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Rigsrevisionen

Beretning om indfgrelse af omkost-
ningsbaserede regnskaber i staten

. Resumé

Indledning og formal

1. Et udvalg under Finansministeriet afgav i foraret 2003
en rapport om omkostningsbaserede budget- og regnskabs-
principper i staten — ”Omkostninger og effektivitet i sta-
ten”. I rapporten anbefalede udvalget, at staten indferte om-
kostningsregnskaber, der skulle fglges op af en overgang til
budgettering efter omkostningsprincipper pa finansloven.

Finansudvalget godkendte ved Akt 97 26/3 2003 en for-
sggsordning med omkostningsbaseret regnskabsafleeggelse
for 13 statsinstitutioner og tiltradte efter en evaluering af
forsggsordningen ved Akt 163 24/6 2004 en generel indfg-
relse af omkostningsbaserede regnskaber i staten med virk-
ning fra 2005 og en forsggsordning for omkostningsbase-
rede bevillinger. Indferelsen af driftsbevillinger efter om-
kostningsbaserede budgetprincipper sker generelt med virk-
ning fra finansaret 2007. Dette forudsatter en revision af
statens budget- og bevillingsregler og dermed Finansudval-
gets godkendelse.

2. Det overordnede formal med undersggelsen er at belyse
og vurdere indfgrelsen af omkostningsbaseret regnskabs-
afleeggelse i staten. Rigsrevisionen har undersggt:

e Om Finansministeriet har tilrettelagt og gennemfart en
proces, som effektivt understgtter indferelsen af regn-
skabsreformen i staten.

e Om departementerne har involveret sig i regnskabsre-
formen i tilstraekkeligt omfang pa deres ressortomrade.

e Om implementeringen i forsggsinstitutionerne er forlg-
bet tilfredsstillende.

e Om de gvrige statsinstitutioners planlaegning og forbe-
redelse af overgangen til omkostningsbaseret regnskabs-
afleeggelse er forlgbet tilfredsstillende.
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Regnskabsreformen

3. Reformen indeberer, at statens budgetter og regnskaber
vil blive &ndret fra at veere udgiftsbaserede til at veere om-
kostningsbaserede. | et omkostningsbaseret budget- og regn-
skabssystem males finansarets omkostninger, fx forbrug af
kapital i form af slid pa bygninger og materiel (afskrivnin-
ger), forbrug af lagerbeholdninger eller &ndringer i statens
forpligtelser, uanset hvornar betalingen er sket, eller ejen-
domsretten er skiftet.

Indfarelsen af omkostningsprincipper forventes at give
bedre information om statens veerdier og forpligtelser og
dermed et bedre grundlag for forvaltningen af disse, starre
gennemsigtighed i omkostningerne til de enkelte aktivite-
ter, ydelser eller produkter og dermed et bedre grundlag
for Folketingets prioritering og for resultatstyring og ledel-
se. Endelig er forventet en mere omkostningsbevidst res-
sourceanvendelse samt starre sammenlignelighed mellem
statsinstitutionerne og alternative udbydere af offentlige op-
gaver.

Reformens primere formal har saledes et gkonomisty-
ringsmaessigt perspektiv, men ogsa at gere regnskaberne
mere informative.

4. Indfgrelsen af omkostningsprincipper vil efter Rigsre-
visionens opfattelse modernisere budget- og regnskabssy-
stemet og bidrage til videreudviklingen af den statslige gko-
nomistyring. Rigsrevisionen er derfor positivt indstillet over
for reformen.

Rigsrevisionen er dog opmarksom pa, at regnskabsre-
formen kun omfatter et mindre omrade af statsregnskabet,
og finder, at der — nar der er opnaet et stgrre erfarings-
grundlag — er grund til at vurdere, om der er flere omrader
i statsregnskabet, som bgr indga.

Har Finansministeriet tilrettelagt og gennemfgrt en
proces, som effektivt understgtter indfarelsen af
regnskabsreformen i staten?

5. Rigsrevisionens undersggelse har vist, at anvendelsen af
en forsggsordning ved indfgrelse af en kompleks reform er
hensigtsmaessig. Forsggsordningen har bidraget med vee-
sentlig information og erfaringer, der kan anvendes fremad-
rettet i forbindelse med den generelle implementering. For-
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sggsordningen har bl.a. medvirket til, at Finansministeriet
har kunnet foretage justeringer af regelsettet og procesvej-
ledningerne, hvilket er med til at sikre en enklere, billigere
og bedre implementering af reformen i staten som helhed.

6. Det er Rigsrevisionens vurdering, at Finansministeriet
ved at tilgodese de searlige hensyn pa det statslige omrade,
herunder statens informationsbehov, har tilvejebragt et re-
gelset, der understatter reformens primaere formal om syn-
liggerelse af omkostningerne ved statens opgavevaretagel-
se. Det endelige regelset er efter Rigsrevisionens vurdering
enkelt og anvendeligt.

7. Der udestar fortsat en reekke vaesentlige opgaver for Fi-
nansministeriet, herunder revideret budgetvejledning, &n-
dret opstilling af Finansloven, tilretning af statsregnskabs-
bekendtgerelsen, s&ndret cirkuleere om regnskabsinstrukser
samt ngdvendige tilretninger i Finansministeriets @konomi-
Administrative Vejledning. Rigsrevisionen anbefaler, at
Finansministeriet hurtigst muligt afklarer de udestaende
spergsmal vedrgrende reglerne pa enkelte omrader samt
tilretter det samlede regelsat, sa dette er pa plads ved den
generelle implementering.

8. Rigsrevisionen finder, at Finansministeriet har tilrette-
lagt og gennemfart en proces, som effektivt understatter
indfarelsen af regnskabsreformen i staten.

Har departementerne involveret sig i regnskabsrefor-
men i tilstreekkeligt omfang pa deres ressortomrade?

9. Det er Rigsrevisionens vurdering, at nogle departemen-
ter i forsggsperioden har indtaget en afventende holdning,
nar der er opstaet problemer.

Rigsrevisionen konstaterede herudover i forbindelse med
den generelle implementering, at der var stor forskel pa,
hvor langt departementerne var i forhold til den praktiske
planleegning og i forhold til, hvilke initiativer der var iveerk-
sat.

Rigsrevisionen konstaterede dog samtidig, at departe-
menterne er blevet mere fokuserede pa opgaverne i forbin-
delse med reformen og nu i tilstreekkelig grad har involveret
sig i planlegningen af reformens indferelse pa deres res-
sortomrade.
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10. Undersggelsen viste videre, at det alene var Integrati-
onsministeriets effektiviseringsstrategi, der indeholdt mal
for og viste, hvordan effekterne af reformen kunne indhg-
stes. Rigsrevisionen finder det naturligt, at departementer-
ne inddrager regnskabsreformen i arbejdet med effektivi-
seringsstrategierne. Den manglende inddragelse indikerer,
at ministeromraderne endnu ikke har taget stilling til, hvor-
dan reformen skal anvendes i den interne styring.

Fadevareministeriet har oplyst, at ministeriet var uenig
I denne betragtning, idet effektiviseringsstrategien blot var
et af flere centrale styringsredskaber i et ministerium.

Rigsrevisionen finder, at inddragelsen af omkostnings-
baserede regnskaber er en naturlig del af effektiviserings-
strategien. Det er her, departementerne skal samle indsats-
omraderne for ministeromradet med henblik pa at forbedre
styringen og indhente effektiviseringsgevinster.

11. Rigsrevisionen konstaterede, at 2/3 af ministerierne hav-
de indsendt milepalsplaner for implementeringen. @kono-
mistyrelsen oplyste i forbindelse med Rigsrevisionens gen-
nemgang af status for gennemgang af milepelsplaner, at al-
le departementer var godt i gang med planlaegningen.

12. Rigsrevisionen finder, at departementerne nu i tilstraek-
keligt omfang har involveret sig i planleegningen af refor-
mens indfgrelse pa deres ressortomrade, men at der nu og-
sa i hgjere grad ber fokuseres pa, hvordan reformen skal
forbedre gkonomistyringen.

Er implementeringen i forsggsinstitutionerne forlgbet
tilfredsstillende?

13. Som led i overgangen til omkostningsbaseret regn-
skabsaflaeggelse skulle forsggsinstitutionerne i farste og an-
den forsggsordning opstille en abningsbhalance.
Rigsrevisionens undersggelse viste, at oplysningerne i
abningsbalancerne var palidelige og overordnet dokumente-
rede og ikke indeholdt helt dbenlyse fejl og mangler. Under-
sggelsen viste dog ogsa, at flere institutioner i ledelseserklee-
ringen tog forbehold for abningsbalancen. Rigsrevisionen
har forstaelse for, at der i en forsggsperiode, hvor regelsat-
tet ikke er endeligt fastlagt, kan veere uafklarede forhold i de
fremsendte abningsbalancer. Rigsrevisionen forventer dog,
at departementerne ved den generelle implementering har
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afklaret tvivisspergsmal samt taget stilling til abningsba-
lancen.

14. Undersggelsen viste herudover, at arsrapporterne for
regnskabsaret 2003, udarbejdet efter omkostningsprincip-
per, indeholdt de kreevede elementer i regnskabsafsnittet.

Rigsrevisionens undersggelse viste tillige, at det i ho-
vedparten af arsrapporterne var muligt at koble de faglige
og gkonomiske resultater typisk opdelt pa institutionens ho-
vedformal, mens det i afrapporteringen af de strategiske
og veesentlige resultatkrav kun var muligt for 1 institution
at opgere omkostninger og ressourceforbrug for alle de ud-
valgte mal. Rigsrevisionens undersggelse viste saledes, at
reformen for forsggsinstitutionernes vedkommende endnu
ikke har givet starre gennemsigtighed i omkostningerne
vedrgrende de enkelte aktiviteter, ydelser eller produkter.
Rigsrevisionen anbefaler, at @konomistyrelsen — hvis re-
formen skal fa den gnskede virkning for den interne sty-
ring — preeciserer og udbygger vejledningsmaterialet om
omkostningsfordelinger.

Finansministeriet er enig i, at en yderligere anvendelse
af omkostningsfordelinger er central for at opna sterre gen-
nemsigtighed i omkostningerne til de enkelte aktiviteter,
ydelser eller produkter. Finansministeriet havde dog fundet
det mest hensigtsmaessigt ikke at udmelde nye eller endre-
de retningslinjer for omkostningsfordelinger i denne tidlige
fase af reformen. @konomistyrelsen har igangsat et projekt,
der skal forberede en fremtidig revision af vejledingsmate-
rialet pa omradet.

15. Rigsrevisionen finder, at implementeringen i forsggsin-
stitutionerne generelt er forlgbet tilfredsstillende.

Er de gvrige statsinstitutioners planleegning og forbe-
redelse af overgangen til omkostningsbaseret regn-
skabsafleeggelse forlgbet tilfredsstillende?

16. Rigsrevisionens spgrgeskemaundersggelse i efteraret
2003 viste, at ledelsen i hovedparten af institutionerne end-
nu ikke havde vurderet reformens betydning for gkonomi-
styringen, ligesom de fa institutioner, der havde opstillet suc-
ceskriterier for omkostningsreformen, primeert havde opstil-
let kortsigtede kriterier, der fokuserede pa den konkrete im-
plementering. Det er Rigsrevisionens indtryk, at hovedpar-
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ten af institutionerne havde vanskeligt ved at vurdere, hvil-
ke konkrete fordele reformen ville give. Dette billede un-
derstattes af Rigsrevisionens gennemgang af departemen-
ternes effektiviseringsstrategier.

