kungl. Maj:t
1 februari 1968 beslut om en utokad forsoksverksamhet med programbudge-
tering inom den civila sektorn, affirsverken undantagna. Verksamheten
skulle bedrivas med utgdngspunkt i de forslag som lagts fram i programbud-
getutredningens betinkande. Omfattningen av den fortsatta (Orsoksverk-
samheten bestimdes sd, att stathiga verksamheter av olika karaktar skulle
ingd i dennaoch att minst ett verksamhetsomréde under varje departement —
civildepartementet undantaget — blev representerat. Forsoksverksamheten
inbegrep efler hand totalt et 30-1al stalliga myndigheter.

Riksdagens revisorer har &r 1976 bestutat aut mot bakgrunden av den
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omfattande forsoksverksamheten med programbudgetering 1ata undersoka
de resultat som uppnatts under denna forsoksverksamhet. Enligt uppdraget
skall dérvid siirskilt uppmirksammas i1 vad man systemet har svarat mot
stillda forvintningar och i1 vilken utstrickning programbudgetering borde
genom(oras i statsforvaltningen. Fragor som hinger samman med tillimp-
ningen av det nya statliga redovisningssystemet skall enligt revisorernas
beslut behandlas som ett sirskilt granskringsirende, kallat Det statliga
redovisningssystemet.

Enligt Kungl. Maj:ts beslut den | oktober 1971 har RRV f{Orctagit en
utvirdering av forsoksverksamheten med programbudgetering. Utvirde-
ringen har genomforts i fyra olika etapper pd ett allt bredare underlag.
Resultatet har redovisats i flera rapporter under &ren 1971-1975.

RRV:s utviirdering av forsoksverksamheten gav inledningsvis en klart
positiv bild av erfarenheterna fran tillimpningen av detta system. Alltefter-
som utviirderingsunderlaget breddades och undersékningen (ordjupades
framkom emellertid att den av programbudgetutredningen skisserade
programbudgetmodellen vid praktisk tillimpning inte hade svarat mot de
hogt stillda forviintningarna pa systemets formdaga att underlitta plane-
ringen, styrningen och kontrollen av den statliga forvaltningsverksamheten.
I frimst den fjirde och avslutande delrapporten, som bygger pi ett
omfattande utredningsmaterial frdn samtliga forsoksmyndigheter, blev
forsoksverksamheten fGremdl for en starkt kritisk genomgang.

RRV har sammanfattningsvis tolkat resultaten frdn den foretagna utviir-
deringen av forsoksverksamheten med programbudgetering som ett klart
forord for den principiella grundsyn som redovisats av programbudgetutred-
ningen och for tillimpningen av detta synsiitt som en birande princip i den
fortsatta ekonomiadministrativa utvecklingen i statsforvaltningen.

Aven om de idéer som legat till grund for forsoksverksamheten med
programbudgetering visat sig vara birkraftiga bor de vidare tillimpningarna,
har RRV framhéllit, i manga avseenden forbittras. De atgirder som enligt
RRYV hirvidlag bor komma i frdga ir i korthet foljande.

For att man skall f3 en fungerande ekonomiadministration hos myndig-
heterna krivs att grundsynen i det bakomliggande ekonomiadministrativa
systemet redovisas och klargors sé, att den forankras hos befattningshavare
pad alla nivier. Metoderna (or information och utbildning bor dirfor i
gorligaste man forbittras. Man bor vidare striiva efter att 6ka personalens
engagemang i det ekonomiadministrativa utvecklingsarbetet.

Det foreligger ett behov av att resultatinformationen utvecklas. Verk-
samhetsresultat har hitintills inte kunnat redovisas med hjiilp av begreppen
mal och maluppnéelse eller prestationer och effekter.

Vidare maste konkretiseringen och dokumenteringen av  plane-
ringsprocessen drivas lingre. Med hiinsyn bl. a. till budgetprocessens utform-
ning och offentlighetsprincipen méste vissa krav, gillande enhetlighet och
kvalitet, stiillas pa saviil planering och redovisning som resultatanalys.
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Grunderna for programindelning bor nirmare analyseras. Det finns nu
erfarenheter och information som kan liggas till grund for en provning
myndighetsvis av programindelningen.

RRYV hardirvid hinwvisat till det ekonomiadministrativa utvecklingsarbete
som verket bedrivit parallellt med forsoksverksamheten 1 forgrunden.
Resultaten av detta arbete har sammanfattats i SEA - Statens Ekonomi-
Administrativa system. Idéerna i SEA har i stor utstriickning himtats fran
programbudgetutredningen, och systemets utformning har priglats av
erfarenheterna av forsoksverksamheten med programbudgeltering.

RRV har lanserat SEA som en benimning pa ett synsiitt avseende det som
RRV anser vara "god ekonomiadministration i staten'. Med SEA har RRV
velat betona de samband och beroenden som rdder mellan de olika
ekonomiadministrativa aktiviteterna i forvaliningen. Som ett led i detla
utvecklingsarbete har vissa metoder och rutiner or t. ex. verksamhetspla-
nering och kostnadsredovisning utarbetats inom ramen for SEA.

De olika delarna i SEA har av RRV angetts vara

planering och budgetering
redovisning med resultatanalys

revision
utbildning och utveckling.

Det konkreta innehéallet i SEA utvecklas, enligt RRV, kontinuerligt under
pdverkan av nya erfarenheter, administrativ forskning och utveckling samt
forindrade virderingar. Verksamheten skall, enligt syftet med SEA-
systemel, kunna programindelas och anslagen dndamdlsinriktas *"nir
myndigheters ekonomiadministrativa system natt en utvecklingsnivd som
gor overgdngen meningsfull™.

