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OMROSTNINGSKONTROIL, 50M MIDDEL TIL FREMME AF EFFERTIVITETEN
INDENFOR DET OFFENTLIGE

Den offentlige sektors stigende belydning indenfor samfundel har medfert, at
man overalt er begyndt at interessere sig mere og mere for effektivileten pd detle
omride. T betragining af, at statens og kommunernes udgifter efterhidnden er
steget til godt 6 milliarder kr. Arligt (svarende til nmsten 34 af bruttonational-
produktet) har dette spergsmil ogsd i Danmark antaget sddanne dimensioner, at
der kan vaere grund til at gruppere det sammen med det almindelige produktivitets-
problem, der jo i ejeblikket indtager en si fremireedende plads i den skonomiske
diskussion.

Sivel i de nordiske som 1 flere andre lande har interessen for at hidfere sterre
effektivitet indenfor det offentlige i@ de senere &r givet sig udslag i opretielsen
al seerlige statsinstitutioner, hviz opgave det har veerel al ivierkssette rationali-
seringsforanstaltninger. Disse bestraebelser har dog vaerel haemmet af manglen pé
et middel til at méale effektiviteten, der kunne gere det muligt at udsondre de
omrider, hvor der i szrlig grad var brug for rationalisering, og som kunne tillade
de enkelte offentlige organer hver for sig at fere en lsbende kontrol med effek-
tiviteten.

Det er snart adskillige 4r siden, at man i U.S.A. bl.a. pd initiativ af den da-
vaerende forsvarsminisier James Forrestal nedsatte en kommission, Hooverkom-
missionen, til undersegelse al mulighederne for at ege effektiviteten indenfor den
amerikanske statsadministration. Kommissionen afgav i lebet af 1949 en rmekke
betnkninger, hvis gennemferelse ansloges at ville muliggere irlige besparelser
pa 2—3 milliarder $. En af disse omhandlede budgetlmgning og regnskabsvaesen,
og dens vigtigste forslag gik ud p4, at omkostningerne skulie fordeles pi de ar-
bejdsopgaver, der pdhviler staten, og ikke som hidtil overvejende pi de varer og
tjenesteydelser, der er nedvendige for at udfere arbejdet. Dette er, selvom det
ikke udtrykkeligt siges i betmnkningen, ensbetydende med indferelse af en wvis
grald af omkosiningskontrol eller internt drifisregnskab indenfor forvallningen.
Som det vil fremgd al det feigende ville detle i et vist omfang afhj=elpe det savn,
man har feli af et middel til miling af effektiviteten indenfor det offentlige.

Det er herefter formélet med denne artikel at sege at vise, hvorledes indferelsen
af omkostningskontrol kunne bidrage til at sge effektivitelen indenfor den dunske
statsforvaltning og samiidig pege pad de =ndringer i eller udbygninger til den
nuvarende ordning, som i sh fald kunne komme pd tale.

Ombkosiningskonirollens hovedprincipper.

Den industrielle fremstillingsproces er forisat det vigtigste anvendelsesomrade
for omkostningskontrol eller internt driftsregnskab, men ieknikken er efterhiinden
ogsd bragt i anvendelse pi salgs- og administrationsomkostninger, Omkostnings-
konirollen anvendtes tidligere kun til priskalkulering, men benyties nu i stigende
grad som middel til mAling af effektiviteten og udevelsen al kontrol med denne.
Endvidere benyttes den for eks. ved vurdering af forslag om =ndringer i arbejds-
metoder og ved overvejelser om, hvorvidt en vare skal fremstilles indenfor virk-
somheden eller kabes udefra,

Grundlaget for det interne drifisregnskab er som bekendt udgifternes fordeling
p4 omkostningsarter, -steder, og -bmrere. Fordelingen pi omkostningsarter fore-
fages ogsd i det traditionelle regnskab. Fordelingen pi omkostningssteder og
-bzrere foretages for hver omkostningsart, sisom lenninger, belysning, husleje,
o.s.v.,, pa grundlag af det til hvert omkostningssted, henholdsvis omkostnings-
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hierer, medgiede forbrug af vedkommende omkostningsart indenfor det pégel-
dende tidsrum,

I de mest moderne virksomheder baseres omkostningskontrollen pd ansvarlig-
hedsprincippef. Herefler fastleegges omkosiningsslederne siledes, at de savidt
muligl falder sanmmen med ansvarsfordelingen indenfor virksomheden, . eks. det
omride, der henherer under den enkelle afdelingsleder, arbejdsformand eller
specialarbejder.

