Effektivare resursstyrning?

Den statliga sektorn viixer och blir allt-
mer komplex. Dirmed blir det bide vik-
tigare och svirare att styra anvindning-
en av de statliga resurserna pi ett effek-
tivt siitt.

Fomtom lagstiftningen iir den statliga
budgeten det viktigaste styrinstrumentet.
Myndigheter tilldelas budgetramar med
mer eller mindre detaljernde anvisning-
ar for hur resurser skall anviindas, vilka
verksamheter som ska bedrivas, vilka re-
sultat som ir dnskviirda, Det nuvarande
budgetsystemet har emellertid brister som
styrinstrument och har sedan 1969 varit
foremdl for utredning. Olika myndighe-
ter fick 1972 yttra sig dver preliminira
férslag och i hostas kom slutbetiinkandet
som nu #r ute pid remiss [SOU 1973:
43—16]. )

Nigon debatt har inte kommit till
stind vad det nu beror pi. Kanske upp-
fattas omridet som en budgetteknisk spe-
cialitet. Kanske ir forslagen okontrover-
siella. I det hir diskussionsinligget tin-
ker jag granska budgeteringssystemets
roll f6r resursstyrningen och bortser frin
stabiliserings- och regionalpolitiken som
utredningen ocksi behandlar,

Utredningens uppgift var att “prova
vilka forindringar som bor vidtas i det
statliga budgetsystemet for att detta skall
bli ett sh effektivt instrument som mdj-
ligt for att styra anviindningen av de eko-
nomiska resurserna” (s 16). Man freslar
att s k programbudgetering tillimpas p
statsmaktsniva.

Programbudgetering har fran att forst
ha setts som ett noga specificerat bud-
geteringssystem alltmer kommit att be-
traktas som ett tinkesitt med fdljande
inslag:

O budgetuppstillning efter program
eller prestationer (tex resocialiserande
dtgirder i brottsammanhang) och ej ba-
ra efter organisatorisk indelning,

O inriktning pa resultat eller presta-
tioner (tex icke-dterfall i kriminalvird)
och ej bara pi kostnader,

O inriktning pd en lingre tidsperiod
Hn ett r,

O inriktning pd alternativa handlings-
mojligheter.

Programbudgetering prévas i Sverige
pa myndighetsnivd (t ex Kriminalvirds-
styrelsen) sedan slutet av sextiotalet. En-
ligt Riksrevisionsverkets utviirderingar
har man bla fait bittre underlag for
budgetdialogen mellan statsmakter och
myndigheter och ett &kat kostnadsmed-

vetande [Riksrevisionsverket 19731, Dock
har tex planeringsaktiviteterna inte pa-
verkats och allmint tycks programbud-
gettinkandet inte ha fitt ndgon starkare
forankring hos myndigheternas personal.
Men man pipekar att det #r friga om
en lingsiktig utvecklingsprocess. Liknarni-
de erfarenheter har gjorts i USA.! Men
iiven de som Ar starkt kritiska mot pro-
grambudgetering menar att det finns in-
sd har varit budgetutredningens utgings-
punkt.

Det nuvarande budgeteringssystemet
siigs ha en rad brister och medftra fol-
jande effekter:

3 statsmakterna #gnar for stor upp-
mirksamhet t detaljfrigor,

O beslutsfattare styrs inte att analyse-
ra olika medel att na eft visst mal,

[ budgeteringssystemet ger bara kort-
siktig information som inte ger under-
lag fér planering,

L] sambandet mellan insatta resurser
och de resultat som erhdlls dr oklart,

Utredningens f{orslag gir ut pd ett
budgeteringssystem som antas medféra
féljande egenskaper:

O ”en Klarare rollfdrdelning” mellan
statsmakterna (regering och riksdag) och
myndigheter (t ex imbetsverk),

O analys av verksamhetens mal och
medel”, inte minst de resultat som olika
verksarmheter leder till,

O "en indamilsinriktad budget”, dir
utredningen foreslir en sektorsindelning.
En scktor ska bestd av verksamheter med
likartade mél (exempel: arbetsmarknads-
atgirder, regional utveckling och plane-
ring, utbildning). Sektorsindelningen skul-
le ersitta nuvarande huvudtitelindelning,

O et planeringssystem med inrikt-
ning pi alternativtinkande” (s 16).