RRV har mot bakgrunden av erfarenheterna fran verkets utvirdering av
forsoksverksamheten med programbudgeltering avslutningsvis limnat bl. a.
foljande forslag.

— Forsoksverksamheten bor overga i ett fortsatl arbete att allmiint orbittra
ekonomiadministrationen i statsforvaltningen inom ramen for en succes-
siv. myndighetsanpassad satsning pd utveckling och tillimpning av
SEA.

- Petitaanvisningarna bor ses over dels i syfte att ge myndigheterna biittre
ledning i deras arbete med att timna den nodvindiga informationen till
regeringen, dels sd att en anpassning efter speciella verksamhetsbetingelser
vid olika myndigheter kan dstadkommas. Utdver de allmiinna petitaan-
visningarna bor i vissa fall sirskilda petitaanvisningar utformas som
instrument for regeringens styrning.

- Inom ramen (or utvecklingen av SEA bor siirskilt begrepp och metoder i
fraga om beskrivning av verksamhetsresultat samt grunderna for program-
indelningen ses over.
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Vid behandlingen av propositionen om riktlinjer for moderniscring av det
statliga budgetsystemet &r 1977 har riksdagen . jimie annat, tagit stillning till
forsoksverksamheten med programbudgetering. Beslutet innebir att forsoks-
verksamheten skall upphora och 6vergé i ett fortsatt arbete med en allmin
forbittring av ekonomiadministrationen i statsforvaltningen bl. a. inom
ramen for en successiv, myndighetsanpassad utveckling och tilimpning av
statens ekonomiadministrativa system.

Somen foljd av RRV:s utviirdering av {orsoksverksamheten med program-
budgetering och statsmakternas stillningstagande i frdgan har den pi
revisorernas uppdrag foretagna granskningen fatt en delvis annan uppligg-
ning dn den ursprungligen tinkta. Granskningen av forsoksverksamheten
har i stor utstrickning kunnat baseras p4 material frin RRV:s utvirderingar.
Genom det nira sambandet mellan programbudgetering och SEA-systemet
har granskningen kommit att berora dven det fortsatta ekonomiadministra-
tiva utvecklingsarbetet.

Det fortsatta ekonomiadministrativa utvecklingsarbetet har pa central niva
bedrivits frimst inom RRV och statskontoret, men dven vissa utredningar
och kommittéer, t. ex. forvaltningsutredningen, har behandlat denna typ av
fragor.

Det omfattande materialet frAin RRV:s utvirdering av forsoksverksamhe-
ten och fran det fortsatta ekonomiadministrativa utvecklingsarbetet vid bl. a.
RRV och statskontoret har vid granskningen kompletterats med en rundfra-
ga till samtliga riksdagsutskott som behandlar frdgor om anslag till s. k.
programmyndigheter. Foljande sju utskott har ingétt i enkiten: finansutskot-
tet, socialutskottet, utbildningsutskottet, trafikutskottet, niringsutskottet,
arbetsmarknadsutskottet och civilutskottet. Undersokningen har omfatiat
totalt sex huvudfragor av vilka fyra beror tillimpningen av programbudge-
tering. Enkiiten har syftat till at1 belysa hur utskottens beslutsunderlag (or
budgetbehandlingen paverkats av 6vergingen till programbudgetering. Vida-
re har utskotten titlfrdgats om de vid behandlingen av programmyndighe-
ternas anslag haft ett underlag som mojliggjort en bedomning av alternativ
tor verksamhetens inriktning och om de anser sig ha behov av yuerligare
information i frdga om resultaten av myndigheternas planering, sirskilt
langtidsplaneringen. | enkiten har dven stillts frigan hur utskotten bedomer
behovet av en mera utbyggd, dvergripande redovisning av statsutgifterna
grupperade efter andamal.

Om resultaten av undersokningen kan sammanfatiningsvis anforas att
utskotten endast undantagsvis anser sig ha fatt ett bittre underiag for
budgetbehandlingen och for bedomning av alternativ for verksamhetens
inriktning vid programmyndigheterna. Utskottens intresse och nytla av
ytterligare information om myndigheternas planering, sirskilt 1angtidspla-
neringen, har bedomts olika. Behovet av en mera utbyggd, Overgripande
redovisning av statsutgifterna efter dndamal fGrefaller i allminhet vara
begrinsat. Anslagsframstiliningarna har i stort bedomts vara ett virdefullt
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komplement till redovisningen i budgetpropositionen m. m.

Tolkningen av begreppet programbudgetering i svensk statsforvaltning har
varierat mellan en snivare tolkning, vilken frimst avser den formaliserade
programbudgetmodell som skisserats av programbudgetutredningen, och en
vidare tolkning i vilken en rad olika administrativa metoder som syftar till att
hoja el fektiviteten inom forvaliningen har inkluderats. 1 det senare (allet har
programbudgetering ofta dven fait symbolisera ett allmint rationalistiskt
synsitt i friga om forvaltningsarbetets bedrivande. Denna, under senare ar
bibringade, dubbelmening i programbudgetbegreppet har bidragit ull au
resultaten av forsoksverksamheten med programbudgetering inte alltid
framstatt som helt entydiga.