I mange tilfzlde vil det vaere muligt abl vurdere omkostningerne alene pd grund-
lag af deres absolulle sterrelse wl fra almindelige synspunkter. Somn regel vil del
jmidlertid wviere nadvendigt at tilvejebringe et sammenligningsgrundlag, sisom
omkosiningerne i en tidligere periode, omkostningerne i andre virksomheder, eller
de sikaldte sstandardomkostningers. Denne sidste metode er den mest anvendte
og rummer de sterste muligheder for at gennemfore en egentlig kontrol med
effektiviteten. Standardomkostningerne er udiryvk for, hvad det pigmeldende arbejde
burde koste, hivis det Dblev udfert pd den mest hensigtsmeessige made, og deres
vaerdi er slerst, hvor de er fastsat p4d grundlag afl tidsstudier. Hvor dette ikke er
muligt, fordi arhejdet ikke har den fornedne rulinenwessige karakter, md man
falde tilbage pd skensimassige meloder,

Indenfor amerikansk erhvervsliv benyites siandardomkostninger i mange ilfselde
som led i udarbejdelsen af et omfaltende budget, indeholdende sken over arbejds-
priestationer og omkostninger, for det kommende idr. Budgetudarbejdelsen medforer
en prevelse af omkostningerne og budgettet tjener i #drets leb som =faresignale
mod fald i effektiviteten.

Krifik af dansk stalsbudget og -regnskalr wd fra moderne regnskabssynspunkier,

Udviklingen af det nuverende statsbudzet og -regnskab har — med ret betydelig
forsinkelse -—— fulgt udviklingen indenfor den private regnskabsteknik. Ferst efter
nyordningen i 1913 gennemfortes adskillelsen mellem drifts- og formueposterne
og udarbejdelsen af status i organisk forbindelse med det ovrige regnskah. Detic
system udbedredes yderligere ved reformen af 1924, hvorved der navnlig gennem-
forles yderligere afskrivninger og rentedebilering. Efter den nuvmrende ordning,
der ikke principielt er mndret siden 1924, er driftsbudgettets kontoplan, der er
organisk forbundet med bevillingsspecifikationen i finansloven, haseret pa de
enkelle ministerier, hvorunder der alter finder en megel omfaliende deling sted
mellem de til disse henlagte slyrelser, institutioner, tilskud og andre formil. Inden-
for hver af disse funktionelle underrubrikker giver kontoplanen specifikation af
udgifterne pa en lang reekke omkostningsarter, sdsom lonninger, honorarer, under-
stettelser, konlorholdsudgifter, m.v. Boriset fra de store offentlige erhvervs-
foretagender som statsbanerne og postviesenet indeholder kontoplanen ikke en
nermere opdeling pd de enkelte funktioner indenfor det enkelte forvaliningsorgan
og for de neevole erhvervsvirksomheders vedkommende er den foretagne funktio-
nelle opdeling kun efter meget bhrede grupperinger, saledes for statsbanerne:
overledelsen, stationstjenesten, lokomotivtjenesten o. 1. Bortset fra denne lidt storre
[unktionelle specifikation ger kontoplanen ikke forskel pd erhvervsvirksomhederne
og de evrige statsfunktioner.