17. Som led i den generelle implementering skulle departe-
menterne og de underliggende institutioner senest ultimo ju-
ni 2004 indsende milepalsplaner indeholdende tidsfrister for
overgangen til omkostningsbaseret regnskabsafleeggelse.

Rigsrevisionens undersggelse viste, at 11 ud af 18 mini-
sterier i august 2004 havde indsendt milepzlsplaner for den
generelle implementering til @konomistyrelsen.

Ultimo september manglede der fortsat milepalsplaner
for 5 ministerier. Ministerierne redegjorde for arsagerne her-
til, herunder at det i flere tilfaelde var sket efter forudgaende
aftale med @konomistyrelsen. Ministerierne bekraftede, at
planerne ville blive fremsendt i september og oktober som
aftalt med @konomistyrelsen. @konomistyrelsen oplyste, at
de ministerier, der ikke havde fremsendt planerne, var godt
i gang med planlaegningen.

18. Rigsrevisionen finder, at hovedparten af de gvrige stats-
institutioners planleegning og forberedelse af overgangen til
omkostningsbaseret regnskabsafleeggelse er forlgbet tilfreds-
stillende.

Anbefalinger

19. Rigsrevisionens har konstateret, at der fortsat udestar
en reekke veesentlige opgaver for Finansministeriet. Rigsre-
visionen anbefaler, at Finansministeriet hurtigst muligt af-
klarer de udestaende spgrgsmal vedrgrende reglerne pa en-
kelte omrader samt tilretter det samlede regelset, sa dette er
pa plads ved den generelle implementering.

Rigsrevisionen skal videre anbefale, at departementerne
fortsat sikrer den forngdne fremdrift og koordinering pa
ministeromradet, herunder en ensartet anvendelse af prin-
cipperne. Rigsrevisionen forventer tillige, at departemen-
terne og institutionerne ved den generelle implementering i
tilknytning til abningsbalancen har afklaret tvivisspgrgsmal
samt taget stilling til denne.

Rigsrevisionens undersggelse viste, at departementerne
og institutionerne endnu ikke systematisk havde igangsat
et arbejde om, hvordan omkostningsbaserede regnskaber
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skal forbedre gkonomistyringen pa ministeromradet og i den
enkelte institution. Rigsrevisionen anbefaler, at departemen-
terne og institutionerne i hgjere grad fokuserer pa, hvordan
reformen skal forbedre gkonomistyringen pa ministeromra-
det og i den enkelte institution.

Rigsrevisionens undersggelse har vist:

e At Finansministeriet har tilrettelagt og gennemfart en pro-
ces, som effektivt understgtter indfgrelsen af regnskabs-
reformen i staten.

e At der fortsat udestar veesentlige opgaver for Finansmi-
nisteriet.

o At departementerne nu i tilstreekkeligt omfang har invol-
veret sig i planleegningen af reformens indfagrelse pa de-
res ressortomrader.

e At implementeringen i forsggsinstitutionerne generelt er
forlgbet tilfredsstillende.

e At hovedparten af statsinstitutionernes planleegning og
forberedelse af overgangen til omkostningsbaseret regn-
skabsafleeggelse er forlgbet tilfredsstillende.

¢ At departementerne og institutionerne i hgjere grad bar
fokusere pa, hvordan reformen skal forbedre gkonomisty-
ringen pa ministeromradet og i den enkelte institution.

Il. Indledning, formal, afgraensning og metode

A. Indledning

20. Denne beretning afgives til statsrevisorerne i henhold
til § 17, stk. 2, i rigsrevisorloven, jf. lovbekendtgarelse nr.
3 af 7. januar 1997.

Beretningen behandler indferelsen af omkostningsbase-
rede regnskaber i staten.

21. Etudvalg under Finansministeriet afgav i foraret 2003
en rapport om omkostningsbaserede budget- og regnskabs-
principper i staten — "Omkostninger og effektivitet i sta-
ten”. Udvalgsarbejdet var et led 1 regeringens modernise-
ringsprogram. Udvalget havde til opgave at opstille kon-
krete og operationelle modeller for, hvordan et omkost-
ningsbaseret budget- og regnskabssystem mest hensigts-
maessigt kunne blive indfart inden for staten. Det blev an-
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befalet, at staten indfgrte omkostningsbaserede regnskaber,
der skulle fglges op af en overgang til budgettering efter
omkostningsprincipper pa finansloven.

Med baggrund i rapporten blev der med Akt 97 26/3
2003 godkendt en forsggsordning med omkostningsbase-
ret regnskabsafleeggelse for 13 statsinstitutioner. Finansud-
valget tiltradte efter en evaluering af forsggsordningen ved
Akt 163 24/6 2004 en generel indfgrelse af omkostnings-
baserede regnskaber i staten og en forsggsordning for om-
kostningsbaserede bevillinger.

Alle statsinstitutioner skal med virkning fra 2005 af-
lzegge et omkostningsregnskab, mens indfarelsen af drifts-
bevillinger efter omkostningsbaserede budgetprincipper farst
vil ske generelt med virkning fra finansaret 2007. Indfarel-
sen af omkostningsbevillinger forudseetter en revision af sta-
tens budget- og bevillingsregler og dermed Finansudvalgets
godkendelse.

22. Reformen indebzrer en betydelig andring i statens
regnskabsprincipper, nar statens budgetter og regnskaber
bliver @ndret fra at veere udgiftsbaserede til at veere om-
kostningsbaserede.

Reformen vil fa betydning for regnskabsaflaeggelsen og
dermed revisionen af statsregnskabet. Rigsrevisionen har
derfor en vasentlig og naturlig interesse i, at de andrede
principper bliver indfart og tilrettelagt hensigtsmaessigt.

Rigsrevisionen fulgte lgbende implementeringen af for-
sggsordningen med omkostningsbaserede regnskabsprin-
cipper i staten bade i forhold til Finansministeriet og i for-
hold til institutionerne. I relation til Finansministeriet drgf-
tede Rigsrevisionen de konkrete forslag til regnskabsreg-
ler, vejledninger og overgangsregler og udarbejdede sine
krav til dokumentation af abningsbalancen. | forhold til for-
sggsinstitutionerne deltog Rigsrevisionen bl.a. i opstartsse-
minarer, gennemgik abningsbalancerne og deltog i afkla-
ringen af opstaede regnskabsmaessige spgrgsmal i forbin-
delse med opstilling af abningsbalancen.

Rigsrevisionen deltog desuden sammen med Finansmi-
nisteriet i en reekke mgder med departementerne primo 2004
om omkostningsreformen, ligesom Rigsrevisionen drgftede
reformen med departementerne pa de arlige mgder mellem
rigsrevisor og departementscheferne i foraret 2004.
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B. Formal, afgraensning og metode

23. Det overordnede formal med denne undersggelse er at
belyse og vurdere indfgrelsen af omkostningsbaseret regn-
skabsaflaeggelse i staten. Rigsrevisionen har undersggt:

e Om Finansministeriet har tilrettelagt og gennemfart en
proces, som effektivt understatter indfgrelsen af regn-
skabsreformen i staten.

e Om departementerne har involveret sig i regnskabsre-
formen i tilstraekkeligt omfang pa deres ressortomrade.

e Om implementeringen i forsggsinstitutionerne er forlg-
bet tilfredsstillende.

e Om de gvrige statsinstitutioners planlaegning og forbe-
redelse af overgangen til omkostningsbaseret regnskabs-
afleeggelse er forlgbet tilfredsstillende.

24. Undersggelsen vedrgrer perioden fra sommeren 2003,
hvor den farste forsggsperiode startede, til sommeren 2004
og omfatter alene indfgrelsen af omkostningsbaserede regn-
skabsprincipper. Rigsrevisionen har fulgt udviklingen frem
til efteraret 2004.

Undersggelsen omfatter de 13 forsggsinstitutioner, en
spgrgeskemaundersggelse gennemfart i 2. halvar af 2003 i
61 institutioner fordelt pa 17 ministeromrader samt samtli-
ge departementer med undtagelse af Forsvarsministeriet.
For Forsvarsministeriet geelder en raekke undtagelser fra
det generelle regelset som folge af, at forsvaret allerede
har iveerksat et internt omkostningsstyringssystem (De-
Mars/Demap).

25. Undersggelsen bygger pa en gennemgang og vurdering
af materiale fra Finansministeriets departement og @kono-
mistyrelsen. Som led i undersggelsen af departementernes
involvering i1 regnskabsreformen har Rigsrevisionen gen-
nemgaet departementernes effektiviseringsstrategier og re-
ferater fra mgderne, der blev afholdt af Finansministeriet
primo 2004 med samtlige departementer. Rigsrevisionen
har derudover gennemgaet de 13 forsggsinstitutioners ab-
ningshalancer samt arsrapporter for de 8 forsggsinstitutio-
ner i farste forsggsperiode. Endelig har Rigsrevisionen gen-
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nemgaet de milepalsplaner for den generelle implemen-
tering af reformen, der var sendt til @konomistyrelsen.

Beretningsudkastet har veeret forelagt alle ministerier,
hvis bemarkninger i videst muligt omfang er indarbejdet i
beretningen.

lll. Regnskabsreformen

A. Reformens formal og indhold

26. Ifglge Akt 163 24/6 2004 er formalet med indfgrelse af
omkostningsprincipper at skabe et bedre grundlag for den
gkonomiske styring i staten.

Indferelsen af omkostningsprincipper forventes at give
bedre information om statens veerdier og forpligtelser og
dermed et bedre grundlag for forvaltningen af disse, starre
gennemsigtighed i omkostningerne til de enkelte aktiviteter,
ydelser eller produkter og dermed et bedre grundlag for
Folketingets prioritering samt for resultatstyring og ledelse.
Endelig er forventet en mere omkostningsbevidst ressource-
anvendelse samt stgrre sammenlignelighed mellem statsin-
stitutionerne og alternative udbydere af offentlige opgaver.

Reformens primzre formal har saledes et gkonomisty-
ringsmaessigt perspektiv, men ogsa at gere regnskaberne
mere informative.

27. Det fremgik af rapport om “Omkostninger og effektivi-
tet i staten”, at en rackke OECD-lande i lgbet af 1990’erne
helt eller delvist havde indfert omkostningsbaserede bud-
get- og regnskabsprincipper i den offentlige sektor. Paral-
lelt hermed var der sggt etableret en feelles referenceram-
me for regnskabsafleeggelsen for offentlige institutioner.
Med udgangspunkt i de senere ars internationale udvikling
pa regnskabsomradet var der et gnske om at harmonisere
de forskellige regnskabsstandarder. Senest havde EU og
OECD valgt at introducere internationale standarder i rela-
tion til de midler, som organisationerne administrerer.