Det syfie som har forbundits med programbudgeteringen, nimligen att en
battre hushalining med knappa resurser skall frimjas genom att fGrutsitt-
ningar for mera medvetna val, for ett 6kat kostnadsmedvetande och for en
hogre rationalitet i beslutsfattandet skapas, dr inte unikt for detta speciella
system fOr budgetering och redovisning. Det unika med programbudgete-
ringen dr i statiet de sarskilda metoder och tekniker som har anvisats som ett
sitt att nd nyss angivna mal. [ forevarande falt syflas niarmast pd den
programbudgetmodell som har skisserats i 1967 &rs betinkande i 4mnet.

1 det f6ljande kommer inte det synsitt som legat till grund for forsoken med
programbudgetering, i form av krav pd 1. ex. okad rationalitet och bittre
resursutnytyjande i statsforvaltningen, att narmare analyseras. Dessa krav far
frimst anses utgora allmint accepterade mal for programbudgetverksamhe-
tenoch det fortsatta ekonomiadministrativa utvecklingsarbetet. Tyngdpunk-
ten har istillet lagts p4d en bedomning av i vad man programbudgetmodellen
frimjat dessa mal och pd en diskussion kring alternativa vigar att na de
angivna mélen.

Det torde med fog kunna hivdas att forsoksverksamheten med program-
budgetering och arbetet med att utveckla Qlika ekonomiadministrativa
tekniker i samband didrmed bidragit till en 6kad (Orstdelse ute i fGrvaliningen
for statsmakternas krav pa ett bittre resursutnyttjande och att dessa krav
diarigenom fatnt okad tyngd. Kostnadsredovisningen synes allmint ha
utvecklats och vissa aktiviteter som maldiskussionen, planering och
verksamhetsanalys ha stimulerats. De positiva effekierna av {orsoksverk-
samheten har dock inte varit av den omfattningen att programbudgetering-
ens principer, annat dn fragmentariskt, kunnat omsittas i praktiken. Det har
sdledes inte varit mojligt att utarbeta metoder som medger att man pé ett
objektivt sitt beskriver och jamfor olika verksamheter, vilket dr en nodvin-
dig forutsittning for rationella beslut om prioriteringar pé olika nivder. At1 ge
underlag for sddana beslut har varit ett av huvudmalen f6r programbudget-
verksamheten.

De foretagna utvirderingarna av (orsoksverksamheten med programbud-
gelering har visat att det i viisentliga avseenden allyjimt saknas praktiska
forutsittningar for en mera generell tillimpning av totalintegrerade ekono-
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miadministrativa styrsystem som programbudgetering i den svenska stats-
forvaltningen. Forsoksverksamheten har fast uppmirksamheten pd att
forh&llandena inom (Orvaltningen ér alltfor mangskiftande och att kraven pa
flexibilitet dr allifor stora for att det skall vara mojligt att bygga upp sddana
totalintegrerade styrsystem.

Svarigheterna har kunnat hinfOras till dels brister i programbudgetmodel-
lens verklighetsanpassning, dels otillrickliga externa stodinsatser fran
centralt hall vid inférandet av det nya systemet. Bland de omstindigheter
som har medverkat till att planerna pa att gd over till programbudgetering i
statslforvaltningen inte kunnat forverkligas i avsedd omfattning kan (6ljande
namnas.

- Svérigheteratt forsdvil myndigheterna som for deras olika organisatoriska
delar ange klara och konkreta mal. Mélstyrning och delegering samt
indelningav verksamheteri program som aterspeglar malen har dirigenom
forsvérats.

— Otillrickligt utbyggd langsiktig alternativsokande planering.

— Svdrigheter att mita och virdera prestationer och resultat av olika
verksamheter samt att relatera dessa till de angivna méalen. Dirigenom har
en effektiv resursallokering forsvarats.

- Forekomsten av s. k. flermalsaktiviteter, vilket forsvarat kostnadsfordel-
ning och resultatanalys samt verksamhetens indelningi indamélsinriktade
program.

- Allydmt olosta problem niir det gillt att koppla samman prestationer och
resultat med kostnader, vilket har lyckats endast i mindre utstrickning.

— Negativ instillning hos delar av personalen till programbudgetering.

- Otillriickligt stod frdn centralt hall vid forsoken att genomfora program-
budgelering i statsforvaltningen och en alltfor passiv budgetdialog.

Idéerna i det tidigare omnimnda SEA-systemet har i stor utstrickning
himtats frdn programbudgetutredningen, och systemet bygger delvis pa
erfarenheterna frdn forsoksverksamheten med programbudgetering. Detta
giller framst -verksamhetsplanering som omfattar avsnitten planering och
budgetering i SEA. SEA-systemet har av RRV utvecklats som ett teoretiskt
fundament och som en norm for det fortsatta ekonomiadministrativa
utvecklingsarbetet i statsforvaltningen. inom ramen for SEA har metoder
och rutiner for planering, 1opande kontroll och verksamhetsanalys utformats.
SEA utgor emellertid inte ett fardigt system av omedelbart anviindbara
tekniker for styrning av myndigheternas verksamhet. Resultatet av utveck-
lingsarbetet harhuvudsakligen bestétt av erfarenhetssummeringar,t. ex. {rdn
torsoksverksamheten med verksamhetsplanering, och av mera generella rdd
och anvisningar.

Detav RRV lanserade SE A-systemet synes vil sammanfatia de allmidnna
krav som bor stillas pad utformningen av myndigheternas ekono-
miadministrativa system. Av siirskild betydelse i detta sammanhang ar att
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SEA betonar de samband och beroenden som rdder mellan de ekono-
miadministrativa aktiviteterna. Systemets anvindbarhet begrinsas dock 1
visentliga avseenden av olika laktorer. Dessa kommer att niirmare behandlas
i det I6ljande.