Den nuverende kontoplan giver sdledes oplysning oin, hvor meget det enkelte
organ (ministerium, stvrelse, o.1.) har kostet eller vil koste 1 vedkommende finansar
og en fordeling af disse omkostninger p& arter. Den udnytter derimod ligesalidt
som det traditionelle privatokonomiske regnskab omkostningskontrollens mulig-
hieder for at mile og fremme effektiviteten.
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Det kan derfor ikke undre, at det nuvaerende apparat 11l koentrol med udgiflerne
kun i ringe omfang har haft mulighed for at gennemfare en egenllig realitets-
kontrol. Det er siledes karakteristisk, at begrundelserne for finanslovens poster,
der indeholdes i anmeerkningerne til loven, kun Dbeskseftiger sig med en omtale
af mndringer i udgifternes storrelse, medens man ikke pd noget stadium giver en
begrundelse for udgifter, der gir igen fra det foregiende Ar, og siledes ikke
foretager nogen undersegelse af storsteparten af udgifterne,

Noget lignende gelder regnskabsrevisionen, idet man her koncentrerer opmsaerk-
somheden om de {3 tilfselde, hvor der er sket overskridelser eller manglende
forbrug af hevillingerne. Med hensyn til de evrige udgifter foretages en revisions-
teknisk Dbilagsgennemgang, i forbindelse med hvilken der kun gennemferes en
realitetsundersogelse af poster, der ud fra almindelige svnspunkter kan give
anledning til besparelse. Ifelge sagens natur er der her som regel tale om meget
beskedne belab, og revisionens storste nraktiske betvdning ligger derfor i dens
forebyggende virkninger,

Ogsa indenfor de enkelte styrelser medforer den bestiende regnskubsordning,
at der ikke bliver mulighed for at udeve nogen virkelig konlrol med omkostnin-
gerne ud fra et effektivitelssynspunkt. Ogsd her koncentrerer opmarksomheden
sig om at undgd overskridelser af bevillingerne., Ved [resweticisen af forsiag til
bevilling m& man som regel henholde sig til regnskabsposterne uden mulighed for
at foretage en kritisk efterprovelsc af disses sterrelse,

Den bestiende ordning medferer endvidere, at ansvaret for udgifterne for-
flygtiges, idet den, der har mulighed for at kontrollere disse som regel ikke gores
personlig ansvarlig herfor, og i mange tilfzlde vil denne embedsmand endog savne
kendskab til sterrelsen af de omkosininger, som hans virksomhed forarsager.
Dette gwxlder {f.eks. den ministerielle kontorchef. Hans udgifter til lenninger
indgir i vedkommende poster for hele ministeriet, der opfares i finansloven
under betegnelserne lenninger, honorarer m.v., der atter er fordelt pA de lidet
oplysende Kategorier: lenninger til tjenestemand, pensionsbidrag, arlige hono-
rarer, funklionshooorarver, vederlaug een gung for alle, medhjmelpssum, serlige
tilleeg, Udgiflerne til kontorinventar, porto, papir og andre kontoromkostninger
samles ligeledes for lhele ministeriet under posten almindelige ministerielle udgif-
ter e.l. Huslejen vil som regel kun vsre med i omkostningerne for ministeriet,
hvis der er tale om lejede lokaler. Hvis lokalerne findes 1 en stalsejendom vil
udgifterne varre at finde under en szerlig konio for hygninger og 1 visse tilfmelde
endog under et andet ministerium, D¢t samme geclder varme og belysning, Fmlles
for alle disse omkostininger er det, at de forsvinder i samleposter og derved und-
drager sig vedkommende kontorchels opmerksomhed.

Bortset [ra den manglende funktionelle opdeling af omkostningerne efter ansvar-
lighedsprincippet er det karakteristisk, at den nuvsrende regnskabsordning ikke
skaber mulighed for at fordele omkosiningerne pi omkostningsbarere. Det er ikke
muligt at ssette omkostningerne i forhold til de praesterede ydelser. Dette grelder
ogsA indenfor statens erhvervsvirksomheder. Indenfor slatsbanerne kan det nu-
vaerende regnskab siledes ikke give oplysning om, hvor meget, det koster at sende
et tog gennem landet.