Der var 3 dominerende arsager til introduktionen af om-
kostningsprincippet i den offentlige sektor i OECD-landene:
et gnske om bedre overblik over statens langsigtede forplig-
telser, et gnske om starre effektivitet i statsinstitutionerne og
endelig et anske om stagrre gennemskuelighed og ansvarlig-
hed i forhold til de offentlige institutioners dispositioner.
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28. Statens nuverende budget- og regnskabsprincipper er
udgiftsbaserede, hvor fokus er pa styring af statens samlede
udgifter. En udgift anses for afholdt, nar der sker et skift i
ejendomsretten, fx nar en vare eller tjenesteydelse er leve-
ret, eller et anleegsarbejde er udfert (retserhvervelsesprin-
cippet).

| et omkostningsbaseret budget- og regnskabssystem ma-
les finansarets omkostninger, fx forbrug af kapital i form af
slid pa bygninger og materiel (afskrivninger), forbrug af la-
gerbeholdninger eller endringer i statens forpligtelser, uan-
set hvornar betalingen er sket, eller ejendomsretten er skif-
tet. Fokus er dermed rettet mod at opgere ressourceforbru-
get ved forskellige aktiviteter. | statens status opnas des-
uden en mere systematisk registrering af statens anlaegsakti-
ver og langsigtede forpligtelser, sa de enkelte institutioner
vil behandle disse statusposters virkning pa driften pa en
ensartet made.

| statens nuveerende budget- og regnskabssystem er alle-
rede indbygget elementer af omkostningsprincipper og om-
kostningsstyring. Mange statsinstitutioner har saledes en
reekke erfaringer med at foretage omkostningsbaserede op-
gerelser i forbindelse med indtegtsdaekket virksomhed og
statsvirksomheder samt med at vaerdiregulere aktiver pa sta-
tens status. Hertil kommer, at der allerede er indfart omkost-
ningsorienterede kontoplaner i institutionerne i forbindelse
med implementeringen af Navision Stat.

Med regnskabsreformen far staten et regnskabsprincip,
der minder om det, private virksomheder anvender.

29. Hovedelementerne i indferelsen af omkostningsbasere-
de regnskaber er:

e Etablering af en abningsbalance med opgerelse af sta-
tens aktiver og passiver.

e En @ndret periodisering af statens udgifter, sa ressour-
ceforbruget henfares til den periode, hvor ressourcerne
medgatr til at frembringe ydelsen.

e En fordeling af omkostningerne pa relevante dimensio-
ner, sa omkostningerne kan opgeres for hvert enkelt ho-
vedformal, opgave eller aktivitet, som en institution ud-
farer.
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30. Reformen omfatter alle drifts- og investeringsaktivite-
ter, der er knyttet til statsinstitutionernes lgbende drift. Und-
taget fra reformen er de omrader, hvor sarlige samfunds-
maessige hensyn ger sig geeldende, fx nationalejendom (slot-
te, haver, mindesmearker mv. af serlig kulturel veerdi), ind-
teegter, tilskud og alle former for overfgrselsudgifter.

Undtaget fra reformen er endvidere infrastruktur (veje,
broer, jernbaner mv.). Finansministeriet begrunder dette
med, at etablering, drift og vedligeholdelse af infrastruktur
har en bred samfundsgkonomisk betydning, og at der sale-
des ved fastleeggelse af investeringsomfanget bl.a. vil indga
konjunkturpolitiske, regionale og miljgmassige hensyn, ud
over gkonomiske og rentabilitetsmaessige overvejelser. Her-
til kommer, at en overgang til omkostningsbaserede budget-
og regnskabsprincipper i sammenhang med andrede dispo-
neringsregler ikke pa samme made som for andre aktiver
medfarer effektiviseringer i den enkelte institution. Dette
skyldes, at de gkonomiske fordele ved en &ndring i aktiv-
sammensatningen ikke pa en meningsfuld made kan tilfal-
de den institution, der forvalter infrastrukturen.

Det er saledes kun de dele, som relaterer sig til institu-
tionernes lgbende drift, der bergres af reformen og dermed
en mindre del af statsregnskabet.

31. Indfarelsen af omkostningsbaserede regnskaber medfga-
rer en endring af institutionernes lgbende regnskabsregistre-
ringer pa en raekke punkter. Dette skyldes bl.a., at en reekke
aktiver og passiver, der tidligere ikke blev balancefert, nu
optages i status og indregnes i driften over deres levetid.

For sa vidt angar lgnninger, der er den vasentligste ud-
giftspost for de fleste statslige institutioner, er principperne
overvejende uaendrede, dog skal der foretages hensattelser
til feriepenge samt overarbejde.

Principperne for regnskabsregistreringen af keb af varer
og tjenesteydelser er ogsa stort set uzndrede, idet de fleste
varer forbruges taet pa leveringstidspunktet. Lagre af bety-
delig starrelse samt lagre, der varierer i omfang fra ar til
ar, skal aktiveres, sa alene arets forbrug udgiftsfares i drifts-
regnskabet.

Indferelsen af omkostningsbaserede regnskaber vil sgr-
ligt vedrare registreringen af starre anskaffelser, som hidtil
har veret udgiftsfert i det finansar, hvor leveringen har fun-
det sted. Fremover skal anskaffelser, der har en planlagt
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flerarig anvendelse i institutionens opgavevaretagelse, og
som har en veerdi pa 50.000 kr. eller derover, aktiveres med
henblik pa afskrivning over aktivets levetid. @vrige afskaf-
felser til en veerdi under 50.000 kr. skal straksafskrives,
hvilket betyder, at anskaffelserne bliver udgiftsfert pa sam-
me made som hidtil.

En anden &ndring vedrgrer behandlingen af de traditio-
nelle anleegsudgifter, fx ejendomme, anlaeg og driftsakti-
ver. Tidligere blev finansarets udgifter udgiftsfart direkte i
driftsregnskabet og pavirkede dermed DAU-saldoen. Da
disse udgifter samtidig havde en veerdi for staten, blev et
tilsvarende belgb automatisk aktiveret under statusposten
Ejendomme og anleeg med modpostering pa statens egen-
kapital. Efter overgangen til omkostningsbaserede regn-
skaber skal institutionerne selv sikre, at anleegsinvesterin-
gerne aktiveres direkte pa statusposten, hvilket medfarer,
at disse ikke umiddelbart pavirker driftsregnskabet og
dermed DAU-saldoen.

B. Rigsrevisionens holdning til reformen

32. Den statslige gkonomistyring har siden begyndelsen af
1980’erne rettet storre fokus mod aktiviteter og resultater.
Med budgetreformen 1 1980’erne blev detailstyringen er-
stattet af mal- og rammestyring, og den senere ordning om
afleeggelse af virksomhedsregnskaber/arsrapporter har haft
til formal at styrke mal- og resultatsiden.

Indfgrelsen af omkostningsprincipper er efter Rigsrevi-
sionens opfattelse et yderligere led i retningen af at moder-
nisere budget- og regnskabssystemet og vil bidrage til vi-
dereudviklingen af den statslige skonomistyring. Rigsrevi-
sionen er derfor positivt indstillet over for omkostningsre-
formen.

33. Efter Rigsrevisionens opfattelse vil staten opna et regn-
skab med bedre informationer til brug for beslutning om
prioritering af bevillingsanvendelsen. Med reformen ska-
bes desuden et forbedret grundlag for at opgere det res-
sourceforbrug, der er forbundet med opgavevaretagelsen,
og ggede muligheder for at kunne sammenholde ressour-
ceforbruget med malopfyldelsen.

Rigsrevisionen forventer desuden en mere rationel og
omkostningsbevidst ressourceanvendelse i statsinstitutioner-
ne samt et bedre grundlag for institutionernes interne gkono-
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mistyring og ledelsernes indsigt i og pavirkning af en hen-
sigtsmaessig forvaltning af midlerne.

| statsrevisorernes beretning nr. 5/97 om kontraktstyring
konkluderede Rigsrevisionen, at Finansministeriet burde ta-
ge initiativ til, at det i hgjere grad blev sikret, at der kunne
skabes forpligtende sammenhange mellem resultater og be-
villinger. Indferelsen af omkostningsprincipper, hvor regn-
skabssiden kombineres med budgetsiden, abner efter Rigs-
revisionens opfattelse op for en styringsmaessig gevinst ved
at synliggare omkostninger allerede pa budgetteringstids-
punktet. Herved kan der sikres forpligtende sammenhang
mellem den tildelte bevilling og det gnskede resultat.

Endelig finder Rigsrevisionen det hensigtsmaessigt, at
den langsigtede udvikling i regnskabsmaessige standarder i
Danmark og i udlandet bliver mere ensartet, og at Danmark
benytter samme regnskabsstandarder som i EU og andre
lande, som vi normalt sammenligner os med.

34. Rigsrevisionen vil fortsat falge implementeringen, her-
under iseer forsggsordningen med implementeringen af om-
kostningsbaserede bevillinger. Rigsrevisionen finder det hen-
sigtsmaessigt, at der er iveerksat en forsggsperiode for om-
kostningsbaserede bevillinger.

Rigsrevisionen er opmarksom pa, at omlaegningen i for-
bindelse med indfgrelsen af reformen vil forgge institutio-
nernes administrationsomkostninger, men forventer, at de
styringsmaessige gevinster vil vere stgrre end meromkost-
ningerne. Rigsrevisionens erfaringer med stgrre &ndringer
I regnskabs- og gkonomistyringsprincipper i staten viser
samtidig, at det tager nogle ar, far &ndringerne generelt af-
spejler sig i den tilteenkte forbedring af institutionernes gko-
nomistyring.

Rigsrevisionen er videre opmaerksom pa, at regnskabs-
reformen kun omfatter et mindre omrade af statsregnska-
bet, dvs. institutionernes lgbende drift, og finder, at der —
nar der er opnaet et starre erfaringsgrundlag — er grund til
at vurdere, om der er flere omrader i statsregnskabet, som
ber indga.

Finansministeriet har oplyst, at ministeriet ikke har kon-
krete overvejelser om at inddrage yderligere omrader af
statsregnskabet, end de der fremgar af Akt 163 24/6 2004.
Dette kan dog komme pa tale, nar aktstykket er implemente-
ret.
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35. Rigsrevisionen har i forbindelse med de Igbende drof-
telser med Finansministeriet om udformningen af de kon-
krete regnskabsregler lagt veegt pa, at:

o Regelsattet skal veere sa enkelt som muligt, sa det bli-
ver let at anvende for institutionerne, ligesom kun akti-
ver og passiver med vasentlig betydning for den enkel-
te institutions opgavevaretagelse bar optages i abnings-
balancen.

e Der bgr anvendes gennemsnitsberegninger/tommelfin-
gerregler for poster, der ellers kun ville kunne opgares
preecist med en betydelig administrativ indsats. Verdi-
en af den indvundne information bgr saledes vere stgr-
re end omkostningerne ved at fremskaffe denne.

e Fravigelser fra reglerne bgr begrenses mest muligt af
hensyn til gennemskueligheden i regnskabsaflaeeggelsen
og for at sikre sammenligninger pa tveers af institutio-
nerne.

IV. Har Finansministeriet tilrettelagt og gen-
nemfgrt en proces, som effektivt understgtter
indfgrelsen af regnskabsreformen i staten?

36. Implementeringen af de &ndrede regnskabsprincipper
skal organisatorisk tilretteleegges med udgangspunkt i de
eksisterende ansvarsforhold vedrgrende organiseringen af
statens regnskabsveesen.