Vissa av de omstindigheter som {orsvdrat den praktiska tilliimpningen av
programbudgetmodellen torde verka hindrande dven vid tillimpningen av de
inom ramen for SEA utarbetade allminna rekommendationerna for

. verksamhetsplanering och resultatanalys. Bland dessa faktorer kan nimnas
svérigheter i fridga om t. ex. mélpreciseringar, utarbetande av allernativ i
verksamheten samt mitning och jimforelser av verksamhetsresultat. En av
de viktigaste uppgifterna i det fortsatta ekonomiadministrativa utvecklings-
arbetet maste dirfor bli att de centrala instanser som dr nirmast ansvariga for
detta arbete utformar myndighetsanpassade och mera konkreta metoder for
planering, styrning och resultatanalys i det praktiska vardagsarbetet. Denna
uppgift ankommer (or nirvarande nirmast pd myndigheterna sjilva.

Angeligenheten av att myndigheterna ges dkad hjilp med att anpassa
planeringsmetoder och utveckla ekonomiadministrativa styrsystem {or den
egna verksamhelen har tidigare framhallits i olika sammanhang. Krav pd
sddana insatser anfordes bl. a. i revisions- och rationaliseringsutredningens
betiinkande ar 1976. Vid remissbehandlingen av utredningens betinkande
fick detta Iorslag starkt stod fradn flera remissinstanser. Kravet pd siddana
stodinsatser styrks dven av erfarenheter frdn programbudgetverksamheten
inom den federala forvaltningen i Forenta staterna.

De myndighetersom i forstahand torde kommaii frdga som huvudmiin {or
denna stodverksambhet ir RRV och statskontoret. | vissa sammanhang kan
stodinsatser dven av Statskonsult AB samt av de olika revisionskontoren och
redovisningscentralerna overvigas. Olika principiella synpunkter kan liggas
pd hur denna verksamhet skall organiseras. En viktig frdga i detta samman-
hang ir i vilken utstriickning revisionsorganen kan ange praktiska Iosningar
utan att mista sitt oberoende vid kommande revisioner.

Genom statsverksamhetens viixande omfauning, vilken lett till en stark
utgifisexpansion med konsekvenser {or en méngfald samhillsomradden, har
kraven péd en effektiv planering och resursstyrning skiirpts. Den i ménga
avseenden virdefulla myndighetsrationaliseringen ir inte tillricklig for att
motverka denna utgiftsokning. For att mera omfattande omprioriteringar
skall kunna genomforas, erfordras en planering bade i ett liingre tidsperspek-
tiv och i ett stérre sammanhang in vad som vanligtvis kan 6verblickas pé
myndighetsnivd. Det dr frimst i ett mera langsiktigt perspektiv som
resursanvindningen kan {Orindras. Som exempel p& behovet av ompriorite-
ringar kan nimnas au det sammanlagda budgetunderskottet har beriknats
till 200 miljarder kronor i l&ngtidsbudgeten {Or perioden 1978/79-1982/83.
Att befintliga resurser behdver omdisponeras for att vissa hogt prioriterade
reformansprédk skall kunna (Grverkligas i ett anstringt statsfinansiellt lige har
flera ginger framhdllits av statsmakterna. Dessa krav har senast strukits
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under i 1979 ars budgetforstag. | budgetforslaget har bl. a. behovet av seriosa
diskussioner pd politisk nivd om omprioriteringar betonats, och det har
framhéllits att sddana avvigningar i flera fall kan komma att gripa over flera
myndigheters verksamhetsomraden.

Vid dessa avvigningar synesfoljandetre frdgor fortjina sirskild uppmiirk-
samhet, niamligen myndigheternas behov av stod vid preciseringen och
konkretiseringen av mal for den statligt finansierade verksamheten pa bade
kortare och lingre sikt, angeligenheten av att overgripande seklorsstudier
med deltagande av representanter for olika intressenter inom det aktuella
verksamhetsomridet kommer till stdnd sdsom ett komplement till myndig-
heternas egna rationaliserings- och besparingsinsatser samt onskvirdheten
av en utveckling mot en klarare och mera dndamélsenlig verksamhetsindel-
ning pd olika nivéer.

De 6verordnade mdlen for myndigheternas verksambhet ir, som tidigare
nimnts, i regel mycket allmint givna, och myndigheterna verkar ofta i ett
storre sammanhang i vilket de olika myndighelernas atgirder ir beroende av
varandra. Detkan dirfor vara svart (or den enskilda myndigheten att pa eget
initiativ urskilja och utreda mera genomgripande alternativa inriktningar av
verksamheten. En siddan utredningsverksamhet ir idven forhallandevis
resurskrivande. For att det skall bli praktiskt mgjligt att genomfora
onskvirda omprovningar av verksamheter maste forutsittningarna for det
dirmed sammanhingande utredningsarbetet ofta klarlidggas pd en myndig-
hetsovergripande niva. Syftet med sddana sektorvisa utforda 6versyner bor
bl. a. vara att man genom dem forsoker klarliagga vilka mojligheter som finns
att modifiera eller ldgga ned pdgdende verksamheter, sd att resurserna kan
styras over till mera angelidgna verksamhetsomraden. Vid dessa Oversyner
bor uppnadda verksamhetsresultat sirskilt beaktas. Oversynerna bor genom-
foras av sirskilda beredningar. I dessa beredningar bor ingé sdvil parlamen-
tariker som experter pa det aktuella forvaltningsomradet.