Det er en felge al det foregliende, at der normalt ikke heregnes standard-
omkostninger eller gennemferes nogen budgetlegning i egentlig forstand inden-
for staten,

Mulighederne for al gennemfere omkostningskontro!l indenfor sialen.
Gennemforelse af omkostningskontrol ville i ferste rskke krave indsamling af
en raekke nye oplysninger af regnskabsmeessig og statistisk karakler om arbejds-
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nmiengde og den til arbejdet anvendte 1id. Dette ville medfere vderligere omkost-
ninger, men private virksomheder har fundet omkostningskontrollen rentabel,
I mange slerre amerikanske virksomheder tillgges den sdledes si stor betyd-
ning, at den herfor ansvarlige leder, »The Controllers, er sideordnet produktions-
og salgsledelsen, Endvidere er man som regel tilbajelig til at overvardere admini-
sirationsomkostningerne ved indferclse af en ordning som den omhandlede. Sale-
des androg udgifterne til samtlige hovedrevisorater, hvis opgaver formentlig er
mindst ligesd omfattende som omkostningskontrollens ville vaere, 2,8 mill. kr.
i 195152, Isvrigt maite det bero pA de naermere omsiendigheder indenfor den
enkelte styrelse, hvor langt det kunne betale sig at g,

Indenfor statens erhvervsvirksomheder og tilsvarende institutioner, herunder
muligvis hospitalerne, ville det sikkert lonne sig at tage skridtet fuldtud. Her
svarer forholdene i vid udstraekning til den private virksomhed. Detfe er da ogsé
det standpunkt, man har stillet sig pd i U.S.A,, hvor der i Government Conirol Act
af 1945 stilles krav om, at regnskabsforingen i statsvirksomhederne sker eflter
forretningsmassige principper.

Med hensyn til de militere ndgifier ville der formentlig ligeledes veere udstrakte
anvendelsesmuligheder for omkostningskontrol, idet der her er fale om store or-
ganisationer, omfattende en maaengde ensarlede enheder, der prasterer ensartede
ydelser, Felgelig ville der vaere betydelige muligheder for at anvende standard-
omkostninger og isvrigt for at forctage sammenligninger mellem eenhederne. I
U.S.A, er omkostningskontrollen indenfor statsforvaliningen savidt vides forst ind-
fart pa det militere omrade (Coast Guard 1950), Tilsvarende synspunkter vil kun-
ne anlegges med hensyn til politivesen og tildels undervisningsvesen. Ogsi andre
omrider sisom hiblioteksvaesen synes at kunne inddrages under omkostnings-
kontrol.

Ogsd indenfor den egentlige administration, d.v.s. kontorarbejdet synes der at
vaere betydelige muligheder for at anvende omkostningskontrol. Omkostnings-
Lkontrollens nojaglighed vil vaere sterst, hvor den kan baseres pA standardomkost-
ninger, men deite er som regel kun muligt, hvor arbejdspreestationerne har en vis
rutinemsessig karakler, f. eks. heljening af bogholderimaskiner og duplikerings-
maskiner, maskinskrivning, arkiveringsarbejde og rutinemaoessig widfyldning  af
formularer. Tevrigt vil der intet vaere til hinder for at gennemfore ansvarligheds-
princippet ogsa pad delle omride. Den viosentligste omkostningspost, lenninger,
vil uden wanskelighed kunne fordeles, ihvertfald forsdvidl angir den sikaldte
direkte lpn, d.v.s. for de i vedkommende konlor beskefligede. Den indirekte
lan, d.v.s. kontorets andel i overledelsens eller eventuelle himlpeafdelingers
lenninger, kunne enten udelades eller fordeles i forhold til de ovrige omkost-
ninger eller andet relevant keiteriom. Husleje kunne fordeles pid grundlag af det
okkuperede arcal, og det ville sikkert veere praktisk at lade varme og belysning
indgd heri, da der kun er ringe mulighed for at pAvirke disse poster, Det mi vicre
en skenssag om medgiede konlorrekvisitter og materialer samt porto, telefon og
telegrammer skulle fordeles i henhold til det faktiske forbrug eller om de kunne
udelades af fordelingen. Hvor der skennes at [oreligge et belydeligt spild pa
disse konti, ville det muligvis vaere lennende at indfere rekvisitionssystemer m. v.,
der gor det muligt at fordele forbruget. Med hensyn til kontormaskiner og inventar
hestdr der et s@erligt problem, idet anskaffelsen af disse i ejeblikket opferes under
skontorholdsudgifter« eller salmindelige ministerielle udgifter< i1 driftsregnskabet,
Dette bevirker, at statsinstitutioner ofte er tilbageholdende wved anskaffelse af
kontormaskiner og inventar, der jo qua kapiialgenstande medferer en unormal
belastning af de pagasldende konti i anskaffelsesdret. Der kan nappe viere tvivl
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om, at anskaffelsen uf mange arbejdsbesparende muaskiner og inventargenstande,
der ville vaere fuldtud rentable, undlades eller udssettes af denne grund eller fordi
de nuvaerende regnskabsmetoder ikke ger det muligt at beregne den besparelse, der
kunne opnis. Problemnet kunne muligvis loses ved i forbindelse med indforelse al
omkostningskonirol at oprette en linefond til anskaffelse af konlormaskiner og
inveniar indenfor staten. Hercfler ville vedkommende kontor blive helastet med
renter og alskrivning pi kontormaskiner og inventar. Rejseudgifier og overarbejde
ville uden vanskelighed kunne fordeles,