Budgetering som politisk process

Det #r ldtt att hilla med om beskriv-
ningen av den nuvarande ordningens
brister, men jag betvivlar att det fore-
slagna systemet skulle fi de egenskaper
som utredningen tror och att alltsd bris-
terna skulle forsvinna eller starkt redu-
ceras. Utredningens analys &r alltfor sniv
fér en sddan slutsats. Eit budgeterings-
systern kan beskrivas pi mdnga olika
siitt; utredningen har i huvudsak kon-

1 8¢ tex artiklar och recensioner i den ut-
mirkta amerikanska tidskriften Public Ad-
ministration Review,
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centrerat sig pd efrr beskrivningssitt och
jag vill hir argumentera for att komplet-
terande beskrivningar maste till.

I likhet med wutredningens expert
Bengt-Christer Ysander? finner jag att
utredningen begrinsat sig till det for-
mella budgeteringssystemet i den formel-
la organisation som kan urskiljas i stats-
apparaten. Ysander menar att utredning-
en underlitit att utnyttja ekonomisk-
teoretiska forskningsresultat for resurs-
allokeringsbestut. Jag vill hivda att ut-
redningen dessutom underlatit att an-
knyta till beteendevetenskapligt inrik-
tad forskning om t ex faktiska effekter av
budgeteringssystem i organisationer® och
om budgetering som del i en "politisk”
forhandlingsprocess.

Utredningen nimner att budgeterings-
systemet kan ses som ett informations-
system och som ett styrsystem. Vidare
beskriver man budgetmodeller i termer
av en produktionsprocess med insatser
av resurser som i aktiviteter omvandlas
till prestationer. Men vad utredningen
huvudsakligen arbetar med nir man dis-
kuterar skriftlig budgetdialog, ansvar,
faststillande, budgetdokument etc, Hr
budgeteringssystemet sett som en ratio-
nell beslutsprocess. En sddan process kan
indelas i:

O statsmakterna faststiller &vergri-
pande mil,

[J myndigheterna hirleder mer kon-
kreta mal,

O myndigheterna tar fram ett antal
handlingsalternativ,

O myndigheterna bedimer och vir-
derar alternativen och viiljer det bista.

Nir budgetutredningen pd nigra stil-
len kort niimner budgetprocessen som ett
*politiskt skeende™ (se tex s 31, 52 och
236) gors detta i mycket vid mening och
niirmast for att uttrycka dels att det &r
frdga om att forverkliga intentioner hos
regering och riksdag, dels att piverkan
fger rum genom opinionsyttringar, all-
min debatt etc. Nir jag hir hivdar be-
hovet av en beteendeinriktad beskrivning
av budgeteringssystemet som eft inslag
i en politisk process, anviander jag ter-
men politisk for att uttrycka att den fak-
tiska resursallokeringen kan ses som re-
sultatet av en forhandlingsprocess; en
process dir regering, riksdag, departe-
ment, verk samt individer och grupper in-

2 Se sid 279 f for Ysanders sirskilda yttran-
de.

3En Gversikt Over forskningsomridet “be-
havioral accounting” gavs redan 1969 i Ac-
counting and Iis Behavioral Implications
{1969].

om dessa successivt stillt olika krav,
kompromissat etc med mer eller mindre
makt bakom.

Det iir inget nytt med sidana beskriv-
ningar i budgetsammanhang och heller
inte irrelevant for beskrivning av hur re-
surser faktiskt allokeras [Lindblom 1959,
s 79f, Wildatsky 1964]. Men i utred-
ningen finns knappast ens antydningar
om att sidana processer dr viktiga. Man
undrar om frinvaron beror pi att ut-
redningen inte velat eller fitt ge offent-
lighet 4t eventuella kontroversiella fra-
gor rorande maktforskjutningar mellan
regering och riksdag, mellan departement
och myndigheter? Frinvaron av dylika
synsitt gér en kompletterande utredning
mycket angeldgen for att skapa underlag
fér en bed6mning av systemets faktiska
foljder for resursallokering. For att ytter-
ligare understryka detta Snskemal ska jag
hiir pa ett viktigt omride forsiika visa pa
svagheter i de antaganden som utred-
ningen grundat sina forslag pA.