Genom medverkan av parlamentariker siikerstills att utredningsarbetet
inriktas pa politiskl relevanta alternativ. Berorda riksdagsutskott bér infor-
meras om resultaten av dessa ladngsiktiga studier enligt de principer som for
niarvarande tillimpas pd forsvarsomradet.

Statsmakternas resursavvigningar och styrning av forvaltningen skulle i
manga lall underldttasgenom en klarare avgrinsning mellan myndigheternas
olika uppgifter (program). Vid de i det {oregdende forordade 6versynerna bor
man dirfor dven beakta mojligheterna att hoja effektiviteten genom omfor-
delningar av arbetsuppgifter mellan olika myndigheter. Svarigheterna att
styra och overblicka den alltmer sammansatta forvaltningen har bl. a. tagit sig
uttryck i tillkomsten av olika integrations- och samradsorgan. Dessa organs
arbetsuppgifter bor dirfor nirmare utredas, sa att systemsambanden mellan
de samverkande myndigheterna klarliiggs. Resultaten av dessa analyser bor
jimsides med erfarenheterna frdn sektoroversynerna utnyttjas for overvi-
ganden om organisationsreformer, syftande till en klarare uppgiftsavgrins-



Fors. 1979/80:4 16

ning Oversynerna torde i vissa fall diven kunna leda till att en verksamhets
departementstitlhorighet omprovas. sé att ett klarare organisationsansvar och
en mera dindamélsenlig verksamhetsindelning pa statsmaktsnivad uppnas.

Vid ett 6verviigande av hithdrande sporsméal bor man halla i minnel att
mojligheterna att framgangsrikt genomf{ora de (Grindringar i verksamheten
som kan aktualiseras i samband med langsiktsplaneringen i hog grad ar
beroende av hur f(Orslagen till {orindringar kan (Orankras hos berdrda
personalkategorier och verksledningarna. De fGreslagna dtgirderna kan eljest
ldw uppfattas negativt. Olika vigar bor provas i syfte att friimja en positiv
medverkan frdn personalens sida i detta utvecklingsarbete. | detta samman-
hang bor dven Overvigas i vad man statsmakterna kan utnyuja sérskilda
medel (Or att stimulera myndigheterna till att sjilvstindigt ta initiativ till
storre rationaliseringsatgiirder. En viig kan dirvid vara att i ndgon form gora
myndigheterna delaktiga av dessa rationaliseringsresultat. Onskade verk-
samhetsforindringar torde vidare underlittas om f(orutsidttningarna (or en
Okad personatrorlighet forbitiras.

Det finns dven anledning att framhalla betydelsen av att personalen tar del i
rationaliserings- och utvecklingsarbetet inom ramen for den s. k. [Orslags-
verksamheten och att denna verksamhet aktiveras. Fragan om hur persona-
lens synpunkter och forslag i 6kad utstriickning skall kunna tas till vara i
rationaliseringsverksamheten synes bora utredas inom ramen (or det utred-
ningsprojckt som bedrivs vid statskontoret angdende rationaliscringsarbetets
organisation och arbetsformer vid statliga myndigheter m. m. (RATO) och
som bl. a. avser frdgan om (Orultsittningar och hinder (or rationalisering. |
samband didrmed bor dven mdjligheterna att lata allminheten ta del i
forslagsverksamheten provas.

Mot bakgrunden av de vid granskningen samlade erfarenheterna av
programbudgetering hos civila myndigheter och av det fortsalta ekono-
miadministrativa utvecklingsarbetet kan granskningsresultatet sammanfat-
tas pa foljande vis.

Programbudgetverksamheten synes ha medverkat till en altmin hojning
av  kostnadsmedvetandet och ha skapat en Okad [(Orstielse f{or
effektivitetshojande Adwgirder inom (orvaliningen. De idéer som legat till
grund for programbudgetmodellen har i hog grad priglat dven det fortsatta
ekonomiadministrativa utvecklingsarbetet. Det har samtidigt visat sig att
praktiska (Grutsittningar (or en mera generell tillimpning av totalintegrerade
ekonomiadministrativa styrsystem inom den svenska statstorvaltningen (6r
nirvarande saknas i visentliga avseenden.

Vissa av de omstindigheter som forsvarat tillimpningen av programbud-
getmodellen torde verka hindrande dven vid tillimpningen av de metoder
och tekniker som utarbetats inom ramen for det av RRV lanserade
SEA-systemet. Den (oretagna granskningen har dirfor gett anledning till
foljande (Orslag.
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— ldet fortsatta ekonomiad ministrativa utvecklingsarbetet bor myndigheler-
na erhdlla 6kat stod vid utarbetandet av myndighetsanpassade och mera
konkreta metader for planering, styrning och resultatanalys.

- Till ledning f6r myndigheternas alternativsokande planering och (or
statsmakternas provning av mdjligheterna att omdisponera befintliga
resurser bor mal och fGrutsiittningar for pdgaende aktiviteter samt hitintilis
uppnddda resultat nidrmare klarliggas och analyseras vid verksam-
hetsovergripande sektorstudier. Dessa Oversyner bor genomforas av
sidrskilda beredningar, i vilka det skall ingd sdvil parlamentariker som
experter pd det aktuella forvaltningsomrédet. Berdrda riksdagsutskott bor
informeras om resultaten av dessa langsiktiga studier.

— For au statsmakternas resursavvigningar och styrning av fGrvaltningen
skall underlittas, bor en klarare och mera dndamalsenlig verksamhetsin-
delning pa olika nivéer efterstriivas.

- Myndigheterna bor stimuleras till att sjilvstindigt ta initiativ till storre
rationaliseringsatgirder. t. ex. gecnom att myndigheterna i ngon form gors
delaktiga av rationaliseringsresultaten.