Bekendtgarelsen om statens regnskabsveesen mv. fast-
seetter, at ressortdepartementet er overordnet ansvarlig for
tilretteleeggelsen af regnskabsvasenet inden for hele mini-
steromradet og godkender ministeromradets arlige regnska-
ber over for @konomistyrelsen og Rigsrevisionen. Institu-
tionerne er ansvarlige for deres egen regnskabsaflaeggelse,
herunder at denne pa ethvert tidspunkt lever op til de geel-
dende regnskabsregler. Endvidere er institutionerne ansvar-
lige for, at der sker aflevering af perioderegnskaber til @ko-
nomistyrelsen og Rigsrevisionen. Finansministeriet fastsaet-
ter regler om statens regnskabsveasen og forestar opstilling
af statsregnskabet.

Dette indebeerer, at ressortdepartementerne har det over-
ordnede ansvar for at sikre indfarelsen af de &ndrede regn-
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skabsprincipper pa ministeromradet, mens institutionerne er
ansvarlige for implementeringen i deres egne organisatio-
ner, herunder drift og opsatning af det anvendte gkonomi-
system. Finansministeriet koordinerer den samlede imple-
mentering og understgtter departementerne i processen.

A. Implementeringsproces

37. Det fremgar af rapport om ”Omkostning og effektivitet
I staten”, at indferelsen af omkostningsprincipper i staten er
et omfattende organisationsudviklingsprojekt, der vil omfat-
te 18 ministerier og omkring 325 institutioner. Det fremgar
videre, at erfaringerne med implementering af omkostnings-
principper i andre lande antyder, at en relativt kort imple-
menteringsperiode kan veere en fordel, fordi der derved bli-
ver sikret fremdrift og opmarksomhed i implementerings-
arbejdet.

Ifalge rapporten vil Danmark have gode forudsatninger
for at gennemfgre implementeringen, idet der allerede er
gennemfart en raekke tiltag, der kan understette en effektiv
implementering, herunder vaerdireguleringsordningen og sy-
stemunderstattelse via Navision Stat.

38. Indfgrelsen af omkostningsreformen blev indledt med
2 forsggsperioder, der tidsmaessigt 14 i forleengelse af hin-
anden. | den farste forsggsperiode deltog 8 statsinstitutio-
ner, mens der i anden forsggsperiode deltog 5 statsinstituti-
oner. Institutionerne i anden forsggsperiode var kendeteg-
net ved at vaere stgrre og have en mere kompleks opgave-
portefalje.

Formalet med forsggsordningen var at skabe et erfarings-
grundlag for indfgrelsen af omkostningsprincipper og opna
informationer om en hensigtsmaessig tilretteleeggelse af de
forskellige faser i implementeringen.
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Tabel 1. Institutioner der deltog i forsggsordningen

Farste forsggsordning Anden forsggsordning
2003

2004

Fiskeridirektoratet
Plantedirektoratet

Kort- og Matrikelstyrelsen

Vejdirektoratet
Naviair

Leegemiddelstyrelsen

Miljgministeriets departement Danmarks Miljgundersggelser

Statsbiblioteket og Statens Avissamling i Arhus Forskningscenter Risg

Finansministeriets departement

Finansstyrelsen”

@konomistyrelsen”

2 Finansstyrelsen og @konomistyrelsen blev sammenlagt i oktober 2003, men fortsatte arbejdet med opstilling
af 2 selvsteendige abningsbalancer. Der er dog udarbejdet en samlet arsrapport omfattende begge virksom-

heder.

Institutionerne i den farste forsggsordning skulle udarbej-
de abningsbalancer med tilbagevirkende kraft pr. 1. januar
2003. Desuden skulle de 8 forsggsinstitutioner udarbejde
en arsrapport for 2003 efter omkostningsprincipperne. Stats-
institutionerne i anden forsggsperiode skulle opstille en ab-
ningshalance pr. 1. januar 2004 og en arsrapport efter om-
kostningsprincipper for 2004.

Rigsrevisionens finder, at anvendelsen af en forsggs-
ordning ved indfarelse af en kompleks reform er hensigts-
maessig.

39. Okonomistyrelsen indgik en implementeringsaftale med
hovedparten af forsggsinstitutionerne og ressortdepartemen-
terne. Aftalen med institutionen fastlagde organiseringen i
institutionen, herunder proces og tidsplan, @konomistyrel-
sens og institutionens ansvar samt fordelingen af udgifter til
implementeringen. Aftalen med ressortdepartementet fast-
lagde ressortministeriets ansvar for indfarelsen.
@konomistyrelsen afholdt desuden opstartsseminar og lg-
bende statusmgder med savel de enkelte institutioners pro-
jektgrupper som med ledelsesniveauet samt ydede vejled-
ning og radgivning. Det var @konomistyrelsens strategi at
veere aktiv og involveret i forhold til forsggsinstitutionerne,
bl.a. ved gratis konsulentbistand til forsggsinstitutionerne.
Rigsrevisionen finder det tilfredsstillende, at @konomi-
styrelsen i implementeringsaftaler har preciseret den eksi-
sterende ansvarsfordeling for deltagerne i forsggsinstitutio-
nerne, ligesom styrelsens eget ansvar fremgar af aftalerne.
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40. Finansministeriet gennemfarte som forberedelse pa den
generelle implementering en reekke evalueringsaktiviteter.
Det drejede sig om indsamling af erfaringer om proces og
organisering, ekstern evaluering af regnskabskonceptet, til-
bagemeldinger fra Rigsrevisionen samt vurderinger af res-
sourceforbruget.

Finansministeriet indledte den generelle implementering
med en mgderaekke med samtlige departementer. Formalet
med mgderne var at drgfte den overordnede implemente-
ringsplan for det enkelte ministeromrade, herunder styring
af forlgbet, kompetenceopbygning og igangsattelse af kon-
krete aktiviteter.

Desuden har @konomistyrelsen udviklet et elektronisk
fremdriftsveerktgj til den generelle implementering. Depar-
tementerne og de underliggende institutioner skulle i den
forbindelse udarbejde milepalsplaner med angivelse af tids-
frister for en raekke aktiviteter, der skulle lede hen imod ud-
arbejdelsen af abningsbalancen og overgangen til drift.

Ved den generelle implementering vil @konomistyrelsen
primeert bista departementerne i forhold til gennemfarelse af
implementeringsprocessen samt afklaring af generelle regn-
skabsfaglige spargsmal. @konomistyrelsen vil desuden draf-
te principielle problemstillinger vedrgrende regelseettet.

B. De nye regnhskabsregler

41. Til at understette processen for savel forsggsinstitutio-
nerne som for den generelle implementering har @konomi-
styrelsen udviklet en raekke procesvejledninger, der skal le-
de institutionerne gennem overgangen fra udgiftsbaserede til
omkostningsbaserede regnskaber. Procesvejledningerne in-
deholder ud over en beskrivelse af processen med omkost-
ningshaserede regnskaber ogsa de konkrete regnskabsregler.

42. Pa baggrund af erfaringerne fra forsggsinstitutionerne
udarbejdede @konomistyrelsen et endeligt regelseet, der var
forenklet i forhold til de farste udkast. Rigsrevisionen har
labende haft lejlighed til at kommentere regelseettet.
Regelseettet svarer i vid udstraekning til Arsregnskabs-
loven, men afviger pa en reekke omrader. Erfaringerne fra
forsggsperioden viste, at formalet med indfarelsen af om-
kostningsbaserede regnskabsprincipper ikke blev tilgode-
set ved en direkte overfarsel af regnskabsprincipperne fra
den private sektor. Dette skyldes, at det primare formal
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med en omkostningsbaseret regnskabsafleeggelse i staten
er at understgtte den Igbende gkonomistyringsopgave ved
opgerelse af omkostningerne ved opgavevaretagelsen, hvor-
imod Arsregnskabslovens fokus er p& opgerelse af virksom-
hedens veerdier, periodens veerditilvaekst og fremtidige ind-
tjeningsmuligheder.

43. Den valgte regnskabspraksis indregner generelt de sam-
me aktiver og forpligtelser som private virksomheder og
maler disse til vaerdier, der for de fleste regnskabsposter fal-
ger Arsregnskabsloven. En rakke af de fortolkningsmaessi-
ge frihedsgrader i Arsregnskabsloven er, af hensyn til en
stram styring af statens udgifter samt for at sikre sammen-
lignelighed mellem de forskellige institutioner, ikke vide-
refort til de statslige regler. Konsekvensen er, at veerdian-
seettelsesprincipperne pa visse omrader afviger fra princip-
perne i Arsregnskabsloven. Afvigelserne knytter sig seerligt
til mulighederne for at opskrive veerdien af aktiver til mar-
kedsveerdi, da opskrivninger regnskabsmaessigt forgger veer-
dierne og saledes kan medfare en opdrift i bevillinger som
folge af ggede afskrivninger. Herudover kan nedskrivning
af materielle anlaegsaktiver kun indregnes ved realisation,
eller hvis der pa anden vis er konstateret et blivende veer-
ditab. Hertil kommer, at der for de enkelte immaterielle og
materielle anlaegsaktiver er fastsat ensartede afskrivningspe-
rioder samt principper for aktivering af smaaktiver i bunker.

Det statslige regelsat indeholder saledes en raekke afvi-
gelser i forhold til Arsregnskabslovens generelle princip-
per, der medvirker til at hindre opdrift i bevillingerne, lige-
som mulighederne for at sammenligne institutionerne bli-
ver styrket.

Det er Rigsrevisionens vurdering, at Finansministeriet
ved at tilgodese de sarlige hensyn pa det statslige omrade,
herunder statens informationsbehov, har tilvejebragt et re-
gelset, der understetter reformens primare formal om syn-
liggerelse af omkostningerne. Det endelige regelset er ef-
ter Rigsrevisionens vurdering enkelt og anvendeligt. Hertil
kommer, at forsggsordningen har bidraget med vasentlig
information og erfaringer, der har medvirket til, at Finans-
ministeriet har kunnet foretage justeringer af regelsattet og
procesvejledningerne, hvilket kan vere med til at sikre en
enklere, billigere og bedre implementering af omkostnings-
baserede regnskaber i staten som helhed.
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44. | forbindelse med udformningen af det endelige regelseet
er der enkelte omrader, der endnu ikke er endeligt afklaret.

For sa vidt angar infrastruktur er dette som udgangs-
punkt ikke omfattet af omkostningsreformen. Enkelte insti-
tutioner har dog for bedre at kunne vurdere det lgbende
vedligeholdelsesomfang udtrykt gnske om at kunne verdi-
seette infrastruktur. @konomistyrelsen har udarbejdet et for-
slag til veerdianseettelse og Igbende veerdiregulering af infra-
struktur, hvoraf det fremgar, at statslige virksomheder, der
foretager investeringer i og vedligeholdelse af infrastruktu-
relle aktiver, skal foretage en veerdiansettelse af disse og op-
fare dem i et seerligt regnskab, der er adskilt fra virksomhe-
dens driftsregnskab.