Till antagandet om en rationell be-
slutsprocess knyter utredningen ett an-
tagande om att det &r praktiskt mojligt
att arbeta med sk mdl-medelanalyser i
kopplingen mellan statsmakter och myn-
digheter. Utredningen utgdr frin att stats-
makterna ska ha huvudansvaret fér mil
pi hdg nivd medan myndigheterna ska
ansvara for mélen pd ligre niva. I rabld
1 belyses hur mdl pa ligre nivd kan ses
som medel for att nd mil pd hdgre nivi,
Exemplet har tagits frin sektorn Atgiirder
mot brott [SOU 1973: 45,5 24 {).

Bland annat fiiljande antaganden tor-
de ligga till grund fér utredningens tro
p& méil-medelanalys som metod:

O Eventuella mélkonflikter existerar
inte eller har pd nigot sitt undanrijts.
Pa hég nivd #r kanske mélkonflikter in-
te sd vanliga — det ir litt att vara enig
om vaga Gvergripande mal (t ex resocia-
lisering). Men pa ligre niva finns tydli-
gen nigot slags processer genom vilka
konflikter undanrdjs (vilket fdr Gvrigt
inte alltid behéver vara dnskviirt). Vilka
dessa processer #r framgar inte av ut-
redningen. Det kan ocksd finnas andra
beroendeférhillanden #n konflikter mel-
lan mil och som inte kommer fram i en
mil-medelanalys. Samband i tiden mel-
lan mil beaktas ju inte i det statiska
schema som ett vanligt mil-medelschema
utgdr. Min slutsats blir att mil-medel-
analys bdr {3 en betydligt mindre fram-

4"Den pd detta sitt erhillna mil-medel-
strukturen belyser siledes hur olika medel
samverkar for att friimja de angivna milen”
(s 52).
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skjuten plats som ett av fundamenten fér
ett nytt budgeteringssystem.

O M3l pAd hdg nivi kan formuleras
utan kunskap om mal pa lag nivd (medel
i forhallande till mal pd hig nivd). Jag
tror att det ofta kan vara betydligt sva-
rare att formulera mél utan gedigen kun-
skap om mdjligheterna att bestimma me-
del dn vad utredningen medger. Hir har
vi en konflikt mellan Gnskemalet om en
klarare rollférdelning mellan statsmakter
och myndigheter och behovet for stats-
makterna att ej bara faststilla Gvergri-
pande mil om man vill utveckla en reell
styrning. Budgetdialogen méste i det se-
nare fallet bli intensivare och det kan
bli svart att urskilja i vilken utstrick-
ning det ir statsmakter eller myndigheter
som piverkar mil och medel.

[0 MAl-medelanalys resulterar i en en-
da hierarki (se "tridet” i tabld I). 1 verk-
ligheten bor det vara angeliget att ar-
beta med alternativa sitt att organisera
mil i férhillande till varandra for att an-
gripa olika slag av uppdykande samhills-
problem. Vill man, som utredningen ge-
nomféra en och endast en sektorsindel-
ning av budgeten efter indamil miste
man alltsd vilja en hierarki och “vilja
bort” ovriga. Risken att missa mdjlighe-
ter till fruktbara “tvirangrepp” pi vik-

tiga problem blir stor. Jag tror att det ir
bittre att anknyta budgeteringssystemet
till en organisatorisk indelning (som gi-
vetvis kan och bor forindras dver tiden)
av departement resp myndigheter och
dirutdver 1 stdrre utstriickning dn hittills
tidigare arbeta med projektgrupper for
angrepp pa viktiga problem, grupper dir
personer och avdelningar fran flera myn-
digheter och/eller departement deltar,
Om man si vill kan man se sddana pro-
jektgrupper som ett slags ad hoc-sekto-
TEr.
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