P4 grundlag af denne omkostningsfordeling ville det veere muligt at gennemfere
en ¢genllig budgetlegning og labende kontrol med omkostningerne overfor den
embedsmand, der er ansvarlig for disses fremkomst. Ved udarbejdelsen af forslaget
til finansloven, ville der endvidere voeere mulighed for at drage denne centrale
figur i omkosiningsbilledet aktivt ind i arbejdet. Dette er ikke tilfmeldet i ajeblik-
ket, idet forslaget normalt udarbejdes af et enkelt kontor indenfar hver styralse,
overvejende pa grundlag af lidligere bevillinger og regnskab for hele styrelsen. Der
er ikke tale om ¢t virkeligt aktivt samarbejde med de ansvarlige chefer med hen-
bhlik pd opnfielse af Lesparelser og efterprovelse afl effektiviteten. Efter den fore-
sliede ordning ville hwer enkelt kontorchef udarbejde sit egel forslag, motiveret
med statistiske oplysninger om wendringer i arbeldanwengde, fordelt pd sagpropper.
omkostninger pr. sag, pr. maskinskreven linie, eventuel ledighed i kontoret, de i
drets leb gennemferte foranstalininger til Tremme af effckiiviteten m.v. Detie
forslag kunne derefler gores til genstand {or sammenligning med de andre kon-
torers forslag og den angivne motivering vurderes med henblik pd eventuelle
reduktioner inden oversendelsen til finansministeriet. Nir regnskabet foreld efler
finansdrels afslutning kunne man herefter gore den pigmldende kontorchef ansvar-
lig for overskridelser. En sidan ordning ville formentlig gere det nedvendigt
at tilstille den ansvarlige kontorchel mdinedlige driftsregnskaber, siledes at han
kunne fi mulighed for at fere en lobende kontrol med hudgettets overholdelse,

Som et led i en overgang til ovmkostningskontrol indenfor staten kunne der
formentliz vmre grund il «i overveje mndringer i finansiovens nuvaerende konto-
plan, selvom sddanne @ndringer ikke er nogen betingelse for anvendelse al om-
kostningskontrol, idet den yderligere specifikation pid omkoslningssteder og
-bmerere kunne gennemferes som supplement til finanslovens konti.

I uverensstemmelse med det foran beskrevne ansvarlighedsprincip kunne man
tenke sig, at bevillingerne blev givet pd ansvarlighedsomridct, i stedet for som nu
pi de forskellige omkostningsarter (lsnninger, medhjelp, kontorhold, rejser).
En sAdan fremgangsmade ville stille vedkommende chel belvdeligt friere end
hidtil, idet han ville kunne anvende besparelser indenfor een omkostningsart til
foregede udgifter pid en anden. Administrativi ville der kunne opnis betydelig
sterre smidighed ved at lade bevillingerne folge ansvaref, idet chefen indenfor
de i hans bevilling og i normeringsloven fastsatle greenser ville kunne disponere
ganske frit og afgere alle spergsmil om hevillingens fordeling efter eget sken og
uden forsinkelse. Under den nuvezerende ordning har chefen som regel ingen
eller kun ringe skonomisk dispositionsret, idet alle sidanne spergsmil normalt
afgeres af et seerligt kontor, hvilket uundgheligt medferer forsinkelse i administra-
tionen. Hvis en sddan ordning ledsagedes af de fornedne garantier, bl.a, en
prisfaldsklausul, kunne der formentlig ikke vazre storre betaxnkelighed derved,
idet man m& g3 ud fra, at bevillingerne under alle omstiendigheder i alt vesent-
ligt bliver hrugt, og at det derfor ikke har si meget at sige, om man fordeler dem
pa den ene eller den anden made. Det afgerende mi viere dels, at bevillingerne
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gives pA omraider, hvor der er mulighed for at vurdere, hvad der priesteres for
pengene, dels, at man sikrer sig, at bevillingerne ikke overskrides. Sikkerheden
mod overskridelse mdtte antages at hlive starre, idet der nu ville blive wvdet
garanti herimod af den, der er direkte ansvarlig for udgifternes fremkomst og
har bedst mulighed for at pivirke dem. En vurdering af bevillingens nedvendig-
hed ville i hej grad lettes ved sammenkadningen med ansvarlighedsomridet,
der normalt er et naturligt afgrenset omride, der let kan beskrives og hvis ud-
giftshehov kan vurderes.