Pa gebyromradet blev det i forsggsperioden konstateret,
at indferelsen af nye regnskabsprincipper medferte, at ad-
ministrativt fastsatte gebyrer skulle opgeres til en anden
veerdi end hidtil. For administrativt fastsatte gebyrer geel-
der, at gebyret ikke ma overstige omkostningerne. Herud-
over skal der sgges fuld omkostningsdsekning over en 4-
arig periode. Praksis ved gebyrfastsattelsen pa flere af for-
sggsinstitutionernes omrade havde veeret, at gebyrerne hav-
de veeret beregnet med udgangspunkt i, at der skulle vaere
sammenhang over en 4-arig periode mellem de samlede
indteegter fra gebyret og de udgifter, herunder anskaffelser,
som det pageeldende gebyromrade havde forudsat. Denne
praksis medfgrer, at visse anskaffede aktiver blev forudsat
fuldt afskrevet over den 4-arige periode, uanset at aktiverne
fortsat anvendes og har en gkonomisk veerdi. VVed overgan-
gen til omkostningsprincipper skal gebyrfastsattelse basere
sig pa de langsigtede gennemsnitsomkostninger, der er for-
bundet med det pageldende gebyromrade. Dette kan inde-
beere, at gebyret stiger eller falder i en overgangsperiode.

@konomistyrelsen oplyste, at man vil tage stilling til
eventuelle problemer ved gebyrfastsattelsen fra sag til sag.

Fadevareministeriet har oplyst, at ministeriets analyser
af Plantedirektoratets gebyromrade antydede, at der kunne
veere tale om en generel problemstilling, som det efter mi-
nisteriets mening ville veere hensigtsmaessigt, at Finansmi-
nisteriet afklarede generelt.

Rigsrevisionen er enig heri.

Side 24



Rigsrevisionen

C. Qvrige tiltag

45. @konomistyrelsen udviklede en kursusrakke bestaen-
de af et kursus i generelle regnskabsprincipper samt en raek-
ke modulkurser, der rettede sig mod de forskellige faser i
implementeringsforlgbet. @konomistyrelsen har desuden pa
baggrund af efterspargsel udviklet et kursus samt udarbej-
det en seerskilt vejledning, der vedrgrer de udfordringer, in-
stitutionerne star overfor, nar reformen er implementeret og
i drift.

@konomistyrelsen udarbejdede videre selvopsatnings-
vejledninger til anleegs- og lagermodulet til nyopseaetninger i
gkonomisystemerne, herunder opsatning og ibrugtagning af
allerede eksisterende moduler i Navision Stat, ligesom @ko-
nomistyrelsen egne konsulenter udbyder konsulentbistand.

Videre indgik Statens og Kommunernes Indkgbs Servi-
ce A/S pa foranledning af Finansministeriet rammekon-
trakter med 2 revisionsfirmaer om regnskabsmaessig radgiv-
ning og statte til processtyring mv.

Endelig undersggte Finansministeriet forsggsperiodens
proces og organisering, forsggsinstitutionernes ressource-
forbrug og foretog et skan over omkostningerne ved at im-
plementere omkostningsprincipper i staten som helhed.

46. Der udestar fortsat en reekke vaesentlige opgaver for Fi-
nansministeriet. Det drejer sig om en revideret budgetvejled-
ning, &ndret opstilling af Finansloven, herunder en ny kon-
toplan, tilretning af statsregnskabsbekendtgarelsen, andret
cirkuleere om regnskabsinstrukser samt ngdvendige tilretnin-
ger i Finansministeriets @konomi-Administrative Vejledning.

Rigsrevisionen anbefaler, at Finansministeriet hurtigst
muligt afklarer de udestaende spgrgsmal vedrgrende reg-
lerne pa enkelte omrader samt tilretter det samlede regel-
seet, sa dette er pa plads ved den generelle implementering.

Rigsrevisionens bemaerkninger

Rigsrevisionen finder, at Finansministeriet har tilrettelagt og
gennemfgrt en proces, som effektivt understgtter indfarel-
sen af regnskabsreformen i staten, men at der fortsat ude-
star veesentlige opgaver for Finansministeriet.
Rigsrevisionens vurdering er baseret pa:

e At anvendelsen af en forsggsordning ved indfgrelse af
en kompleks reform er hensigtsmaessig. Forsggsordnin-
gen har bidraget med vaesentlig information og erfarin-
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ger, der kan anvendes fremadrettet i forbindelse med
den generelle implementering.

e At @konomistyrelsen i forbindelse med den generelle im-
plementering pa et tidligt tidspunkt har involveret depar-
tementerne i processen.

e At regnskabsreglerne er enkle, anvendelige og tilgode-
ser hensynet til en retvisende opggrelse af statens om-
kostninger ved opgavevaretagelsen.

V. Har departementerne involveret sig i regn-
skabsreformen i tilstreekkeligt omfang pa
deres ressortomrade?

47. Det fremgik af implementeringsaftalerne for forsggspe-
rioden, at ressortministeriet havde det overordnede ansvar
for, at ministeriets institutioner kunne opstille en dbningsba-
lance samt en omkostningsbaseret arsrapport. Ministeriets
ansvar for implementeringen indebar videre en udmgantning
af @konomistyrelsens regelgrundlag og vejledninger.
Ministeriet skulle desuden etablere en styregruppe for
projektet, hvor departementet og projektejerne i forsggsin-
stitutionerne var repraesenteret. Der skulle udpeges en over-
ordnet projektansvarlig, som skulle sikre koordinering pa
tveers af ministeriets institutioner, samt at omkostningsba-
serede regnskaber blev indfgrt inden for de rammer, som
var fastsat i institutionernes aftaler med @konomistyrelsen.
@konomistyrelsen anbefalede, at departementerne ind-
drog de gvrige institutioner, der ikke var omfattet af for-
sggsordningen med henblik pa erfaringsudveksling som for-
beredelse af den generelle implementering i ministeriet.

48. Finansministeriets evaluering af forsggsperioderne vi-
ste, at samarbejdet mellem forsggsinstitution og departe-
ment havde varieret i omfang og afspejlede styringstradi-
tionen pa de forskellige ministeromrader. Evalueringen vi-
ste videre, at det var vigtigt, at departementet Igbende fulgte
implementeringsforlgbet, sa departementet havde et godt
grundlag for at kunne medvirke til at afklare principielle
og saerlige problemstillinger.

Det er Rigsrevisionens vurdering, at nogle departemen-
ter i forsggsperioden har indtaget en afventende holdning,
nar der er opstaet problemer. Rigsrevisionen finder det
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veesentligt, at departementerne fortsat sikrer den forngdne
fremdrift og koordinering pa ministeromradet, herunder en
ensartet anvendelse af principperne. Rigsrevisionen finder,
at procesvejledningerne i tilstreekkeligt omfang praeciserer
vigtigheden af departementernes rolle i forhold til refor-
men, ligesom der er udarbejdet en selvsteendig vejledning,
der beskriver departementernes rolle.

49. Med henblik pa ivaerksattelse af den generelle imple-
mentering afholdt Finansministeriet i foraret 2004 mader
med samtlige departementer, hvor bl.a. implementerings-
planer og organisering for hvert enkelt ministeromrade blev
drgftet. | mgderne deltog Finansministeriet, @konomisty-
relsen, departementerne og i nogle tilfelde repraesentanter
fra de stgrre underliggende institutioner. Rigsrevisionen del-
tog desuden i hovedparten af mgderne.

Departementerne skulle som led i overgangen til om-
kostningsprincipper udarbejde en overordnet implemente-
ringsplan, som skulle vise, hvorvidt indferelsen kunne gen-
nemfgres inden for den forudsatte tidsplan. Planen skulle
bl.a. indeholde en beskrivelse af projektorganisationen, den
overordnede projekt- og tidsplan for gennemfarelse af im-
plementeringen, herunder tidspunktet for aflevering af ab-
ningsbalancer til Rigsrevisionen, samt oplysninger om, for
hvilke institutioner der skulle udarbejdes abningsbalancer.
Departementerne skulle senere udarbejde en mere detalje-
ret plan.

Pa tidspunktet for mgdernes afholdelse havde Integrati-
onsministeriet og Socialministeriet pa forhand udarbejdet
et notat om implementering af reformen pa ministeromra-
det samt en implementeringsplan. Yderligere 2 departemen-
ter havde igangsat arbejdet med udarbejdelse af planer for
implementeringen, mens hovedparten af de resterende de-
partementer havde gjort sig indledende overvejelser her-
om. De fleste departementer forventede eller havde allere-
de etableret en styregruppe for koncernen med deltagelse
af savel departementet som de underliggende institutioner.

Et enkelt departement var knapt pabegyndt planlegnin-
gen af implementeringen af reformen og gnskede pa dave-
rende tidspunkt at udskyde implementeringen for hele mi-
nisteromradet.

Rigsrevisionen konstaterede saledes, at der pa tidspunk-
tet for departementsmgderne var stor forskel pa, hvor langt
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departementerne var i forhold til den praktiske planlaeg-
ning og i forhold til, hvilke initiativer der var iveerksat.

50. Som et led i forberedelsen af den generelle implemen-
tering skulle departementerne og de underliggende instituti-
oner udarbejde milepalsplaner med angivelse af tidsfrister
for en raekke aktiviteter, der skulle lede hen i mod udarbej-
delsen af abningsbalancen og overgangen til drift. Fristen
for indsendelse af planerne til @konomistyrelsen var 28. ju-
ni 2004.

Rigsrevisionen konstaterede, at ca. 2/3 af ministerierne
ultimo august 2004 havde indsendt planer for implemente-
ringen. @konomistyrelsen oplyste i forbindelse med Rigs-
revisionens gennemgang af status for gennemgang af mile-
palsplaner, at alle departementer var godt i gang planleg-
ningen.

51. Som led i regeringens moderniseringsprogram udgav
Finansministeriet i efteraret 2003 publikationen “Effektiv
opgavevaretagelse i staten”, der indeholder en rakke vej-
ledninger om krav til udarbejdelse af effektiviseringsstra-
tegier, resultatkontrakter samt udbuds- og indkgbspolitik-
ker. Formalet med effektiviseringsstrategierne er at frem-
me effektivitet og kvalitet ved at tilskynde til samordning
af styringsindsatsen.

Effektiviseringsstrategierne skulle udarbejdes af samtli-
ge departementer for hele ministeromradet med offentligge-
relse pa departementernes hjemmesider senest i marts 2004.

Effektiviseringsstrategierne skal som minimum indehol-
de klare mal for brugerrettede opgaver, en redegarelse for
arbejdet med mal- og resultatstyring samt udbuds- og ind-
kabspolitikker. Departementerne kan herudover give en me-
re omfattende praesentation af arbejdet med effektivitet og
kvalitet pa ministeromradet.

Vejledningerne til udarbejdelse af effektiviseringsstra-
tegierne er koordineret i forhold til en reekke andre reform-
initiativer. | den forbindelse er bl.a. omkostningsreformen
naevnt i vejledningen om resultatkontrakter, hvor det anbe-
fales, at det pa sigt skal veere muligt at fordele institutio-
nens omkostninger pa de produkter mv., der indgar i resul-
tatkontrakten.
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52. Rigsrevisionen gennemgik departementernes effektivi-
seringsstrategier med henblik pa at vurdere, om omkost-
ningsreformen indgik i departementernes beskrivelse af gv-
rige indsatsomrader.