— Forutsitiningarna (Or en okad personalrorlighet i statsforvaliningen bor
forbittras, sd att 6nskade verksamhetsforindringar underlittas.

~ Dens. k. forslagsverksamheten bor aktiveras. s att personalens deltagan-
de i rationahiserings- och utvecklingsarbetet stimuleras. Forutsitiningarna

for att 1ata allminheten ta del i denna forslagsverksamhet bor nidrmare
utredas.
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Bilaga 2

1979-05-08

Sammanstillning av remisssttranden over granskningspromemoria or
1/1979. Programbudgetering hos civila myndigheter

Yttranden over granskningspromemorian har efler remiss limnats av
domstolsverket, statens viigverk, statskontoret, riksrevisionsverket (RRV),
statens personalndmnd (SPN), statsforvaltningens centrala forslagsnamnd,
generaltulistyrelsen. konsumentverket samt linsstyrelsen i Visternorrlands
lidn.

Forvaliningsutredningen har under hidnvisning till aww de awgidrder som
foreslas i granskningspromemorian har beroring med (rdgor som for nirva-
rande behandlas av utredningen och att utredningens overviganden och
forslag avses redovisas senare i &r valt att inte nu ta stillning tilt foreslagna
Atgiirder. Aven Centralorganisationen SACO/SR., Statsanstiilldas forbund
(SF) och Tjinsteminnens centralorganisations statstjanstemannasektion
(TCO-S) avstar fran au yura sig i drendet.

Allmdnna synpunkter

Den i granskningspromemorian redovisade bedomningen av forsoksverk-
samheten med programbudgetering och av det [(ortsatta ekono-
miadministrativa utvecklingsarbetet fari allt viisentligt stod av remissinstan-
serna. RRV anser att promemorian ger en korrekt och viil avvigd samman-
fattning av den faktiska utvecklingen. SPN framhdéller att den granskning
som riksdagens revisorer latit gora av programbudgetering hos den civila
statsforvaltningen ar klar och uttémmande och att programbudgeteringens
for- och nackdelar, dess effekter och problem vid inforandet av den framgar
tydligt.

Remissinstanserna ér i huvudsak positiva till de torslag som limnas i
granskningspromemorian. Statskontoret och RRV anf6r emellertid att vissa
av forslageninte varit sd konkret formulerade att det varit mojligt ait entydigt
bedoma de praktiska forutsittningarna att genomfora dem. RRV uttalar indd
den meningen att ett genomforande av (Grslagen sannolikt skulte bidra till att
paskynda den efterstrivade hojningen av den ekonomiadministrativanivan i
svensk statsforvaltning. SPN anser att de atgiirder som foreslds i promemo-
rian for auw underlitta tllimpningen av programbudgetmodellen och av
SEA-systemel ligger viil i linje med uppflattningar som SPN hivdat i olika
sammanhang. Linsstyrelseni Visternorrlands lin framhdlleratt slutsatserna
i promemorian om den fortsatta tillimpningen av programbudgetering och
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SEA-systemet bekriiftas av de erfarenheter som finns tnom liinsstyrelsen av
dessa systena.

OKkat stid il myndigheterna i@ planeringsfragor m. m.

Det i granskningspromemorian framftorda torslaget att myndigheterna bor
erhdlla Okat st6d vid utarbetandet av myndighetsanpassade och mera
konkreta forslag {or planering, styrning och resultatanalys stods av samitliga
remissinstanser.

Domstolsverket framhaller i sitt remissyttrande sirskilt de mindre
myndigheternas behov av medverkan fran frimst statskontoret och RRV i
planeringsitdgor. Vigverket vill siirskilt framhalla angeliigenheten av att det
ekonomiadministrativa utvecklingsarbetet anpassas till den enskilda
myndighetens verksamhet. Verket anser att detta utvecklingsarbete i torsta
hand bor avila vederborande myndighet — i vart fall nir det :ir frdga om
myndigheter med en mera betydande ekonomisk verksamhet. Statskontoret
pckar pd atl statsmakternas krav pd omprioriteringar kommer att stiilla
myndigheterna infor nya problem ochdiirmed 6ka myndigheternas behov uv
s16d och radgivning. RRV erinrar om att vikten av centrala insatser for at
stodja myndigheternas utvecklingsarbete senast strukits under i arets
budgetproposition, men att angeligenhetsgraden inte accentuerats genom
nagon yuerligare tilldelning av resurser for iindamalet. Aven gene-
raltulistyrelsen betonar vikten av ait myndigheterna far okat s1od i dessa
fradgor och pekar pd att detta torde kriva utbildningsinsatser och aut den
konkreta rddgivningen ges storre resurser inom bl. a. RRV.

Verksambhetsovereripande sektorstudier

Forslaget i granskningspromemorian om verksamhelsOvergripande
sektorstudier har bedomts olika. Flertalet remissinstanser ér dock positiva till
syftet att ge myndigheterna bittre ledning (0r alternativsokande planering
och omprioriteringar. Domstolsverket framhaller att vissa redan befintliga
organ och offentliga utredningar kan anses ha sddana planeringsuppgitter och
anfor att de i promemorian foreslagna sektorstudierna i forsta hand borde
handhas av befintliga organ [or att undvika en allttor stark uppsplittring av
overgripande fragor pdolikainstanser. Statskontoret pAminnerom att verket i
sitt remissyttrande pd budgetutredningens betinkande stiillde sig tveksamt
till ett (Grslag om ett institutionaliserat och (or alla sektorer enhetligt system
for sektor- och perspektivstudier. Statskontoret instimmer emellertid i att det
fran tid till annan finns skl att gora mer langsiktiga och sektorovergripande
studier av olika samhiilsproblem. RRV pekar pd att verket tidigare visserli-
gen tillstyrkt budgetutredningens forslag om sirskilda beredningar. men att
det nu torde finnas anledning au avvakta {orvaltningsutredningens
kommande betinkande innan frdgan tas upp till (ornvad diskussion.
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Generalwllstyretsen finner atgirder i den riktning som foreslagits i prome-
morian angeligna. Konsumentverkelt dr positivt till syfiet au ge ledning or
alternativsokande planering men framhdller att detta behov bor viigas mot
myndigheternas behov av arbetsro.