Med lensyn til begrundelserne for forslag til bevillinger, der indelwldes i
anmarkningerne til finansloviorslaget, skulle gennemferelsen af omkostnings-
kontrol skabe mulighed for at give en betydelig mere eksakt begrundelse for for-
slagene end hidtil, I denne forbindelse kunne der navnlig veere tale om at forlange
statistiske oplysninger om arbejdsmengdens udvikling ogsi i de tilfwelde, hvor
der ikke onskes nogen sndring i den tidligere bevilling. Herved ville man bl a.
fa mulighed for at pése, at bevillingerne nedseettes i de tilfelde, hvor arbejds-
mangden er faldende. En sidan kontrol udeves ikke under den nuverende ord-
ning,

Fn nvordning ville formentlig ikke medfere slerre mndringer med hensyn til
stalsrevisionen, hvis veesentligste opgaver som hidtil matte kunne begrenses til
al pase, al hevillingerne ikke overskrides og at regnskaber og hilag er i forsvarlig
orden. Derimod ville der muligvis veere brug for et szerligt administrativt organ,
som kunne fere kontrol med, at omkostningsregnskaberne virkelig udnyttedes til
fremme af effektiviteten. Man kunde toonke sig en shdan kontrol gennemfert wved
en udvidelse af finansministeriet, siledes at dette saties i stand lil at underkaste
de pid omkostningsdata baserede begrundelser for bevillingsforslag en kritisk
gennemgang, eventuelt i samarbejde med forvaltningsnmvnets sekretariat. Den
endelige kontrol ville naturligvis som hidtil blive udevet af Folketinget og dettes
finansudvalg.

Sammenfattende kan man sige, at medens effekiiviteten indenfor staten hidtil
har varel et ukortlagt omride, hvorom der kun har forcligget sporadiske oplys-
ninger, ville indferelsen af omkostningskontrol bevirke, at sterstedelen af dette
omride kunne belyses talmaessigl og underkastes analyse,

F. Sporon-Fiedler.

NATIONALPKONOMISK FORENINGS FONDS PRISOPGAVER.

Nationalekonomisk Forenings Fond har udsat felgende prisopgaver:

1. Elter en sammenligning og wvurdering af udtryk for det reale velstands-
nivean i U.S.A. og Vesteuropa onskes en undersegelse af de wveesentligste
irsager til de konstaterede forskelle.

En undersagelse af produktionsomkostningerne indenfor landbrug og indu-
stri i Danmark, Norge og Sverige.

1S

Besvarelser kan belsnnes med indtil 5.000 kr,

Besvarelserne indleveres mmrket og med lukket navnekonvolut inden 1. april
1955 enten til Mationalekonomisk Tidsskrifts redaktion eller til et medlem af
bedemmelsesudvalget, der bestir af fhv. pationalbankdirekter C. V. Bramsnas,
professor, dr. polit. Carl Jversen, sparekassedirektsr Jens Toftegaard og profes-
sor, dr. polit, F, Zeuthen,

Det forudsmties, at afhandlingerne udarbejdes pd videnskabeligt grundlag i
almentilgiengelig form og ikke overstiger ca. 200 trykie oktavsider.