Gennemgangen viste, at 3 ministerier omtalte omkost-
ningsreformen i effektiviseringsstrategien. | Indenrigs- og
Sundhedsministeriets effektiviseringsstrategi var omkost-
ningsfordelinger et indsatsomrade, og der var opstillet en
overordnet tidsplan. | Fadevareministeriets effektiviserings-
strategi var der opstillet tidsplaner for indsatsomrader, der
vedrgrte implementeringen, herunder udarbejdelse af ab-
ningsbalancer. Socialministeriets effektiviseringsstrategi hav-
de med henvisning til indfgrelsen af omkostningsbaserede
regnskaber opstillet et mal om, at omkostningerne ved at
producere de givne ydelser skulle vere synlige. Socialmi-
nisteriet oplyste, at det ville indga i en revision og opdate-
ring af strategien, hvordan omkostningsreformen narmere
skulle understatte en effektiv opgavevaretagelse.

Det var dog alene Integrationsministeriets effektivise-
ringsstrategi, der indeholdt mal for og viste, hvordan effek-
terne af reformen kunne indhgstes. Departementet havde op-
stillet en raekke udviklingsmal for perioden 2004-2005 i for-
hold til indferelsen af omkostningsprincipper. Det fremgik
heraf, at der skulle tages stilling til omfanget af tidsregistre-
ring i departementet og underliggende styrelser samt opstil-
les en udtemmende liste med produkter under hvert af ho-
vedomrader, herunder en afgraeensning af produktspecifikke
og generelle aktiviteter. Videre skulle der feerdiggeres nye
kontoplaner for departementet og underliggende styrelser
indeholdende de endelige dimensioner i en styringsmodel.
Endelig skulle der gennemfares uddannelse af medarbejde-
re i anvendelsen af de nye regnskabsprincipper samt udar-
bejdes abningsbalancer og bogfares efter de nye principper.

Rigsrevisionen finder det naturligt, at departementerne
inddrager regnskabsreformen i arbejdet med effektivise-
ringsstrategierne. Den manglende inddragelse indikerer, at
ministeromraderne endnu ikke har taget stilling til, hvor-
dan reformen skal anvendes i den interne styring.

Fadevareministeriet har oplyst, at ministeriet var uenig
i denne betragtning, idet effektiviseringsstrategien blot var
et af flere centrale styringsredskaber i et ministerium.

Rigsrevisionen finder, at inddragelsen af omkostningsba-
serede regnskaber er en naturlig del af effektiviseringsstra-
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tegien. Det er her, departementerne skal samle indsatsom-
raderne for ministeromradet med henblik pa at forbedre sty-
ringen og indhente effektiviseringsgevinster.

Rigsrevisionens bemeerkninger

Rigsrevisionen finder, at departementerne nu i tilstreekkeligt
omfang har involveret sig i planleegningen af reformens ind-
farelse pa deres ressortomrader, men at der nu ogsa i hg-
jere grad bgr fokuseres pd, hvordan reformen skal forbed-
re gkonomistyringen.

Rigsrevisionens vurdering er baseret pa:

e At nogle departementer i forsggsperioden havde indta-
get en afventende holdning, nar der opstod problemer.

e At der ved opstarten af den generelle implementering
var forskel pa, hvor langt departementerne var med den
praktiske planleegning og i forhold til hvilke initiativer,
der var iveerksat.

e At alle ministeromraderne i efterdret 2004 var pabegyndt
planleegningen af indfgrelsen af reformen.

e At kun ét departements effektiviseringsstrategi indeholdt
mal for og viste, hvordan effekterne af reformen skulle
indhgstes.

VI. Er implementeringen i forsggsinstitutio-
nerne forlgbet tilfredsstillende?

A. Rigsrevisionens erfaringer fra gennemgangen af
abningsbalancerne for forsggsinstitutionerne

53. Forsggsinstitutionerne i farste og anden forsggsordning
opstillede en abningsbalance som led i overgangen til om-
kostningsbaseret regnskabsaflaeggelse. Abningsbalancen vi-
ser institutionens driftsrelaterede veerdier og forpligtelser pr.
1. januar og indeholder en beskrivelse af anvendt regnskabs-
praksis.

Ved opstillingen af abningshalancen foretager institutio-
nen en Kkortleegning af veerdier og forpligtelser, klassifice-
rer de forskellige typer af aktiver og passiver og veerdian-
seetter disse. | tilknytning til abningsbalancen bliver udar-
bejdet en beskrivelse af anvendt regnskabspraksis, en spe-
cifikation af eventuelle reguleringer mellem ultimo aret og
primo &ret samt dokumentation for vardiansettelsen. Ab-
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ningsbalancen skal pategnes af institutionens ledelse og de-
partementet i en ledelseserklaering.

54. @konomistyrelsens evaluering af forsggsperioden vi-
ste, at det generelt ikke havde veeret vanskeligt for institu-
tionerne at opstille abningsbalancer, men derimod forholds-
vist tidskreevende. Behovet for ekstern bistand havde vee-
ret forholdsvist beskedent.

Kulturministeriet har hertil bemarket, at ministeriets del-
tagelse i forsggsperioden havde vist, at der var et relativt
stort behov for ekstern bistand og sparring i processen. Mi-
nisteriet forudsa et starre behov hos flertallet af ministeriets
institutioner.

55. Gennemgangen af abningsbalancerne og den forelig-
gende dokumentation viste generelt, at abningsbalancerne
med tilhgrende noter var blevet udarbejdet i henhold til Fi-
nansministeriets udkast til vejledninger, at anvendt regn-
skabspraksis var tilfredsstillende beskrevet, og at dokumen-
tationsniveauet var tilstreekkeligt.

Det var Rigsrevisionens samlede vurdering, at oplysnin-
gerne i abningsbalancerne var palidelige og overordnet do-
kumenterede og ikke indeholdt vesentlige, helt abenlyse
fejl og mangler. Abningsbalancerne gav dermed et hensigts-
maessigt grundlag for den fremtidige regnskabsaflaeeggelse
og gkonomistyring.

56. Gennemgangen af dbningshalancerne i farste forsggs-
periode viste usikkerhed hos forsggsinstitutionerne omkring
anvendelsen af regelsattet, bl.a. i forbindelse med aktive-
ring af egenudviklede it-systemer, periodisering af igang-
vaerende arbejder, feriepenge, veerdiansattelse af donerede
aktiver, aktiver vedrgrende gebyrlagte omrader og kortleeg-
ning af licenser. Usikkerheden medfarte bl.a., at flere in-
stitutioner tog forbehold for abningsbalancen i ledelseser-
Kleeringen. | 2 forsggsinstitutioner under samme departe-
ment tog ledelsen forbehold i ledelseserklaeringen med hen-
visning til, at der var tale om en forsggsordning, og at der
kunne opsta forhold til neermere afklaring, som kunne pa-
virke abningsbalancen.

Rigsrevisionen har forstaelse for, at der i en forsggsperio-
de, hvor regelsettet ikke er endeligt fastlagt, kan veere uaf-
klarede forhold i de fremsendte dbningsbalancer. Rigsrevi-
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sionen forventer dog, at departementerne ved den generelle
implementering har afklaret tvivlsspargsmal samt taget stil-
ling til abningsbalancen.

57. Gennemgangen af abningsbalancerne viste videre, at der
i 4 abningsbalancer forekom afvigelser i forhold til beskri-
velsen af anvendt regnskabspraksis og fra vejledninger uden
aftale med @konomistyrelsen. Afvigelserne fra vejlednin-
gerne vedrarte serligt veerdiansettelse af materielle og im-
materielle anleegsaktiver. Desuden forekom der i 2 dbnings-
balancer afvigelser fra regelseettet efter aftale med @konomi-
styrelsen. Afvigelserne omhandlede serligt afskrivningsme-
toder og afskrivningsperioder for materielle anleegsaktiver.

Rigsrevisionen har forstaelse for, at alt ikke kan blive af-
Klaret i lgbet af en forsggsperiode, men skal understrege, at
regelseettet for den generelle implementering bar ligge fast.

Rigsrevisionen finder videre, at anvendt regnskabsprak-
sis skal veere beskrevet, og afvigelser fra regelsettet skal
veere begrundet. Rigsrevisionen finder tillige, at afvigelser
ber begraenses af hensyn til sammenligneligheden pa tvaers
af institutionerne.

58. Gennemgangen viste desuden et behov for precisering
af dokumentationens kvalitet, herunder at der skulle forelig-
ge en fyldestgerende beskrivelse af dokumentationen ved-
rgrende de enkelte balanceposter, samt at det tydeligt bur-
de fremga af dokumentationen, hvem der havde forestaet
udarbejdelse og kontrol.

Rigsrevisionen preeciserede efterfglgende sine krav til do-
kumentationens kvalitet, ligesom de problemstillinger, der
var afdaekket i forbindelse med gennemgangen af abnings-
balancerne, indgik i @konomistyrelsens lgbende justering
0g preecisering af procesvejledningerne.

59. Rigsrevisionens gennemgang af abningsbalancerne i an-
den forsggsperiode viste de samme problemstillinger som
| farste forsggsperiode. Usikkerheden omkring anvendelsen
af regels@ttet var dog mindre end 1 den forste forsegspe-
riode.

Gennemgangen af abningsbalancerne afdakkede tillige
en reekke problemstillinger, der var seregne for de pageal-
dende institutioner, fx problemer med behandlingen af in-
frastruktur samt ejendomme, som institutionen selv ejer.
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| anden forsggsperiode fremsendte en institution en ab-
ningshalance uden ledelsespéategning. Begrundelsen herfor
var usikkerhed omkring institutionens ejendomme og de
fremtidige bevillinger. Departementet og institutionen med-
delte, at de ville indhente bistand til afklaring af de principi-
elle spergsmal, far der kunne afleveres en underskrevet ab-
ningsbalance.

Det er Rigsrevisionens opfattelse, at institutionen burde
have fremsendt en abningsbalance, der var pategnet af le-
delsen, med forbehold for de uafklarede forhold.

B. Forsggsinstitutionernes tidsforbrug

60. Finansministeriet evaluerede forsggsordningen med hen-
blik pa at fa fastlagt erfaringerne fra implementeringen. @ko-
nomistyrelsen bad forsggsinstitutionerne om at opgere de-
res tidsforbrug i forbindelse med implementeringen fordelt
pa en raekke pa forhand givne kategorier, jf. tabel 2.

61. @konomistyrelsen oplyste i evalueringsrapporten, at det
var ngdvendigt at korrigere de indberettede opgerelser, da
institutionerne ikke havde foretaget registreringer pa et ens-
artet grundlag. Det fremgik af @konomistyrelsens korrige-
rede opgarelser, at forsggsinstitutionerne havde anvendt mel-
lem 658 og 2.650 timer pa implementeringen. | gennemsnit
var der anvendt 1.280 timer.

Den gennemsnitlige fordeling af forsggsinstitutionernes
tidsforbrug pa aktiviteter fremgar af tabel 2.

Tabel 2. Gennemsnitlig fordeling af forsggsinstitutionernes interne tidsforbrug

| %

Forberedelse 0g ProjeKISLYIING ..........ueeeiioiiiiiiii ettt e e e e et e e e e e e eeeeeeaas 16
Klassifikation, kortlaegning 0g regiStrering.........cccouiaiiuiiiiie et ee e 29
Veerdianseettelse og opstilling af AbniNgSbalANCE .............ccceeiviiieiiiiiciicece e 27
Opsaetning af anlgegSMOTUL..........ccooiiiiiii e e e e e e e e e e e eas 4
Indtastning af abningsbalance og omlaegning af driften .............ccocoeiveierieiieiie e 9
DY =T TP PRSP P PP PP PPPP PP 16

Kilde: @konomistyrelsen.