Mera dndamalsenlig verksamhetsindelning

De remissinstanser som behandlat forslaget att vid de forordade sektor-
studierna dven beakta mojligheterna att genom omlfordelningar av arbets-
uppgifter mellan myndigheterna hoja effektiviteten ir i allminhet positiva.
Vigverket ansluter sig till uppfattningen att en dndamalsenlig verksamhets-
indelning dr grundlaggande for atw lyckas med resursavvigningar och
styrning i den form som avses med tillimpandet av programbudgetering.
Generaltullstyrelsen finner atgirder som leder till en klarare och mera
indaméalsenlig verksamhetsindelning angeligna. Aven konsumentverket
instimmer i att en sddan verksamhetsindelning bor efterstriavas.

Statskontoret pekar inledningsvis pi olika forhallanden som (Grsvarar
statsmakternas styrning av statsforvaltningen. Ett sddant forhdllande ér,
enligt statskontoret, de alltfler samband och beroenden som uppstatt mellan
olika myndigheter inom samma samhillssektor nir statsforvaltningen byggts
ut for att tillgodose nya behov. Statsforvaltningen har hirigenom kommit att
karaktiriseras av en alltmer ldngtgdende arbetsfordelning och specialisering. |
takt dirmed har beroendeforhallandena mellan olika myndigheter 6kat och
behovet av samordning har ocksa blivit alitmer patagligt.

Statskontoret anfor vidare att behovet av samordning ofla skir tvirs over
dc scktorgrinser som departementsindelningen skapar. En effektiv styrning
stiller siledes Okade krav pd en smidig samverkan och planering mellan olika
departement.

Ett  annat  (orhdllande som skapar styrningsproblem. framhdller
statskontoret. dr att allt fler myndigheter fatt planerande, styrande och
kontrollerande uppgifter, medan de producerande forts 6ver till regionala och
lokala statliga och kommunala organ. En viktig konsekvens av denna
utveckling ar att budgeten blir et otillrickhigt och inte sirskilt verksamt
instrument (Gr styrning.

Statskontoret tar vidare upp den i promemorian berorda frdgan om
integrationsorganen och uttalarattdetfinnsfleraskilatt vara kritisk mot idén
att I6sa alla samordningsproblem genom att inriitta olika typer av delegatio-
ner, nimnder etc. Ett alternativ till detta bor, enligt statskontoret, vara att
stimulera till och finna former (or en fortiopande samverkan mellan
myndigheter med niiraliggande uppgifier. Domstolsverket anfor att erfaren-
heterna visar att det fOreligger stora praktiska svarigheter att skapa limplig
verksamhetsindelning och foreslar att i stillet bor alternativa metoder att
redovisa verksamhelter provas.
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Stimulans av- myndigheternas rationaliseringsinsatser

Domstolsverket bedomer det som mindre sannolikt att myndigheterna
kan stimuleras att ta fler initiativ till storre rationaliseringar genom att
myndigheterna i nigon form gors delaktiga av rationaliseringsresultaten.
Statskontoret anfor vissa principiella invindningar mot idén och uttalar att
det idr statsmakterna — och inte myndigheterna — som skall besluta om hur
frigjorda resurser biist skall utnyttjas inom statsforvaltningen. Konsument-
verket anfor liknande synpunkter, men anser samtidigt att andra skiil iin de
som ir forknippade med programbudgeteringens principer kan tala {or att
gora den enskilda myndigheten delaktig av rationaliseringseffekterna. RRV
uttalar att verket inte har ndgra principiella invindningar mot forslaget om
myndigheternas rationaliseringsverksamhet. RRV maste dock konstatera att
de praktiska svarigheterna att genomfora forslaget idr avsevirda med nu
gillande regelsystem. Generaltullstyrelsen ir dock klart positiv till {orslaget
och styrelsen stryker under vikten av att en princip som innebir att
myndigheterna i nigon form blir delaktiga av rationaliseringsresultaten
tillimpas dven i dagens kiirva budgetlige.

Okad personalrésrlighet i statstérvaltningen

De remissinstanser som tagit upp frdgan om okad personalrorlighet stoder i
allmiinhet det i granskningspromemorian framforda fOrslaget att (Grutsitt-
ningarna {or en okad personalrorlighet i statstorvaltningen bor forbiittras, s&
att onskade verksamhetstorindringar underlittas. Domstolsverket betonar
att i en framtida statsforvaltning med ringa tillviixt och ett storre inslag av
omprioriteringar mellan forvaltningsomraddena méste rorlighetsfrdgan ignas
ytterligare uppmirksamhet. Vigverket, som tillstyrker (Grslaget, framhéller
att det enligt verkets beddmning endast foreligger begrinsade mao jligheter att
paverka personalrorligheten annat @n pé lingre sikt. Flera remissinstanser,
bland dem statskontoret, RRV och generaltulistyrelsen, framhéller aut det
emellertid foreliggerenrad praktiska svarigheter att genomfora fOrslaget med
nu gillande regelsystem. Domstolsverket antor hirom att den pagdende
omorganisationen av statens centrala arbetsgivarfunktion kan [Orvintas leda
till forbittrade mojligheter att hantera rorlighetsfrdgorna centralt 1 stats-
forvaltningen.