Tabel 2 viser, at institutionerne anvendte mest tid pa pro-
cessen med Klassifikation, kortleegning og registrering samt
pa veerdiansettelse og opstilling af abningshalance.

Det fremgik af evalueringen af erfaringerne fra forsggs-
institutionerne, at dette bl.a. skyldtes, at ikke alle institutio-
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ner havde en opdateret inventarliste. Det fremgik ligeledes,
at det var en stor opgave for institutionerne at fremfinde bi-
lag og udarbejde dokumentationsmateriale.

Rigsrevisionen finder, at opggrelsen over det samlede
tidsforbrug samt forbrug fordelt pa de enkelte faser i imple-
menteringsforlgbet kan anvendes af de gvrige statsinstitutio-
ner i forbindelse med planleegning og disponering af tidsan-
vendelsen.

C. Arsrapporterne for institutionerne i farste forsggs-
ordning

62. Institutionerne i farste forsegsordning aflagde omkost-
ningsbaserede arsrapporter for 2003. Udarbejdelsen af den
omkostningsbaserede arsrapport tager udgangspunkt i de
eksisterende regler for afleeggelse af arsrapporten, men regn-
skabsafsnittet er andret. Arsrapportens nye regnskabsaf-
snit omfatter bade det omkostningsbaserede regnskab, dvs.
resultatopgerelse og balance, samt bevillingsafregning. Her-
udover indeholder regnskabsafsnittet en forklaring pa for-
skellen mellem det udgiftsbaserede og det omkostningsba-
serede driftsresultat.

63. Rigsrevisionens gennemgang omfattede i alt 7 arsrap-
porter, idet Finansstyrelsen og @konomistyrelsen blev sam-
menlagt i 2003 og derfor havde udarbejdet en samlet ars-
rapport.

64. Det fremgar af @konomistyrelsen procesvejledning om
udarbejdelse af arsrapporter, at regnskabsafsnittet skal in-
deholde en beskrivelse af anvendt regnskabspraksis, resul-
tatopgerelse, balance (omkostningsbaseret), omregningsta-
bel mellem omkostningsbaseret og udgiftsbaseret driftsre-
sultat, driftsregnskab (udgiftsbaseret) samt bevillingsafreg-
ning og akkumuleret resultat.

Rigsrevisionens gennemgang viste, at alle 7 arsrappor-
ter indeholdt de kreevede elementer i regnskabsafsnittet.

65. Som tidligere navnt er et formal med reformen bl.a. at
skabe et bedre grundlag for den gkonomiske styring i sta-
ten gennem bedre information om statens veerdier, forplig-
telser og omkostningerne ved aktiviteterne.
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| tabel 3 er forsggsinstitutionernes gkonomiske resultat
for 2003 opgjort henholdsvis efter omkostningsprincipper
og efter nuveerende principper.

Tabel 3. Forsggsinstitutionernes gkonomiske resultat for 2003 opgjort efter
omkostningsprincipper og nuveerende principper

Resultat efter Resultatet efter Forskel
omkostningsprincipper | nuvaerende principper
----- Mio. kr. -----

Plantedirektoratet ............cccccooveiieiieennn. +159,3 +148,2 +11,1
Fiskeridirektoratet............cocooeveneiieenn. +120,2 +115,5 +4,7
Kort- og Matrikelstyrelsen........................ +160,3 +155,3 +5,0
Miljgministeriets departement.................. +100,5 +100,5 0,0
Statsbiblioteket ...........ccoooeviieiiiniiciee +130,5 +127,2 +3,3
Finansministeriets departement............... +239,1 +238,1 +1,0
DKONOMISLYrelSeN .......ccevvveireeiieiiieieeane +50,5 +40,0 +10,5
L@l +960,4 +924,9 +35,6

Kilde: Finansministeriet.

Tabellen viser, at de @ndrede principper ggede institutio-
nernes samlede omkostninger med knapt 4 % i forhold til
hidtidige principper. Tabellen viser videre, at der er stor for-
skel pa, hvorledes reformen pavirker institutionernes gko-
nomiske resultat. Pavirkningen svinger fra 0 til ca. 20 %
forskel mellem det omkostningsbaserede resultat og det ud-
giftsbaserede resultat. Forskellene kan bl.a. tilskrives den en-
kelte institutions investeringsniveau i perioden op til og i
overgangsaret.

For institutioner med begraensede anlags- og driftsinve-
steringer svarer finansarets nyinvesteringer stort set til af-
skrivninger. Forskellen pa arets resultat efter omkostnings-
principper og udgiftsprincipper vil derfor veere minimal,
jf. X Finansministeriets og Miljgministeriets departement.
For institutioner med store investeringer i arene op til over-
gangsaret vil forskellene i arets resultat opgjort efter de 2
metoder veere starre, jf. fx Plantedirektoratet og @konomi-
styrelsen. Forskellen forventes at veere et overgangsfeno-
men, idet de samlede anlaegsudgifter og afskrivninger mv.
over tid vil udjaevnes.

Det er Rigsrevisionens opfattelse, at de nye principper
giver et bedre grundlag for at vurdere, hvad det reelt har
kostet at gennemfgare institutionernes aktiviteter.
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66. | procesvejledningens afsnit om malrapportering stilles
dels krav om en redegerelse for malopfyldelsen for samtlige
mal, herunder sa vidt muligt en kobling mellem faglige og
gkonomiske resultater (malrapporteringens del 1), dels krav
om en uddybende analyse og vurdering af vasentlige og
strategiske resultatkrav (malrapporteringens del 2). Departe-
menterne var undtaget fra at afrapportere herom.

Rigsrevisionens gennemgang af de gvrige 5 arsrapporter
viste, at alle arsrapporterne redegjorde for malopfyldelsen
for samtlige mal. Desuden var der i 4 arsrapporter foretaget
en kobling mellem de faglige og skonomiske resultater, her-
under var der redegjort for ressourceforbrug i form af ars-
veerksopgerelser og omkostninger pa grupper af mal — ty-
pisk opdelt i overensstemmelse med institutionens hovedfor-
mal.

| afrapporteringen af de veaesentlige og strategiske resul-
tatkrav havde kun en af forsggsinstitutionerne opgjort om-
kostninger og ressourceforbrug for alle de udvalgte mal,
mens en anden institution havde opgjort omkostningerne
for hovedparten af malene.

Rigsrevisionen har i anden sammenhang gennemgaet
arsrapporterne for en raekke institutioner, som ikke er om-
fattet af reformen. Gennemgangen viste ligeledes, at der var
stor forskel i institutionernes evne til at opgere omkostnin-
ger pr. aktivitet. Dette kan skyldes forskelle i kvaliteten af
gkonomistyringen i institutionerne og forskelle i opgave-
sammensatningen. Institutioner med en kompliceret opga-
vesammensatning med mange forskellige mindre aktivite-
ter vil have svarere ved detaljeret at opgare ressourcefor-
bruget pr. aktivitet end institutioner med fa store aktiviteter.

67. Rigsrevisionens gennemgang viste saledes, at reformen
for forsggsinstitutionerne endnu ikke har givet sterre gen-
nemsigtighed i omkostningerne vedrgrende de enkelte ak-
tiviteter, ydelser eller produkter. Rigsrevisionen anbefaler,
at @konomistyrelsen — hvis reformen skal fa den gnskede
virkning for den interne styring — preciserer og udbygger
vejledningsmaterialet om omkostningsfordelinger. Omkost-
ningsfordelinger er centralt for, at reformen kan leve op til
formalet om skabe sterre gennemsigtighed i omkostninger-
ne ved de enkelte aktiviteter, ydelser eller produkter.
Finansministeriet er enig i, at en yderligere anvendelse af
omkostningsfordelinger er centralt for at opna sterre gen-
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nemsigtighed i omkostningerne ved de enkelte aktiviteter,
ydelser eller produkter. Overgangen til omkostningsprincip-
per vil i en periode medfgre ggede administrative ressour-
cer i departementer og underliggende styrelser. Finansmini-
steriet havde derfor fundet det mest hensigtsmeessigt ikke at
udmelde nye eller endrede retningslinjer for omkostnings-
fordelinger i denne tidlige fase af reformen. @konomisty-
relsen har igangsat et projekt, der skal forberede en fremti-
dig revision af vejledingsmaterialet pa omradet.

Fadevareministeriet har oplyst, at ministeriet — i lighed
med gvrige ministerier — var i en overgangs- og konsolide-
ringsperiode, hvor savel gkonomistyringen som mal- og re-
sultatstyringen skal underga store forandringer. Den mang-
lende opgarelse over omkostninger pr. aktivitet skyldtes det
meget pressede tidsforlgb for forsggsinstitutionerne, lige-
som der havde veeret it-massige problemer, der vanskelig-
gjorde en tilfredsstillende omkostningsfordeling. Ministe-
riet fandt saledes, at vurderingen og effekten af de a&ndre-
de regnskabsprincipper burde afstemmes den tidshorisont,
der var for arbejdet. Det vil saledes fgrst vaere i arsrappor-
terne for 2005, at omkostningsfordelingerne vil fremga ty-
deligere.

Rigsrevisionens bemaerkninger

Rigsrevisionen finder, at implementeringen i forsggsinstitu-
tionerne generelt er forlgbet tilfredsstillende.
Rigsrevisionens vurdering er baseret pa:

e At oplysningerne i dbningsbalancerne var palidelige og
overordnet dokumenterede og ikke indeholdt veesentli-
ge, helt &benlyse fejl og mangler. Abningsbalancerne
gav dermed et hensigtsmaessigt grundlag for den frem-
tidige regnskabsafleeggelse og gkonomistyring.

e At der i en forsggsperiode, hvor regelsaettet ikke er en-
deligt fastlagt, kan veere uafklarede forhold i de frem-
sendte abningsbalancer.

e At erfaringerne fra forsggsinstitutionernes opstilling af
abningsbalancer har medvirket til at forenkle og preeci-
sere procesvejledningerne, og derfor vil lette overgan-
gen til omkostningsbaseret regnskabsafleeggelse for de
gvrige statsinstitutioner.

e At reformen endnu ikke har givet stgrre gennemsigtig-
hed i omkostninger vedrgrende de enkelte aktiviteter,
ydelser eller produkter.
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VII. Er de gvrige statsinstitutioners planlaeg-
ning og forberedelse af overgangen til
omkostningsbaseret regnskabsafleeggelse
forlgbet tilfredsstillende?

A. Spgrgeskemaundersggelse om institutionernes
parathed til regnskabsreformen i efteraret 2003

68. Rigsrevisionen gennemfgrte i perioden 1. september -
31. december 2003 en spgrgeskemaundersggelse i 61 stats-
institutioner i forbindelse med revisionen. Undersggelsen
blev foretaget, for Finansudvalget tiltradte Akt 163 24/6
2004 om den generelle implementering af omkostnings-
principper, men mens forsggsperioden var i gang.

Formalet var at undersgge, hvor langt institutionerne var
med forberedelsen af reformen pa dette tidspunkt.

Undersggelsen viste, at godt 1/3 af institutionerne hav-
de erfaringer med afleeggelse af et omkostningsbaseret regn-
skab og dermed gode forudsatninger for overgang til om-
kostningsbaseret regnskabsaflaeggelse.

Institutionernes forberedelse af overgangen til
omkostningsbaseret regnskabsaflaeggelse

69. Rigsrevisionen undersggte graden af den ledelsesmaes-
sige involvering ud fra den forudsatning, at ledelsesmaes-
sig opbakning er afgagrende, nar regnskabsaflaeggelsen skal
omlaegges og for at opnd de styringsmaessige fordele, der
er en del af reformens formal.

Tabel 4. Den ledelsesmaessige involvering

Ja Nej Ikke
besvaret
_____ [ —
Har ledelsen introduceret regnskabsreformen i institutionen? ...............ccccceeee... 41 59"
Har ledelsen overvejet eller opstillet succeskriterier for implementeringen? ....... 21 72 7
Har ledelsen vurderet reformens betydning for gkonomistyringen? .................... 30 66 4

| omtrent halvdelen af de institutioner, hvor regnskabsreformen ikke var blevet introduceret, var der tale om
mindre institutioner, der udger en del af en regnskabsfgrende enhed og som derfor i givet fald alene skal
udarbejde/bidrage til en abningsbalance i samarbejde med den regnskabsfgrende institution.

70. Det fremgar af tabel 4, at ledelsernes rolle i forhold til
at formidle information og skabe opmarksomhed om regn-
skabsreformen endnu var begranset.
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Undersggelsen viste videre, at ledelsen i hovedparten af
institutionerne endnu ikke havde vurderet reformens be-
tydning for gkonomistyringen, ligesom de fa institutioner,
der havde opstillet succeskriterier, primart havde opstillet
kortsigtede succeskriterier, der fokuserede pa den konkrete
implementering.

Det er Rigsrevisionens indtryk, at hovedparten af insti-
tutionerne havde vanskeligt ved at vurdere, hvilke konkre-
te fordele reformen ville give. Dette billede understattes af
Rigsrevisionens gennemgang af departementernes effekti-
viseringsstrategier. Rigsrevisionen finder det vasentligt, at
departementerne — som har det overordnede ansvar for gko-
nomistyringen og prioriteringen af midlerne pa minister-
omradet — vurderer, hvilke konsekvenser og fordele refor-
men kan fa for deres interne gkonomistyring. Dette er en
ngdvendig forudseetning for, at staten og institutionerne kan
opna de forventede effekter af reformen.

@vrige forberedende aktiviteter

71. Rigsrevisionen undersggte, om institutionerne var i feerd
med at forberede reformen i form af kompetenceudvikling
af medarbejdere, samt om institutionerne fandt, at de hav-
de den ngdvendige systemmaessige understottelse.

Tabel 5. @vrige forberedende aktiviteter

Ja Nej lkke
besvaret
_____ (o7 g—
Er institutionen i gang med at kompetenceudvikle medarbejderne?................... 61 36" 3
Har institutionen den forngdne systemmaessige understattelse i forbindelse
Med iMPIEMENENNGEN?? ........c.ovivieeeeeeeeeee ettt ee s en et en s 54 41 5

% De institutioner, der ikke var pabegyndt en kompetenceudvikling af medarbejderne, var primaert mindre insti-
tutioner, der udgjorde en del af en regnskabsfgrende enhed og som derfor i givet fald alene skulle udarbej-
de/bidrage til en dbningsbalance i samarbejde med den regnskabsferende enhed.

2 De institutioner, der indgik i Rigsrevisionens undersggelse, anvendte primaert Navision Stat, mens enkelte
benyttede gkonomistyringssystemet SAP.

Det fremgar af tabel 5, at hovedparten af institutionerne
var pabegyndt kompetenceudvikling af medarbejderne, li-
gesom godt halvdelen af institutionerne fandt, at de havde
den forngdne systemmaessige understgttelse.
Rigsrevisionen finder dette tilfredsstillende.
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Institutionernes overvejelser om opstilling af abnings-
balancer

72. Rigsrevisionen undersggte, om institutionerne havde
gjort sig overvejelser om, hvilke aktiver og passiver der
skulle indgé i1 dbningsbalancen (kortlegning og klassifika-
tion), og hvilke vaerdiansattelsesprincipper der skulle an-
vendes.

Tabel 6. Elementer i opstilling af &bningsbalancen

Ja Nej lkke
besvaret
_____ (o g—
Har institutionen gjort sig overvejelser om kortleegning og klassifikation
af AKEVEr O PASSIVEI? ......viiiiiiiiiiiiee ettt abaee e 39 57 4
Har institutionen gjort sig overvejelser om, hvilke principper for veerdi-
ansaettelse af aktiver og passiver, der skal anvendes?..........ccccceeeeeiiiiiiieeeeniens 30 69 1

73. Det fremgar af tabel 6, at hovedparten af institutioner-
ne endnu ikke havde gjort sig overvejelser om kortlegning
og klassifikation af aktiver og passiver samt valg af prin-
cipper for vaerdiansattelsen. En raekke institutioner havde
dog gjort sig nogle forelgbige overvejelser, men institutio-
nerne afventede mere konkrete vejledninger fra @konomi-
styrelsen samt forsggsinstitutionernes erfaringer.

B. Status for institutionernes parathed medio 2004

74. Rigsrevisionen gennemgik status for indsendelse af mi-
lepalsplaner med henblik pa at konstatere, hvor langt de-
partementerne og institutionerne var med planlaegningen af
den generelle implementering. Fristen for indsendelse af mi-
lepeelsplaner til @konomistyrelsen var 28. juni 2004.

Rigsrevisionen konstaterede, at ultimo august havde 11
ud af 18 ministerier indsendt planer til @konomistyrelsen.
I nogle ministerier manglede enkelte underliggende insti-
tutioner at fremsende planer.

Det fremgik af de indsendte milepeaelsplaner, at 9 mini-
sterier forventede at kunne udarbejde abningsbalancer og
overga til drift inden for den af Finansministeriet overord-
nede tidsfrist.

Et enkelt ministerium tog forbehold for tidsfristerne, idet
antallet af abningsbalancer, der skulle udarbejdes, ikke var
endeligt afklaret med @konomistyrelsen. Ministeriet og @ko-
nomistyrelsen har efterfalgende afklaret dette spargsmal. Et
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andet ministerium havde efter aftale med @konomistyrelsen
opstillet laengere tidsfrister i milepalsplanen, idet der var
uafklarede spargsmal vedrarende veerdianszttelse af en raek-
ke seerlige aktiver.

75. De resterende 7 ministerier ville fremsende milepals-
planer til @konomistyrelsen i september og oktober 2004.
Ultimo september manglede der fortsat milepzlsplaner for
Beskaftigelsesministeriet, Ministeriet for Videnskab, Tek-
nologi og Udvikling, Kulturministeriet, Miljgministeriet og
Trafikministeriet. Generelt oplyste ministerierne, at mile-
palsplanerne ikke var fremsendt efter aftale med @kono-
mistyrelsen. Kulturministeriet oplyste, at ministeriet havde
valgt at bruge tiden pa planlegning af projektet og tilrette-
leeggelse af projektorganisationen for 41 statsinstitutioner
af meget varierende stgrrelse, sammensgtning og admini-
strativ kapacitet. Ministeriet havde endvidere afventet an-
saettelsen af en projektleder, der efterfalgende var tiltradt.
Ministeriet ville fremsende planerne til @konomistyrelsen
medio oktober 2004.

@konomistyrelsen oplyste, at de ministerier, der ikke hav-
de fremsendt planerne, var godt i gang med planleegningen.

Rigsrevisionens bemaerkninger

Rigsrevisionen finder, at hovedparten af de gvrige statsinsti-
tutioners planleegning og forberedelse af overgangen til om-
kostningsbaseret regnskabsafleeggelse er forlgbet tilfredsstil-
lende.

Rigsrevisionens vurdering er baseret pa:

e At institutionerne i efteraret 2003 som forventet kun hav-
de gjort sig indledende overvejelser om reformen, men
var pabegyndt kompetenceudviklingen og havde afkla-
ret behovet for systemmaessig understattelse.

e At ministeromraderne i efteraret 2004 havde pabegyndt
planleegningen af reformen. Det er Rigsrevisionens vur-
dering, at institutionerne og departementerne i takt med,
at processen skred frem, er blevet mere fokuserede pa
reformen.
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VIIl. Anbefalinger

76. Rigsrevisionens undersggelse viste, at det hidtidige for-
leb med indfarelsen af omkostningsbaseret regnskabsaf-
leeggelse i staten er forlgbet tilfredsstillende.

Der udestar dog fortsat en reekke vasentlige opgaver for
Finansministeriet, herunder revideret budgetvejledning, &n-
dret opstilling af Finansloven, tilretning af statsregnskabs-
bekendtgarelsen, e&ndret cirkuleere om regnskabsinstrukser
samt ngdvendige tilretninger i Finansministeriets @kono-
mi-Administrative Vejledning.

Rigsrevisionen anbefaler, at Finansministeriet hurtigst
muligt afklarer de udestaende spgrgsmal vedrgrende reg-
lerne pa enkelte omrader samt tilretter det samlede regel-
set, sa dette er pa plads ved den generelle implementering.

77. Rigsrevisionen skal videre anbefale, at departementer-
ne fortsat sikrer den forngdne fremdrift og koordinering pa
ministeromradet, herunder en ensartet anvendelse af prin-
cipperne.

Rigsrevisionen forventer, at departementerne og institu-
tionerne ved den generelle implementering har afklaret
tvivisspgrgsmal i tilknytning til dbningsbalancen samt ta-
get stilling til denne.

78. Rigsrevisionens undersggelse viste, at departementer-
ne og institutionerne endnu ikke systematisk havde igang-
sat et arbejde om, hvordan omkostningsbaserede regnska-
ber skal forbedre gkonomistyringen pa ministeromradet og
I den enkelte institution.

Rigsrevisionen skal anbefale, at departementerne og in-
stitutionerne tidligt i forbindelse med omlagningen af den
interne styring foretager en afgreensning af de aktiviteter,
ydelser eller produkter, som er veesentlige for departemen-
tets eller institutionens opgaveportefalje og pabegynder re-
gistreringer til brug for omkostningsfordelinger. Omkost-
ningsfordelinger er centralt for, at reformen kan leve op til
formalet om at skabe sterre gennemsigtighed i omkostnin-
gerne ved de enkelte aktiviteter, ydelser eller produkter. Fi-
nansministeriet er enig heri.

I den forbindelse anbefaler Rigsrevisionen, at @konomi-
styrelsen preeciserer og udbygger vejledningsmaterialet
om omkostningsfordelinger.
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Rigsrevisionen finder det videre vesentligt, at departe-
menterne — som har det overordnede ansvar for gkonomi-
styringen og prioriteringen af midlerne pa ministeromradet
— nu i hgjere grad fokuserer pa, hvordan indferelsen af
omkostningsbaserede regnskaber skal forbedre ekonomi-
styringen pa ministeromradet og i den enkelte institution.

Rigsrevisionen, den 13. oktober 2004

Kirsten Leth-Nissen
fg.

/Lars Tang
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