Statskontoret pekar pd tvd mojligheter som kan vara av viss betydelse {or
att uppnd en oOkad personalrorlighet. Den ena beror inriktningen av det
personaladministrativa arbetet vid flertalet myndigheter. De flesta myndig-
heters personaladministration har traditionellt varit — och ir i viss méan
fortfarande — inriktade pd loneadministration och rekryteringsfragor. Med
den resursknapphet som for nirvarande rdder inom statsforvaltningen érdet,
enligt statskontoret, angeliget att myndigheternas personaladministration i
okad utstriickning inriktas pé frdgor som ror rorlighet och omplacering. Den
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andra mogjligheten hidnger samman med det utvecklingsarbete som
statskontoret bedriver tillsammans med SPN angiende ADB-baserat perso-
naladministrativt informationssystem {P1). De flesta myndigheter har i dag
myckel ofullstindig statistik dver hur stor rorligheten dr sdvil totalt som for
olika personalkategorier. PI-systemet kan darfor, menar statskontoret. bliett
virdefullt hjilpmedel for en mer aktiv och rorlighetsorienterad personalad-
ministrativ planering.

AKktiverad farslagsverksamhet

Onskvirdheten av att i olika former stimulera personalens deltagande i
rationaliserings- och utvecklingsarbetet har kraf'tigt betonats i remissvaren pa
det 1 granskningspromemorian framlagda forslaget om en aktiverad och
breddad fOrslagsverksamhet i statsforvaltningen. Flertalet remissinstanser
stoder forslaget 1 promemorian att forslagsverksamheten bdr aktiveras.
Statskontoret vill dock stryka under att det dr en form av insatser som hogst
marginellt kan paverka myndigheternas efTektivitet. Lansstyrelsen i Vister-
norrlands ldn anser det angelidgnare att satsa pa &kat stod till myndigheterna i
deras utvecklingsarbete dn pad en aktivering av forslagsverksamhelen.
Domstolsverket anserdet vara virdefullt omdens. k. forslagsverksamheten
kan aktiveras. For att personalens kunnande och erfarenheter i framtiden
skall kunna tillvaratas bittre dn hittills krdvs, enhigt verket,en genomgripan-
de fornyelse av formerna (or forslagsverksamheten. Sirskilt personalutbild-
ningens betydelse 1 sammanhanget och formerna {or beloning bor hirvid
beaktas.

Statsforvaltningens centrala forslagsnamnd forutsitter att forslagsverk-
samheten kommer att fortsitta efter i stort samma regler som hittills. Detta
innebir att den enskilda forslagskommittén vid myndigheten beslutar i
forstagsidrenden dir ersittningen ej Gverstiger visst belopp — fortsitiningsvis
2 000 kronor — medan det ankommer pa den centrala forslagsnimnden att
dels samordna och leda verksamhelen, dels besluta i forslagsidrenden dar
ersdttningen dverstiger naimnda belopp, dels ock stimulera intresset bland de
statsanstillda att limna forslag.

Niamnden har konstaterat en 6kning av intresset for (6rslagsverksamheten
under den senaste 10-arsperioden. Ndmnden instammer darfér 1 vad som
sdgs 1 promemorian och understryker samtidigt Oonskvirdheten av att
namndens resurser byggs ut for att sikerstilla att detta 6kande intresse kan
tas ull varai framtiden.

Generaltullstyrelsen pekar i sitt remissyttrande pa att den formaliserade
forslagsverksamheten kan utgora ett forsenande moment nir det giller att
genomfora forslag till vardagsrationaliseringar. Aven forslag som gar tjinste-
vigen eller informella vigar bor darfor, enligt styrelsens mening, kunna
beldnas.

Instédliningen hos remissorganen till att lata allmdnheten ta del 1 denna
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forslagsverksamhet dr delad. Domstolsverket anser att forslaget attinrymma
ocksd allminheten i forslagsverksamheten fGrefaller mera tveksamt. En
vidareutveckling av undersdkningarna om hur allminheten upplever
kontakterna med forvaltningen kan enligt verket vara etl bittre alternativ.

Statsforvaltningens centrala forslagsnimnd kan instimma i (Orslaget att
utreda forutsittningarna for att 1ata alimianheten medverka med forslag till
forbattringar endast under vissa forutsittningar. Enligt nimndens mening
borallminhetens medverkan i forslagsverksamheten organiseras utanfor den
forslagsverksamhet som, enligt vad naimnden erfar nu kommer att regleras i
avtal mellan staten och de statsanstillda.

Allmidnhetens medverkan bor, enligt nimnden, utformas s aut (Grslagen
kanaliseras via forslagskommittéerna vid myndigheterna till en central
instans inom regeringskansliet eventuellt som en fortsittning pa byrdkrati-
utredningen. Vid den foreslagna utredningen bor, enligt nimnden, dven
ersiatiningsfragorna behandlas.

Om allminhetens deltagande i (orslagsverksamheten framhdller gene-
raltulistyrelsen de goda erfarenheter tullverket haft av awt samrdda med
foretridare for niringslivet vid utformning av arbetsrutiner, blanketter och
dylikt.
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